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WYROK
z dnia 18 lutego 2003 r.
Sygn. akt K 24/02

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Maczynski — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Teresa Debowska-Romanowska
Marian Grzybowski

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Ewa Le¢towska

Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz

Jadwiga Skorzewska-t osiak

Jerzy Stepien

Mirostaw Wyrzykowski

Marian Zdyb

Bohdan Zdziennicki — sprawozdawca,

protokolant: Dorota Raczkowska,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcow oraz Sejmu 1 Prokuratora
Generalnego, na rozprawie w dniu 12 lutego 2003 r.,
1) wniosku Rady Gminy Warszawa-Ursynow, Rady Gminy Warszawa-Bielany,
Rady Gminy Warszawa-Targowek, Rady Gminy Warszawa-Ursus, Rady Gminy
Warszawa-Wilanéw, Rady Gminy Warszawa-Wtochy o zbadanie zgodnosci:
a) ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy
(Dz. U. Nr 41, poz. 361 ze zm.; dalej: ustawa warszawska) z:
— art. 2, art. 15, art.16, art. 31 ust. 3 oraz art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji w
zwiazku z postanowieniami Preambuty do Konstytucji,
—art. 3 ust. 112, art. 4 ust. 3 1 6 oraz art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607; dalej: EKST) w zwiazku z
art. 170 Konstytucji oraz art. 11 tej Karty w zwiazku z art. 9, art. 91 ust. 2 1
art. 241 ust. 1 Konstytucji;
b) trybu przygotowania ustawy warszawskiej, a takze okreslonego w art. 33
tej ustawy trybu jej wejécia w zycie oraz przepisow przejsciowych z:
—art. 2, art. 16, art. 165 ust. 2 i art. 167 ust. 4 Konstytucji,
—art. 11 EKST w zwiazku z art. 9, art. 91 ust. 2 1 art. 241 ust. 1 Konstytucji;
c) art. 1 1 2 w zwiazku z art. 15 oraz art. 1 w zwiazku z art. 13 ustawy
warszawskiej z:
—art. 2 1 art. 15 Konstytucji w zwiazku z postanowieniami Preambuty do
Konstytuciji,

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 6 marca 2003 r. w Dz. U. Nr 38, poz. 334.



—art. 3 ust. 112, art. 4 ust. 3 EKST 1 jej Preambula w zwiazku z art. 9, art. 91
ust. 2 i art. 241 ust. 1 Konstytucji,
d) art. 4 ust. 2 1 5 ustawy warszawskiej z art. 165 ust. 2 w zwiazku z art. 2 i
art. 171 ust. 1 Konstytucji;
e) art. 5-12 oraz art. 14 ustawy warszawskiej z art. 2, art. 164 ust. 1 1 3
Konstytucji oraz — w zaleznosci od przyjetego statusu dzielnic — z art. 169 ust.
4 albo z art. 165 ust. 1 Konstytucji,
f) art. 15 w zwiazku z art. 1 ustawy warszawskiej z:
— art. 15, art. 16, art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji w zwiazku z postanowieniami
Preambuty do Konstytucji,
— art. 3 ust. 1 oraz art. 4 ust. 3 i ust. 4 EKST i jej Preambuta w zwiazku z art.
9, art. 91 ust. 2 1 art. 241 ust. 1 Konstytucji;
g) art. 18 ust. 3 1 4 ustawy warszawskiej z art. 2 Konstytucji;
h) art. 21 ustawy warszawskiej z art. 2 1 art. 165 ust. 1 Konstytucji;
i) art. 24 ust. 1 w zwiazku z art. 33 ustawy warszawskiej z art. 2 i art. 7
Konstytucji;
j) art. 4 1 art. 4a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.
U. 22001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.; dalej: ustawa o samorzadzie gminnym)
z:
— art. 15, art. 16 oraz art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji w zwiazku z
postanowieniami Preambuly do Konstytucji,
— art. 3 ust. 1 oraz art. 4 ust. 3 1 4 EKST 1 jej Preambuta w zwiazku z art. 9,
art. 91 ust. 2 i art. 241 ust. 1 Konstytucji;
2) wniosku Rady Gminy Warszawa-Biatolgka o zbadanie zgodnosci ustawy
warszawskiej z:
a) art. 7 1 art. 165 ust. 2 Konstytucji oraz art. 15 ust. 1 1 art. 164 ust. 1
Konstytucji,
b) art. 4 ust. 6 1 art. 5 EKST w zwiazku z art. 2 Konstytucji;
3) wniosku Rady Gminy Warszawa-Rembertow o zbadanie zgodnosci:
a) ustawy warszawskiej z:
—art. 7 i art. 165 ust. 2 Konstytucji,
— art. 4 ust. 6 EKST;
b) art. 13 ustawy warszawskiej z art. 2 1 art. 7 Konstytucji;
c) art. 15 ustawy warszawskiej z:
—art. 15 ust. 1, art. 16 ust. 2 oraz art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji w zwiazku z
postanowieniami Preambutly do Konstytucji,
—art. 3 ust. 1 oraz art. 4 ust. 213 EKST;
d) art. 4 1 art. 4a ustawy o samorzadzie gminnym z:
—art. 15, art. 16, art. 164 ust. 3 Konstytucji,
—art. 3 ust. 1 iart. 4 ust. 213 EKST;
4) wniosku Rady Miasta Sulejéwek o zbadanie zgodnosci:
a) ustawy warszawskiej z:
—art. 2, art.10, art. 15, art. 16, art. 31 ust. 3 oraz art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji
w zwiazku z postanowieniami Preambuty do Konstytucji,
— art. 3 ust. 1, art. 4 ust. 3 1 6 oraz art. 5 EKST w zwiazku z art. 170
Konstytucji 1 art. 11 EKST w zwiazku z art. 9, art. 91 ust. 2 1 art. 241 ust. 1
Konstytucji;
b) art. 15 w zwiazku z art. 1 ustawy warszawskiej z:
— art. 15, art. 16 oraz art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji w zwiazku z
postanowieniami Preambutly do Konstytucji,



— art. 3 ust. 1 oraz art. 4 ust. 3 1 4 EKST 1 jej Preambula w zwiazku z art. 9,
art. 91 ust. 2 1 art. 241 ust. 1 Konstytucji;
c) art. 16 ustawy warszawskiej z:
— art. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz art. 15 Konstytucji w
zwiazku z postanowieniami Preambuty do Konstytucji,
— art. 4 ust. 31 6 oraz art. 5 EKST w zwiazku z art. 170 Konstytucji i art. 11
EKST w zwiazku z art. 9, art. 91 ust. 2 i art. 241 ust. 1 Konstytucji;
d) art. 4 1 art. 4a ustawy o samorzadzie gminnym z:
— art. 15, art. 16 oraz art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji w zwiazku z
postanowieniami Preambutly do Konstytucji,
— art. 3 ust. 1 oraz art. 4 ust. 3 1 4 EKST i jej Preambuta w zwiazku z art. 9,
art. 91 ust. 2 1 art. 241 ust. 1 Konstytucji;

5) wniosku Rady Gminy Warszawa-Wawer o zbadanie zgodnosci:
a) ustawy warszawskiej z:
— art. 2, art. 15, art. 16 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji w zwiazku z
postanowieniami Preambutly do Konstytucji,
—art. 3 ust. 112, art. 4 ust. 316 oraz art. 5 EKST w zwiazku z art. 170
Konstytucji oraz art. 11 EKST w zwiazku z art. 9, art. 91 ust. 2 1 art. 241 ust. 1
Konstytucji;
b) trybu przygotowania ustawy warszawskiej a takze okreslonego w art. 33 tej
ustawy trybu jej wejscia w zycie oraz przepisOw przejsciowych z:
—art. 2, art. 16 1 art. 165 ust. 2 Konstytucji,
—art. 11 EKST w zwiazku z art. 9, art. 91 ust. 2 i art. 241 ust. 1 Konstytucji;
c) art.1 1 2 w zwiazku z art. 15 ustawy warszawskiej z:
— art. 2 1 art. 15 Konstytucji w zwiazku z postanowieniami Preambuty do
Konstytucji,
—art. 3 ust. 1 12 oraz art. 4 ust. 3 EKST w zwiazku z art. 9, art. 91 ust. 2 i art.
241 ust. 1 Konstytucji;
d) art. 5-12 oraz art. 14 ustawy warszawskiej z art. 2, art. 164 ust. 3 oraz — w
zalezno$ci od przyjgtego statusu dzielnic — z art. 169 ust. 4 albo z art. 165 ust.
1 Konstytucji,
e) art. 15 w zwiazku z art. 1 ustawy warszawskiej z:
—art. 15 i art. 16 Konstytucji,
—art. 3 ust. 1 iart. 4 ust. 3 oraz art. 11 EKST w zwiazku z art. 9, art. 91 ust. 2
i art. 241 ust. 1 Konstytucji;
f) art. 18 ust. 3 1 4 ustawy warszawskiej z art. 2 Konstytucji,
g) art. 21 ustawy warszawskiej z art. 2 i art. 165 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:

1. Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy (Dz.
U. Nr 41, poz. 361 i Nr 127, poz. 1087) z wyjatkiem art. 16 ust. 2:

a) jest zgodna z:

— art. 2, art. 7, art. 10, art. 15, art. 16, art. 164 ust. 1 i 3 oraz art. 165 ust. 2 i
art. 167 ust. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

—art.3ust. 112, art. 4 ust. 3i 6 oraz art. Siart. 11 Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.
U.z 1994 r., Nr 124, poz. 607);

b) nie jest niezgodna z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.



2. Art. 15 w zwigzku z art. 1 ustawy powolanej w punkcie 1 jest zgodny z:
— art. 165 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
— art. 4 ust. 2 i ust. 4 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.

3. Art. 16 ust. 2 ustawy powolanej w punkcie 1:

a) jest zgodny z art. 4 ust. 6 i art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego;

b) nie jest niezgodny z:

— art. 2 i art. 15 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

— art. 4 ust. 3 i art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.

4. Art. 21 ustawy powolanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 165 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

5. Art. 4 i art. 4a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.
U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz.
984 1 Nr 214, poz. 1806) jest zgodny z :

— art. 15, art. 16 oraz art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

— art. 3 ust. 1 oraz art. 4 ust. 2, 3 i 4 Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 2 w zwigzku z art. 39 ust. 2 ustawy z dnia 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) na
skutek cofnigcia wniosku umorzy¢ postepowanie w zakresie dotyczacym badania
zgodnoSci art. 5-12 oraz art. 14 ustawy powolanej w punkcie 1 z art. 165 ust. 1 oraz
art. 169 ust. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE:
I

1. Na podstawie Uchwaly Nr 720 z 14 maja 2002 r. Rada Gminy Warszawa-
Ursynoéw wystapita do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodnosci z
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej oraz Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego
sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607,
dalej: EKST) ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy (Dz.
U. Nr 41, poz. 361 ze zm.; dalej: ustawa warszawska) oraz art. 4 i art. 4a ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.; dale;j:
ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym).

Zarzuty obejmuja wniosek o zbadanie zgodnosci:

I ustawy warszawskiej w calosci z: 1) art. 2, art. 15, art.16, art. 31 ust. 3 oraz art.
164 ust. 1 1 3 Konstytucji w zwiazku z postanowieniami Preambuly do Konstytucji, 2) art.
3ust. 112, art. 4ust. 316 oraz art. 5 EKST w zwiazku z art. 170 Konstytucji oraz i art. 11
tej Karty w zwiazku z art. 9, art. 91 ust. 2 i art. 241 ust. 1 Konstytucji;



IT trybu przygotowania ustawy warszawskiej, a takze okreslonego w art. 33 tej
ustawy trybu jej wejscia w zycie oraz przepiséw przejsciowych z: art. 2, art. 16, art. 165
ust. 2 1 art. 167 ust. 4 Konstytucji oraz art. 11 EKST w zwiazku z art. 9, art. 91 ust. 2 i art.
241 ust. 1 Konstytucji;

IIl art. 1 1 2 w zwiazku z art. 15 oraz art. 1 w zwiazku z art. 13 ustawy
warszawskiej z: art. 2 i art. 15 Konstytucji w zwiazku z postanowieniami Preambuty do
Konstytucji oraz art. 3 ust. 112, art. 4 ust. 3 EKST 1 jej Preambuta w zwiazku z art. 9, art.
91 ust. 2 i art. 241 ust. 1 Konstytucji;

IV art. 4 ust. 2 1 5 ustawy warszawskiej z art. 165 ust. 2 w zwiazku z art. 2 1 art.
171 ust. 1 Konstytucji;

V art. 5-12 oraz art. 14 ustawy warszawskiej z art. 2, art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji
oraz — w zaleznosci od przyjetego statusu dzielnic — z art. 169 ust. 4 albo z art. 165 ust. 1
Konstytucji;

VI art. 15 w zwiazku z art. 1 ustawy warszawskiej z: art. 15, art. 16, art. 164 ust. 11
3 Konstytucji w zwiazku z postanowieniami Preambuty do Konstytucji oraz art. 3 ust. 1
oraz art. 4 ust. 3 14 EKST 1 jej Preambula w zwiazku z art. 9, art. 91 ust. 2 1 art. 241 ust. 1
Konstytucji;

VII art. 18 ust. 3 1 4 ustawy warszawskiej z art. 2 Konstytucji;

VIII art. 21 ustawy warszawskiej z art. 2 i art. 165 ust. 1 Konstytucji;

IX art. 24 ust. 1 w zwiazku z art. 33 ustawy warszawskiej z art. 2 1 art. 7
Konstytucji;

X art. 4 1 art. 4a ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym z: art. 15, art. 16
oraz art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji w zwiazku z postanowieniami Preambuty do
Konstytucji oraz art. 3 ust. 1 oraz art. 4 ust. 3 14 EKST i jej Preambula w zwiazku z art. 9,
art. 91 ust. 2 i art. 241 ust. 1 Konstytucji.

Identyczne zarzuty sformulowane zostaly w wystapieniach do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskéw Rad Gmin: Warszawa-Bielany (Uchwata Nr 698/XXIX/02 z
25 maja 2002 r.), Warszawa — Targowek (Uchwata Nr LIII/544/02 z 27 maja 2002 r.),
Warszawa-Ursus (Uchwata Nr 38/L/2002 z 24 maja 2002 r.) Warszawa-Wilanow
(Uchwata Nr 735 z 6 czerwca 2002 r.) oraz Warszawa-Wilochy (Uchwata Nr
397/XLII1/2002 z 29 maja 2002 r.).

2. Uchwata z 26 kwietnia 2002 r. (Nr 596/LIV/2002) Rada Gminy
Warszawa -Wawer podjeta decyzje o wystapieniu do Trybunalu Konstytucyjnego z
wnioskiem o zbadanie zgodnosci:

I ustawy warszawskiej w cato$ci z: art. 2, art. 15, art. 16 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji
w zwiazku z postanowieniami Preambuty do Konstytucji oraz art. 3 ust. 112, art. 4 ust. 3 1
6 oraz art. 5 EKST w zwiazku z art. 170 Konstytucji oraz art. 11 EKST w zwiazku z art. 9,
art. 91 ust. 2 i art. 241 ust. 1 Konstytucji;

IT trybu przygotowania ustawy warszawskiej a takze okreslonego w art. 33 tej
ustawy trybu jej wejscia w zycie oraz przepisOw przejSciowych z: art. 2, art. 16 1 art. 165
ust. 2 Konstytucji oraz art. 11 EKST w zwiazku z art. 9, art. 91 ust. 2 1 art. 241 ust. 1
Konstytucji;

III art.1 1 2 w zwiazku z art. 15 ustawy warszawskiej z: art. 2 1 art. 15 Konstytucji
w zwiazku z postanowieniami Preambuty do Konstytucji oraz art. 3 ust. 1 1 2 oraz art. 4
ust. 3 EKST w zwiazku z art. 9, art. 91 ust. 2 1 art. 241 ust. 1 Konstytucji;

IV art. 5-12 oraz art. 14 ustawy warszawskiej z art. 2, art. 164 ust. 3 oraz — w
zalezno$ci od przyjetego statusu dzielnic — z art. 169 ust. 4 albo z art. 165 ust. 1
Konstytucji;



V art. 15 w zwiazku z art. 1 ustawy warszawskiej z: art. 15 1 art. 16 Konstytucji
oraz art. 3 ust. 1, art. 4 ust. 3 oraz art. 11 EKST w zwiazku z art. 9, art. 91 ust. 2 i art. 241
ust. 1 Konstytucji;

VI art. 18 ust. 3 1 4 ustawy warszawskiej z art. 2 Konstytucji;

VII art. 21 ustawy warszawskiej z art. 2 1 art. 165 ust. 1 Konstytucji.

3. Uchwata z 10 maja 2002 r. (Nr 418/LII/2002) Rada Gminy Warszawa-
Rembertéw podjeta decyzjg o wystapieniu do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o
zbadanie zgodnosci:

I ustawy warszawskiej z : art. 7 1 art. 165 ust. 2 Konstytucji oraz art. 4 ust. 6 EKST;

II art. 13 ustawy warszawskiej z art. 2 i art. 7 Konstytucji,

III art. 15 ustawy warszawskiej z: art. 15 ust. 1, art. 16 ust. 2 oraz art. 164 ust. 113
Konstytucji w zwiazku z postanowieniami Preambuty do Konstytucji oraz art. 3 ust. 1 oraz
art. 4 ust. 213 EKST;

IV art. 4 i art. 4a ustawy o samorzadzie gminnym z: art. 15, art. 16 i art. 164 ust. 3
Konstytucji oraz z art. 3 ust. 1 i art. 4 ust. 213 EKST.

4. Na podstawie Uchwaty z 24 maja 2002 r. (Nr LV/723/02) Rada Gminy
Warszawa-Bialotgka wystapita do Trybunal Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie
zgodnosci ustawy warszawskiej w catosci z: art. 7 1 art. 165 ust. 2 oraz art. 15 ust. 1 1 art.
164 ust. 1 Konstytucji, a takze z art. 4 ust. 6 i art. 5 EKST w zwiazku z art. 2 Konstytucji.

5. W oparciu o Uchwate z 6 czerwca 2002 r. (Nr 449/L1/02) Rada Miasta
Sulejowek wystapita do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodnosci:

I ustawy warszawskiej w catosci z: art. 2, art.10, art. 15, art. 16, art. 31 ust. 3 oraz
art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji w zwiazku z postanowieniami Preambuly do Konstytucji
oraz art. 3 ust. 1, art. 4 ust. 31 6 oraz art. 5 EKST w zwiazku z art. 170 Konstytucji i art. 11
EKST w zwiazku z art. 9, art. 91 ust. 2 1 art. 241 ust. 1 Konstytucji;

Il art. 15 w zwiazku z art. 1 ustawy warszawskiej z: art. 15, art. 16 oraz art. 164
ust. 1 1 3 Konstytucji w zwiazku z postanowieniami Preambuty do Konstytucji oraz art. 3
ust. 1 iart. 4 ust. 314 EKST i jej Preambuta w zwiazku z art. 9, art. 91 ust. 2 i art. 241 ust.
1 Konstytucji;

III art. 16 ustawy warszawskiej z: art. 2 w zwiazku z art. 31 Konstytucji oraz art.
15 Konstytucji w zwiazku z postanowieniami Preambuty do Konstytucji oraz art. 4 ust. 3 1
6 oraz art. 5 EKST w zwiazku z art. 170 Konstytucji oraz art. 11 EKST w zwiazku z art. 9,
art. 91 ust. 2 1 art. 241 ust. 1 Konstytucji;

IV art. 4 i art. 4a ustawy o samorzadzie gminnym z: art. 15, art. 16 oraz art. 164
ust. 1 1 3 Konstytucji w zwiazku z postanowieniami Preambuty do Konstytucji oraz art. 3
ust. 1 oraz art. 4 ust. 3 i 4 EKST i jej Preambula w zwiazku z art. 9, art. 91 ust. 2 i art. 241
ust. 1 Konstytucji.

6. Przedstawione przez wnioskodawcow zarzuty dziela si¢ zasadniczo na dwie
kategorie: dotyczace materialnej tresci kwestionowanej ustawy oraz dotyczace trybu
uchwalenia ustawy i trybu jej wejScia w Zycie oraz przepisOw przejsciowych.

Whioskodawcy podnie$li zarzut, iz zniesienie przez art. 15 ustawy warszawskiej z
15 marca 2002 r. gmin warszawskich oraz utworzenie w ich miejsce przez ustawodawce
moca art. 1 tej ustawy jednej gminy — miasto stoleczne Warszawa o statusie miasta na
prawach powiatu, narusza konstytucyjna zasad¢ decentralizacji wladzy publicznej
realizowana w postaci samorzadu terytorialnego (art. 15 i art. 16 Konstytucji w zwiazku z
art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji) oraz wyrazona w Preambule Konstytucji zasade



pomocniczosci. W szczego6lnosci sprecyzowali, iz art. 15 w zwiazku z art. 1 ustawy
warszawskiej z 15 marca 2002 r. oraz art. 4 i art. 4a ustawy z 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym naruszaja zwigzana z konstytucyjnymi zasadami decentralizacji i
pomocniczosci zasad¢ podstawowego charakteru gminy jako jednostki samorzadu
terytorialnego (art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji) oraz nabyte przez spotecznosci lokalne
prawo do samorzadu uksztalttowanego w dotychczasowy sposéb (art. 16 ust. 1
Konstytucji). Wnioskodawcy oparli powyzsze zarzuty na twierdzeniu, iz zaistnienie
gminy, jako wspolnoty samorzadowej jest konstytutywnym faktem prawnym, ktoéry
powinien podlega¢ ocenie z punktu widzenia materialnych przestanek decentralizacji,
okreslonych w art. 15 Konstytucji. W konsekwencji likwidacja takiej wspolnoty, mimo ze
w pewnych warunkach dopuszczalna, wymaga zaistnienia szczeg6lnie waznych przestanek
1 musi stuzy¢ realizacji innych wartosci konstytucyjnych. Oznacza bowiem pozbawienie
mieszkancow uksztattowanego w dotychczasowy sposob prawa do samorzadu.
Uzasadniajac zarzut niekonstytucyjnosci art. 2 ustawy warszawskiej, ktory stanowi, iz ,,w
sktad Rady m. st. Warszawy wchodzi 60 os6b” wnioskodawcy wskazali, iz na skutek
utworzenia, w miejsce jedenastu dotychczasowych gmin, jednej gminy m. st. Warszawa z
sze$¢dziesigcioosobowa Rada mniejszym wspolnotom zostala odebrana nie tylko
dotychczasowa autonomia w zarzadzaniu wlasnymi sprawami, ale roéwniez przez
liczebno$¢ Rady traca one mozliwos$¢ reprezentowania swoich lokalnych intereséw na
poziomie gminy, co powoduje znaczne zmniejszenie mozliwosci demokratycznego
funkcjonowania spotecznosci lokalnych.

Nadto we uzasadnieniu wnioskow wskazano, iz zakwestionowane przepisy art. 1 1
art. 2 w zwiazku z art. 15 oraz art. 13 ustawy warszawskiej z 15 marca 2002 r. naruszaja
zasad¢ proporcjonalnosci okreslona w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Odwotujac si¢ do
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w tym zakresie wnioskodawcy podniesli, ze
dochowanie zasady proporcjonalnosci oznacza, iz ingerencja ustawodawcy w sferg
samodzielno$ci gmin nie moze by¢ nadmierna, a zarazem musi znajdowa¢ uzasadnienie w
konstytucyjnie  okreslonych celach 1 konstytucyjnie chronionych wartosciach.
Przedstawiajac argumentacj¢ odno$nie niedochowania przez kwestionowang ustawg
wymogoéw wynikajacych z zasady proporcjonalnosci wnioskodawcy twierdza, ze dla
poprawy zarzadzania Warszawa w skali ogélnomiejskiej — co, jak wynika ze sprawozdan
sejmowych, stanowilo gtowny cel uchwalenia nowej ustawy warszawskiej — nie byto
konieczne podjecie tak radykalnych zmian ustawodawczych, jak zlikwidowanie gmin
warszawskich. Poza tym, w przekonaniu wnioskodawcéw, zakwestionowana ustawa nie
zapewnia osiagnigcia celu w postaci poprawy zarzadzania stolica i funkcjonowania
aglomeracji, natomiast czyni niemozliwym rozwiazywanie problemow zarzadzania
aglomeracja w skali ponadmiejskiej, w szczegdlnosci zamyka Warszawe na wspotpraceg z
gminami sasiadujacymi, nie stwarzajac zadnych mozliwosci rozwiazywania problemow
funkcjonalnych wykraczajacych poza jej granice.

Nadto wnioskodawcy zarzucili ustawie warszawskiej, a w szczegdlnosci jej art. 1 1
13 naruszenie wywodzonych z art. 2 Konstytucji zasad tzw. ,przyzwoitej legislacji”.
Wywodzili, iz przepisy art. 1 1 art. 13 ustawy warszawskiej spowoduja zamknigcie
Warszawy w jej granicach administracyjnych, bowiem wlaczenie kolejnych obszarow
sasiedztwa, w warunkach wynikajacych z art. 1 ustawy, potaczone bedzie z konieczng
rezygnacja przez zainteresowane spotecznosci lokalne ze statusu gminy. Podniesli przy
tym, iz ze wzgledu na regulacje art. 13 ustawy warszawskiej kazda zmiana granic m. st.
Warszawy bedzie wymagata ingerencji ustawodawcy. Naruszeniem regutl poprawnej
legislacji jest poza tym ustanowiona w art. 1 ust. 1 ustawy warszawskiej decyzja
ustawodawcy, iz Warszawa jest gming majaca status miasta na prawach powiatu, co — w
ocenie wnioskodawcoOw — nie moze zastapi¢ sformulowania aktu wtadczego, ze taka gming



Htworzy sie”. Poza tym wnioskodawcy podkreslili, iz w ustawie warszawskiej. nie
zamieszczono przepisu przewidujacego stosowanie wprost lub odpowiednio, do spraw w
niej nieuregulowanych, przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 r.,
przez co jej praktyczne stosowanie napotyka nieusuwalne przeszkody prawne.

Whnioskodawcy podniesli rowniez zarzut przekroczenia przez ustawodawce przy
uchwaleniu kwestionowanej ustawy granic swobody legislacyjnej. Wskazali, iz art. 15 ust.
2 Konstytucji w zwiazku z art. 16 ust. 2 Konstytucji oraz art. 4 ust. 3 EKST okreslaja
kryteria, jakimi winien kierowaé si¢ ustawodawca przy uchwalaniu ustaw dotyczacych
samorzadu terytorialnego. Wskazali przy tym na wiazace ustawodawce konstytucyjne
zwroty niedookreslone, takie jak ,,zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych”, ,,wigzi
spoteczne, gospodarcze i kulturowe”, ,,zakres i charakter zadan publicznych” oraz wymogi
»gospodarnosci i efektywnosci”. Zdaniem wnioskodawcoéw przy uchwalaniu ustawy
warszawskiej nie spelniono kryteriow wynikajacych ze wskazanych przepisow
konstytucyjnych, bowiem w toku prac legislacyjnych nie przygotowano i nie
przedstawiono zadnych analiz ani symulacji finansowych, ktére wskazywatyby na
niezbgdnos$¢ 1 efektywno$¢ dokonanej zmiany ustroju Warszawy dla poprawy zarzadzania
w skali og6lnomiejskie;j.

Uzasadniajac zarzut niekonstytucyjnosci art. 4 ust. 2 1 5 ustawy warszawskiej
wnioskodawcy podniesli, iz przepisy te wprowadzaja uprawnienia Prezesa Rady Ministrow
do kontroli tresci projektu statutu Gminy miasto stoleczne Warszawa w sposob niezgodny
z art. 165 ust. 2 oraz art. 171 ust. 1 Konstytucji. Wnioskodawcy stwierdzili, iz
konstytucyjne prawo do nadzoru nad legalno$cia dziatalno$ci samorzadu terytorialnego
zostatlo w przypadku postanowien art. 4 ust. 2 1 5 ustawy warszawskiej ,,w sposob
ewidentny naduzyte”. Przedstawili mianowicie zarzut, iz w treSci kwestionowanych
przepisoOw brak jest wskazania jakichkolwiek kryteriow, wedtug ktorych Prezes Rady
Ministrow moglby uznawaé postanowienia statutu za zawierajace ,,uchybienia”, a w
szczegolnosci brak jest ograniczenia zakresu tego nadzoru do kryterium legalno$ci. W art.
165 ust. 2 Konstytucji zagwarantowane sa fundamentalne zasady ustrojowe samorzadu
terytorialnego: zasada samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego oraz zasada
sadowej ochrony tej samodzielnosci. Wyjatek od zasady samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego jest przewidziany w art. 171 ust. 1 Konstytucji przewidujacym
nadzor nad dzialalnoscia samorzadu terytorialnego z punktu widzenia legalnosci (organem
nadzoru jest m.in. Prezes Rady Ministréw). W zwiazku z tym wywodzili, iz brak w art. 4
ustawy warszawskiej z 15 marca 2002 r. jasnych kryteriow ,,uzgodnienia” oraz okreslenia
,uchybien” stwarza mozliwo$¢ ingerencji Prezesa Rady Ministrow we wszystkie elementy
treSci statutu 1 zadania uwzglednienia wszelkich jego poprawek, nawet jesli
kwestionowane przez niego postanowienia statutu sa zgodne z prawem. Wnioskodawcy
uwazaja, iz — dzialajac zgodnie z art. 4 ust. 5 ustawy warszawskiej — Prezes Rady
Ministrow, przez stwierdzenie uchybien w treSci statutu oraz nakazanie organom
samorzadu terytorialnego ich usunigcie w wyznaczonym terminie, moze w istocie
»podyktowaé” organom gminy tres¢ statutu. Wnioskodawcy wskazali takze, iz ustawa
warszawska nie okresla kwestii kontroli sadowej rozstrzygnige¢ Prezesa Rady Ministrow
odnos$nie uchybien statutu, podczas gdy art. 165 ust. 2 Konstytucji zapewnia jednostkom
samorzadu terytorialnego sadowa ochrong ich samodzielno$ci. Nadto, w ocenie
wnioskodawcow, przepis art. 4 ust. 2 i 5 ustawy warszawskiej jest rowniez niezgodny z art.
2 Konstytucji, a w szczegdlnosci z wywodzong zen zasada poprawnej legislacji, poniewaz
brak w tej ustawie klauzuli o stosowaniu w sprawach nieuregulowanych przepiséw ustawy
o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 r., co w praktyce moze powodowa¢ watpliwosci
interpretacyjne.



Uzasadniajac zarzut niezgodnos$ci art. 5-12 oraz art. 14 ustawy warszawskiej z
Konstytucja wnioskodawcy wskazali, iz przepisy te wprowadzaja podziat Gminy miasto
stoteczne Warszawa na dzielnice, a jednoczesnie art. 11 1 12 tej ustawy obliguja dzielnice
do wykonywania znacznej czg$ci zadan publicznych. Wnioskodawcy stwierdzili, iz przy
wynikajacym z treSci kwestionowanej ustawy zatozeniu, ze dzielnice Warszawy sa
jednostkami wewngtrznymi gminy (jednostkami pomocniczymi), regulacja statusu dzielnic
przyjeta w ustawie warszawskiej jest w oczywisty sposob niezgodna z art. 164 ust. 3 oraz
art. 169 ust. 4 Konstytucji. Argumentujac takie stanowisko wnioskodawcy wskazali, ze
zgodnie z art. 164 ust. 3 Konstytucji gmina, jako podstawowa jednostka samorzadu
terytorialnego, wykonuje wszystkie zadania publiczne niezastrzezone dla innych jednostek.
Wprowadzone za$ kwestionowana ustawa dzielnice nie sa jednostkami samorzadu
terytorialnego. Z kolei art. 169 ust. 4 Konstytucji gwarantuje, iz ustré] wewngtrzny
jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw, ich organy stanowiace, z
czego wynika, ze status jednostki pomocniczej nie moze wykraczaé poza ramy wynikajace
z roli takiej jednostki w gminie, okres$lonej Konstytucja. Natomiast w ustawie
warszawskiej naruszono, zdaniem wnioskodawcow, autonomi¢ Gminy miasto stoleczne
Warszawa, skoro ustawa nie zapewnita Radzie miasta stolecznego Warszawy mozliwosci
okreslenia zakresu dziatania dzielnic. Jesli by za$ przyja¢ interpretacj¢ odmienna, oparta na
zatozeniu, ze ustawodawca chcial uczyni¢ utworzone kwestionowanymi przepisami
dzielnice m. st. Warszawy jednostkami samodzielnymi, to powinny one zosta¢ nazwane
jednostkami samorzadu terytorialnego w rozumieniu art. 164 ust. 1 Konstytucji i wowczas,
zgodnie z art. 165 ust. 1 Konstytucji powinny by¢ wyposazone w osobowos¢ prawna. Z
uwagi na to, ze ustawa warszawska nie nadaje dzielnicom miasta stotecznego Warszawy
przymiotu osobowos$ci prawnej, nalezy — wedlug wnioskodawcoéw — uznaé przepisy art. 5-
12 oraz art. 14 tej ustawy w powyzszym rozumieniu za niezgodne z art. 165 ust. 1
Konstytucji.

Odnosnie zarzutu niezgodnos$ci art. 18 ust. 3 i 4 ustawy warszawskiej z art. 2
Konstytucji, wnioskodawcy wskazali, ze kwestionowany przepis, w zakresie w jakim
przewiduje, iz z ostatnim dniem miesiaca, w ktorym uplynie 6 miesigcy od dnia
opublikowania wynikéw wyborow do Rady m. st. Warszawy, wygasnie stosunek pracy z
pracownikami samorzadowymi Urzedu m. st. Warszawy, jezeli na miesiac przed uptywem
tego terminu nie zostana im zaproponowane nowe warunki pracy lub ptacy na dalszy okres
albo w razie ich nie przyjecia w ciagu 14 dni od zaproponowania, narusza zasad¢ ochrony
praw stusznie nabytych. Odbieranie w ten sposdb praw nabytych jest zarazem sprzeczne,
wedtug wnioskodawcow, z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasada zaufania obywateli do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa. Wnioskodawcy przyznali, iz jest dopuszczalne
konstytucyjnie odstapienie od nakazu ochrony praw slusznie nabytych, lecz odstepstwa
takie sa mozliwe w przypadku przewazenia warto$ci konstytucyjnych, ktére wprowadzana
regulacja ma chroni¢ nad prawami chronionymi przez art. 2 Konstytucji. W przekonaniu
wnioskodawcow, zaskarzona ustawa nie zawiera takiego uzasadnienia, poniewaz nie
wskazano wartosci konstytucyjnych, ktérych realizacja usprawiedliwiataby rozwiazanie
stosunku pracy z kilkoma tysigcami osdb, w tym z pracownikami mianowanymi, ktorych
status reguluja odrgbne przepisy. Wnioskodawcy wskazali zarazem, iz regulacja art. 18 ust.
3 1 4 ustawy warszawskiej stanowi wyjatek od zasady okreslonej w art. 20 tej ustawy,
ktéry przewiduje mechanizm sukcesji generalnej zobowiazan i wierzytelnosci.

Kolejnym zarzutem wobec ustawy warszawskiej jest watpliwos¢ co do zgodno$ci
art. 21 tej ustawy z art. 2 i art. 165 ust. 1 Konstytucji. W mysl art. 21 kwestionowane;j
ustawy z dniem 1 stycznia 2003 r. przedsigbiorstwa komunalne i zaktady budzetowe, ktore
wykonuja zadania o charakterze uzytecznosci publicznej majace znaczenie dla catego
miasta, podporzadkowane 1 nadzorowane przez Zarzad m. st. Warszawy, ulegaja z mocy
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prawa przeksztalceniu w jednoosobowe spdtki prawa handlowego m. st. Warszawy.
Zdaniem wnioskodawcow przepis ten jest sprzeczny z art. 2 Konstytucji, poniewaz
stanowi ,,powielenie” regulacji art. 14 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej (Dz.U. z 1997 r. Nr 9, poz. 43 ze zm.), co budzi powazne watpliwosci
odnosnie zgodnosci takiego dzialania z zasadami ustawodawcy racjonalnego. Dodatkowo
wnioskodawcey zarzucili, iz art. 21 kwestionowane] ustawy stanowi ingerencje w
przystugujace gminie prawo wiasnosci, ktorego ochrong gwarantuje art. 165 ust. 1
Konstytucji. W ocenie wnioskodawcow jest przy tym niewlasciwe, z punktu widzenia
racjonalnos$ci ustawodawcy, iz decyzja ustawodawcy przesadzono status przedsigbiorstw
wymienionych w art. 21 ust. 2 1 zakladow budzetowych okreslonych w art. 21 ust. 3
ustawy warszawskiej, zamiast powierzenia decyzji, w jakiej formie organizacyjno-prawnej
gmina m. st. Warszawa ma prowadzi¢ zadania komunalne, wladzom miasta.
Whioskodawcy zauwazyli, ze uprawnien co do decyzji w tym zakresie nie odebrano nigdy
zadnej gminie w Polsce, nawet w okresie najbardziej intensywnych przeksztalcen
wlasno$ciowych.

Nastgpny zarzut wobec ustawy warszawskiej dotyczy niezgodnos$ci art. 24 ust. 1 w
zwiazku z art. 33 tej ustawy z art. 2 i art. 7 Konstytucji. Przepisem art. 24 ust. 1 ustawy
warszawskiej ustawodawca zobowiazal burmistrzéw gmin warszawskich, Prezydenta m.
st. Warszawy oraz starost¢ powiatu warszawskiego, dziatajacych na podstawie przepisow
dotychczasowych, do sporzadzenia i przekazania sprawozdania budzetowego z wykonania
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego na dzien poprzedzajacy wejscie w zycie
ustawy do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie. Wnioskodawcy postawili
zarzut, ze obowiazek natozony w tym przepisie jest ,,nieokreslony w czasie”, bowiem ma
by¢ wykonany na dzien poprzedzajacy wejScie w zycie ustawy, za$ dzien ten to data
przyszta i niepewna, skoro zgodnie z trescig art. 33 ustawa warszawska wchodzi w zycie
,»W dniu wyborow, o ktérych mowa w art. 28” (czyli w dniu wyboréw do Rady m. st.
Warszawy 1 do rad dzielnic m. st. Warszawy). Wnioskodawcy twierdzili, iz obowiazek
wynikajacy z przepisu art. 24 ust. 1 ustawy warszawskiej jest niemozliwy do wykonania w
swietle art. 7 Konstytucji. Podkreslili bowiem, ze organy administracji publicznej dzialaja
na podstawie prawa, za§ organy istniejacych obecnie jednostek samorzadu terytorialnego
nie maja podstawy prawnej do sporzadzenia sprawozdania budzetowego z wykonania
budzetu przed dniem wejscia w zycie ustawy. Gdyby zatem organy te sporzadzity
stosowne sprawozdania to ich dziatanie jako pozbawione podstawy prawnej byloby
nielegalne. Natomiast po wejSciu w zycie ustawy warszawskiej brak bgdzie podmiotow
zobowiazanych do wykonania art. 24 ust. 1 tej ustawy, skoro na podstawie art. 15 i art. 16
znosi si¢ jednostki samorzadu terytorialnego i w zwiazku z tym ich organy przestana
istnie¢. Wnioskodawcy wskazali, iz problem stad wynikly jest istotny, poniewaz bez
sprawozdan budzetowych nie sposob prowadzi¢ prawidlowej gospodarki budzetowej w
nowo powstatej gminie m. st. Warszawa. Stanowienie prawa w ten sposob narusza takze,
w ocenie wnioskodawcow, zasade demokratycznego panstwa prawnego.

Whioskodawcy kwestionuja ponadto tryb przygotowania ustawy warszawskiej oraz
okreslony w art. 33 tryb jej wejScia w zycie a takze przepisy przejSciowe zarzucajac im
niezgodno$¢ z art. 2, art.16, art. 165 ust. 2 i art. 167 ust. 4 Konstytucji oraz art. 11 EKST i
tym samym art. 9, art. 91 ust. 2 w zwiazku z art. 241 ust. 1 Konstytucji. Zarzucajac
kwestionowanej ustawie brak uregulowania zagadnien przejSciowych wnioskodawcy
wskazali, iz wchodzi ona w zycie w trakcie roku budzetowego. Podkreslili, iz zgodnie z
ustawa o samorzadzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r. oraz ustawa o samorzadzie
powiatowym z dnia 5 czerwca 1998 r. (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 ze zm.)
wszelkie zmiany granic gmin i powiatoéw nastgpuja z koncem roku budzetowego,
natomiast w ustawie warszawskiej zostaly przewidziane zmiany wchodzace w zycie w
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trakcie roku budzetowego. Brak jest przy tym regulacji wielu kwestii dotyczacych zasad
finansowania nowej gminy m. st. Warszawy od dnia wejscia w zycie kwestionowane;j
ustawy. Zagraza to, zdaniem wnioskodawcow, stratami majatkowymi gminy i panstwa.
Whioskodawcy powotali konkretne zagadnienia, ktore — w ich ocenie — winny by¢
uregulowane w drodze uchwalenia odpowiednich przepisow przejsciowych ustawy
warszawskiej. W szczego6lnosci sformutowano wobec ustawy warszawskiej zarzut
nieuregulowania kwestii dotyczacych: wykonania budzetow dzielnic w pierwszym okresie
po wejSciu w zycie ustawy; sposobu podzialu pieniedzy pochodzacych z subwencji dla
obecnie istniejacego powiatu warszawskiego, w okresie do konca 2002 r., w zwiazku z
odlaczeniem gmin Sulejowek 1 Wesota, ktore wchodza w sktad powiatu minskiego;
rozliczenia tej czeSci dziatalnosci dotychczas istniejacego zwiazku komunalnego m. st.
Warszawy, w ramach ktorej Zarzad m. st. Warszawy wykonywal w imieniu gmin
warszawskich zarzad nad wspolnymi elementami mienia oraz upowaznienia dla
burmistrz6w dzielnic do podejmowania decyzji w imieniu Zarzadu. Zdaniem
wnioskodawcow, z uwagi na znaczng ilo$¢ tego rodzaju decyzji w skali catej stolicy, brak
takiego upowaznienia doprowadzi do paralizu dziatalno$ci Zarzadu m. st. Warszawy albo
do sytuacji, w ktorej wszystkie decyzje beda przygotowywane wylacznie przez
urzednikow 1 automatycznie akceptowane przez Zarzad, co jest korupcjogenne.
Dodatkowo wnioskodawcy wskazali na brak regulacji odno$nie kwestii: 1) pelnienia
funkcji burmistrza w okresie przejsciowym, a wigc organu, ktory bedzie podejmowat
decyzje w rozumieniu k.p.a. do czasu wylonienia Prezydenta i Zarzadu m. st. Warszawy;
2) terminu dla Rady m. st. Warszawy do dokonania podzialu miasta na okregi wyborcze
(art. 29) w pierwszych wyborach do Rady m. st. Warszawy. Nie zamieszczono rowniez w
art. 29 kwestionowanej ustawy sankcji lub rozwiazania zastgpczego, gdyby Rada m. st.
Warszawy takiego podziatu nie dokonata w stosownym czasie.

Nadto wnioskodawcy zadali stwierdzenia, iz ustawa warszawska z 15 marca 2002
r. jest w calo$ci niezgodna z: art. 2, art.7, art. 10, art. 15, art. 16, art. 31 ust. 3, art. 164 ust.
1 1 3 oraz art. 165 ust. 2 Konstytucji, zwtaszcza w zwiazku z postanowieniami Preambuty
do Konstytucji (zasada subsydiarnosci 1 zasada dialogu spotecznego) oraz z art. 3 ust. 11 2,
art. 4 ust. 3 1 6 oraz art. 5 EKST w zwiazku z art. 170 Konstytucji oraz art. 11 tej Karty w
zwiazku z art. 9 i art. 91 ust. 2 w zw. z art. 241 ust. 1 Konstytucji.

Podnoszac zarzut naruszenia gwarancji zawartych w EKST, a w szczegdlnosci w
art. 3 ust. 1, art. 4 ust. 3 i 4 oraz art. 5 i art. 11 wnioskodawcy wskazali, iz Europejska
Karta Samorzadu Terytorialnego zostata ustanowiona przez Rad¢ Europy 15 pazdziernika
1985 r. i ratyfikowana przez Rzeczpospolita Polske 26 kwietnia 1993 r., za§ weszta w
zycie 1 marca 1994 r. Zostala ogloszona w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej w
dniu 25 listopada 1994 r. Podniesli, iz zgodnie z art. 91 ust. 1 Konstytucji ratyfikowana
umowa migdzynarodowa, po jej ogloszeniu w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej
stanowi czg$¢ krajowego systemu zrodet prawa i jest bezposrednio stosowana, chyba ze jej
stosowanie uzaleznione jest od wydania ustawy. Jednocze$nie (art. 91 ust. 2 Konstytucji)
umowa migdzynarodowa ratyfikowana za uprzednia zgoda wyrazona w ustawie ma
pierwszenstwo przed ustawa, jezeli jej postanowien nie da si¢ pogodzi¢ z ustawa.
Whioskodawcy podniesli przy tym, ze pomimo ratyfikacji EKST przed wejsciem w zycie
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. na mocy art. 241 ust. 1
Konstytucji stosuje si¢ do niej art. 91 Konstytucji.

W uzasadnieniu zarzutow dotyczacych niezgodno$ci ustawy warszawskiej z 15
marca 2002 r. z EKST wnioskodawcy podnies$li przede wszystkim brak rzetelnej
konsultacji w trakcie przygotowywania ustawy ze spolecznosciami lokalnymi gmin
warszawskich. Wskazali, iz wprawdzie Marszatlek Sejmu skierowal do samorzadow
warszawskich projekt ustawy do zaopiniowania, jednakze przedstawit wersjg¢ rozniaca si¢
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od tej, ktora byta przedmiotem prac parlamentarnych. Jednocze$nie zarzucili, iz pytanie,
ktére zostato zadane mieszkancom gmin w trakcie zarzadzonych przez Marszatka Sejmu
konsultacji, nie odnosito si¢ do istoty przygotowywanej zamiany ustawowej (likwidacji
konkretnej gminy), lecz dotyczyto — w ich ocenie — wytacznie ilosci szczebli samorzadu.
Whnioskodawcy wyrazili jednoczesnie przekonanie, ze brak bylo podstaw prawnych dla
zasad 1 trybu konsultacji przeprowadzonych przez Marszatka Sejmu, a takze dla trybu
formutowania tresci postawionego pytania. Zdaniem wnioskodawcow, zgodnie z normami
zawartymi w przepisach art. 4 ust. 6 oraz art. 5 EKST 1 art. 170 w zwiazku z art. 2
Konstytucji  projektujac  likwidacje gmin ustawodawca byl zobowiazany do
przeprowadzenia konsultacji w formie referendum. Dodatkowo wnioskodawcy podniesli
zarzut, iz przepisy ustawy warszawskiej okreslajace zasady jej wejScia w zycie zostaly tak
sformutowane, ze powoduja realne zagrozenie niemoznosci zbadania ich konstytucyjnos$ci
w zwiazku z terminem wejscia w zycie ustawy, a w zwiazku z tym zarzucili ustawie
réwniez niezgodno$¢ z art. 11 EKST oraz art. 165 ust. 2 Konstytucji gwarantujacymi
ochrong praw samorzadu terytorialnego na drodze sadowe;j.

Whioskodawcy wskazali ponadto, iz skoro kwestionowana ustawa nie obciaza
kosztami jej wejScia w zycie budzetu panstwa, to oznacza konieczno$¢ poniesienia
wskazanych kosztow przez budzety samorzadowe, mimo iz brak podstawy prawnej do
obciazenia samorzadu tymi kosztami. Obciazenie za$ jednostek samorzadu terytorialnego
nowymi zadaniami, bez przyznania na nie dodatkowych $§rodkow finansowych lub nowych
dochodéw wilasnych stanowi, jak wywodza wnioskodawcy, naruszenie art. 167 ust. 4
Konstytucji.

Whioskodawcy zarzucili takze, iz ustawa warszawska z 15 marca 2002 r. nie
zawiera przepisOw przejSciowych zapewniajacych ochrong interesOw spoleczno$ci
lokalnych, ktére dla uniknigcia likwidacji swojej gminy moglyby podja¢ dzialania majace
na celu odlaczenie si¢ od Warszawy celem utworzenia np. odrgbnego miasta na prawach
powiatu badz przejscia z powiatu warszawskiego do powiatu sasiedniego. Wskazali, iz
przy zbyt krotkim okresie vacatio legis dzialania takie sa niemozliwe do
urzeczywistnienia. Z powyzszych wzgledéw wnioskodawcy uwazaja, iz ustawa
warszawska jest w cato$ci sprzeczna z art. 2 Konstytucji, bowiem narusza zasady
demokratycznego panstwa prawnego oraz zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa.

7. Rada Gminy Warszawa-Rembertow uzasadnita przedstawione zarzuty
niezgodnosci ustawy warszawskiej oraz art. 4 i art. 4a ustawy o samorzadzie gminnym z
Konstytucja oraz EKST przedstawiajac wskazane nizej argumenty.

Zarzut niekonstytucyjnosci catej ustawy warszawskiej oraz przepisow art. 4 1 art.
4a ustawy o samorzadzie gminnym zostal oparty na tym, iz — w przekonaniu tego
wnioskodawcy — Sejm uchwalil ustawg bez przeprowadzenia rzetelnych konsultacji z
zainteresowanymi gminami w okreslonym trybie, do czego byt zobligowany na podstawie
art. 4a ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Zdaniem tego
wnioskodawcy likwidacja gmin warszawskich powinna by¢ poprzedzona wykorzystaniem
przez ustawodawce procedury opiniodawczej, ktora wskazuje art. 4a ustawy o samorzadzie
gminnym, gdyz konstytucyjna oraz ustawowa regulacja samorzadu terytorialnego nie daje
podstaw do rdéznicowania pozycji ustrojowej poszczegdlnych jednostek samorzadu
terytorialnego i tym samym nie pozwala na pomniejszenie uprawnien w tym wzgledzie
przystugujacych cztonkom wspdlnot lokalnych gmin warszawskich. Wnioskodawca
przyznat, iz Marszalek Sejmu zwrécit si¢ do gmin warszawskich o wyrazenie opinii,
jednakze zbyt krotki termin do jej wyrazenia (od 22 stycznia do 9 lutego 2002 r.)
uniemozliwit gminom przeprowadzenie konsultacji w trybie przewidzianym w ustawie o
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samorzadzie gminnym. Tym samym, zdaniem tego wnioskodawcy, ustawodawca pozbawit
wspolnoty lokalne prawa wypowiedzenia si¢ w sprawie projektowanych zmian
polegajacych na likwidacji struktur tych wspolnot, przez co naruszyl zasadeg legalizmu 1
zasade samodzielno$ci gmin (art. 165 Konstytucji) oraz prawo mieszkancéw gmin do
wspotdecydowania w sprawach dotyczacych wspolnoty.

Niekonstytucyjnos$¢ regulacji art. 13 ustawy warszawskiej polega — wedtug Rady
Gminy Warszawa-Rembertéw — na tym, iz jest to przepis niewykonalny. Przepis art. 13
kwestionowanej ustawy nie okresla granic nowotworzonej gminy — m. st. Warszawy, lecz
ogranicza si¢ do wskazania obszaru ustanowionego eliminowana z obrotu prawnego
ustawa z 25 marca 1994 r. o ustroju m. st. Warszawy. Zdaniem wnioskodawcy taki sposob
stanowienia prawa jest sprzeczny z zasada legalizmu wyrazona w art. 7 Konstytucji, a
zarazem nie spelnia wymagan wywodzonej z art. 2 Konstytucji zasady poprawnej
legislacji, w aspekcie jasnosci i precyzyjnosci formutowania przepiséw prawa.

8. Rada Gminy Warszawa-Biatolcka zakwestionowata zgodno$é ustawy
warszawskiej w catosci z art. 7, art. 15 ust. 1, art. 164 ust. 1 1 165 ust. 2 Konstytucji oraz
art. 4 ust. 6 1 art. 5 EKST w zwiazku z art. 2 Konstytucji. Wnioskodawca ten dowodzit, iz
likwidacja gminy Warszawa-Biatolgka oraz pozostalych gmin zostala dokonana
niezgodnie z wymaganiami wskazanych norm EKST, poniewaz nie przeprowadzono
konsultacji z mieszkancami oraz nie zasiggnigto opinii spoteczno$ci lokalnych (gmin).
Nadto wnioskodawca wskazat, iz likwidacja gmin, a ustanowienie w ich miejsce dzielnic
pozbawia gminy samodzielno$ci, ktéra podlega ochronie zagwarantowanej w art. 165 ust.
2 Konstytucji, przez co takie dzialanie ustawodawcy jest takze sprzeczne z zasadami
legalizmu oraz decentralizacji.

9. Rada Miasta Sulejéwek wniosta o zbadanie zgodno$ci ustawy
warszawskiej z: art. 2, art. 10, art. 15, art. 16, art. 31 ust. 3 oraz art. 164 ust. 1 i 3
Konstytucji w zwiazku z postanowieniami Preambuty do Konstytucji, a takze z art. 3 ust. 1
12, art. 4 ust. 31 6 oraz art. 5 EKST w zwiazku z art. 170 Konstytucji i art. 11 EKST w
zwiazku z art. 9, art. 91 ust. 2 1 art. 241 ust. 1 Konstytucji. Ponadto wniosta o zbadanie
zgodnosci: 1) art. 15 w zwiazku z art. 1 ustawy warszawskiej z art. 15, art. 16, art. 164 ust.
1 1 3 Konstytucji w zwiazku z postanowieniami Preambuty do Konstytucji, a takze z art. 3
ust. 1 oraz art. 4 ust. 3 i 4 EKST i jej Preambula w zwiazku z art. 9, art. 91 ust. 2 i art. 241
ust. 1 Konstytucji; 2) art. 16 ustawy warszawskiej z art. 2 w zwiazku z art. 31 Konstytucji
oraz art. 15 Konstytucji w zwiazku z postanowieniami Preambuty do Konstytucji, a takze z
art. 4 ust. 3 1 6 oraz art. 5 EKST w zwiazku z art. 170 Konstytucji oraz art. 11 EKST w
zwiazku z art. 9, art. 91 ust. 2 i art. 241 ust. 1 Konstytucji; 3) art. 4 i art. 4a ustawy o
samorzadzie gminnym z art. 15, art. 16 oraz art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji w zwiazku z
Preambuta do Konstytucji, a takze z art. 3 ust. 1 oraz art. 4 ust. 3 14 EKST i jej Preambuta
w zwiazku z art. 9, art. 91 ust. 2 1 art. 241 ust. 1 Konstytucji.

Zgodnie z art. 16 ustawy warszawskiej znosi si¢ powiat warszawski (ust. 1), za$
zgodnie z ust. 2 Gminy Sulejowek 1 Wesola, w dniu wej$cia w zycie ustawy wchodza w
sktad powiatu minskiego. Wnioskodawca opartl zarzuty odnosnie art. 16 ustawy
warszawskiej w szczego6lnosci na twierdzeniu, iz wlaczenie gminy Sulejowek do powiatu
minskiego nastapito z naruszeniem trybu przewidzianego przepisami art. 3, art. 3a i art. 3b
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2002 r., Nr 142,
poz. 1592 ze zm.) oraz bez przeprowadzenia konsultacji ze spoteczno$ciami gminy
Sulejowek 1 powiatow warszawskiego 1 minskiego. Tym samym naruszono, w ocenie tego
wnioskodawcy, normy wskazane w art. 5 oraz art. 4 ust. 6 EKST. Wskazujac na
niedochowanie przez ustawodawcg powyzszych wymogow EKST wnioskodawca podnidst
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jednoczesnie, iz doszto do tego naruszenia w zwiazku z art. 170 Konstytucji, gdyz — w jego
ocenie — ustawodawca powinien przeprowadzi¢ konsultacje w formie referendum.
Whnioskodawca wywodzil nadto, iz zmiana ustroju m. st. Warszawy polegajaca na
zniesieniu gmin warszawskich oznacza dla Miasta Sulejowek niemozno$¢ funkcjonowania
w ramach nowego ustroju miasta stolecznego Warszawy bez przymusowej rezygnacji ze
statutu gminy. Przepisy kwestionowanej ustawy, ktoére uniemozliwiaja Miastu Sulejowek
realizacj¢ jego interesu polegajacego na jednoczesnym utrzymaniu statusu gminy i
funkcjonowaniu w ramach powiatu warszawskiego sa — zdaniem wnioskodawcy —
sprzeczne takze z zasada decentralizacji wladzy publicznej (art. 15 Konstytucji) oraz
zasada pomocniczos$ci. Ingerencje¢ ustawodawcy polegajaca na zmianie ,,przynaleznosci
powiatowej” Sulejowka wbrew woli i interesom mieszkancéw tej wspolnoty lokalnej
uwaza wnioskodawca za naruszenie zasady proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji).
Nadto, wnioskodawca wywodzit, iz zmiana przynalezno$ci powiatowej Sulejowka przez
ustawodawce spowoduje konieczno$¢ dokonywania w przyszitosci kazdej z tego typu
zmian w drodze ustawy. Rozwiazanie takie jest roOwniez, w ocenie wnioskodawcy,
niezgodne z zasada podziatu i rGwnowagi wladz wyrazona w art. 10 Konstytucji, skoro —
zgodnie z przepisami art. 3, art. 3a i art. 3b ustawy o samorzadzie powiatowym —
kompetencja do tworzenia, taczenia, dzielenia, znoszenia i ustalania granic powiatow
przystuguje Radzie Ministrow, czyli wladzy wykonawczej. Nadto wnioskodawca zarzucit
kwestionowanej ustawie naruszenie jego prawa do sadowej ochrony samodzielnosci
zagwarantowanego w art. 165 ust. 2 Konstytucji i art. 11 EKST, poniewaz nie
przewidziano wystarczajacej vacatio legis, ktory to okres umozliwit by Gminie Sulejéwek
wykorzystanie uprawnienia do uzyskania rozstrzygnigcia w sprawie przez Trybunal
Konstytucyjny.

Wraz z wnioskami gmin warszawskich zostaty ztozone opinie prawne: prof. dr hab.
Bogustawa Banaszaka, prof. dr hab. Jacka Jagielskiego oraz prof. dr hab. Teresy Rabskiej
przedstawiajace poglady tych przedstawicieli doktryny na temat naruszenia przez
kwestionowang ustawg Konstytucji oraz Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego.

10. W pismie procesowym z 26 lipca 2002 r. do zarzutéw wnioskodawcow
ustosunkowat si¢ Prokurator Generalny Rzeczypospolitej Polskiej. W jego przekonaniu
wszystkie podniesione we wnioskach zarzuty sa niezasadne, za§ zakwestionowane
przepisy, jak i ustawa warszawska z 15 marca 2002 r. w cato$ci oraz zaskarzone przepisy
ustawy o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 r. sa zgodne ze wskazanymi normami
Konstytucji oraz art. 5 EKST. Jednocze$nie — odnoszac si¢ zarzutu niezgodnosci z EKST
oraz Konstytucja przepisu art. 15 w zwiazku z art. 1 ustawy warszawskiej — wyrazit
stanowisko, iz przepis art. 15 w zwiazku z art. 1 kwestionowanej ustawy nie jest niezgodny
z art. 3 ust. 1 1 art. 4 ust. 3 1 4 EKST oraz nie jest niezgodny z art. 9 1 art. 91 ust. 2
Konstytucji. Ponadto stwierdzit, iz postgpowanie w przedmiocie zgodno$ci art. 4 i art. 4a z
art. 16 Konstytucji w zwiazku z zasada pomocniczo$ci wyrazona w Preambule oraz z art. 3
ust. 1 1 art. 4 ust. 3 1 4 EKST oraz art. 9 oraz art. 91 ust. 2 w zwiazku z art. 241 ust. 1
Konstytucji winno by¢ umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z 1 sierpnia 1997
r. 0 Trybunale Konstytucyjnym z powodu niedopuszczalnosci wydania orzeczenia.

Uzasadniajac stanowisko Prokurator Generalny zwrdcit uwage na to, iz najdalej
idacym zarzutem, podnoszonym przez wszystkich wnioskodawcow, jest zarzut naruszenia
przepisu art. 5 EKST, w zwiazku z trybem przygotowania i uchwalenia ustawy
warszawskiej. Zarzut ten dotyczy niedochowania przez ustawodawcg wymogu
przeprowadzenia konsultacji ze spoteczno$ciami gmin warszawskich, ktoére powinny
poprzedzi¢ uchwalenie kwestionowanej ustawy, z uwagi na to, iz ustawa ta wprowadza
zmiang granic dotychczasowych wspolnot samorzadowych. Odnoszac si¢ do powyzszego
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zarzutu, Prokurator Generalny wskazal, iz uznanie go za zasadny podwazyloby
konstytucyjno$¢ catej ustawy 1 czynito bezprzedmiotowym merytoryczna oceng
kwestionowanych przepisow. Podkreslit, iz ustawa warszawska ma charakter ustawy
ustrojowej, ktorej konsekwencja a nie celem jest zmiana dotychczasowych granic gmin
warszawskich. Z tego wzgledu wyrazit watpliwos¢, odnosnie zobligowania ustawodawcy
do przeprowadzenia konsultacji, przewidzianych w regulacji art. 5 EKST, skoro przepis
ten dotyczy wylacznie ochrony granic spotecznosci lokalnych, nie za$ kwestii ustrojowych.
Przyjmujac jednakze, iz ustawodawca byl zwigzany wymogiem art. 5 EKST, w ktorym
mowa o ,.kazdej zmianie granic” (przy czym niewatpliwie zniesienie gmin warszawskich 1
utworzenie w ich miejsce jednej gminy miasto stoteczne Warszawa powoduje zmiang
granic spolecznosci lokalnych) Prokurator Generalny twierdzil, iz wymdg konsultacji
zostal przez ustawodawce¢ dochowany. Prokurator Generalny wskazal przy tym, ze art. 5
EKST preferuje konsultacje w trybie referendum, o ile ustawodawstwo wewngtrzne taka
forme¢ przewiduje. W mys$l za$ art. 170 Konstytucji czlonkowie wspdlnoty samorzadowe;j
moga decydowa¢ w drodze referendum o sprawach dotyczacych tej wspdlnoty. Zasady i
tryb przeprowadzenia referendum Konstytucja odsyla do wuregulowania przez
ustawodawce. Kwestie te reguluje ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum
lokalnym (Dz. U. Nr 88, poz. 985 ze zm.), w ktorej przewidziane sa referendum gminne,
referendum powiatowe i1 referendum wojewddzkie. Zakres przedmiotowy ustawy o
referendum lokalnym obejmuje rozstrzyganie spraw dotyczacych wspodlnoty, ktore
mieszcza si¢ w zakresie zadan i kompetencji organéw danej jednostki lub sprawy
odwotania organu stanowiacego jednostki. Z tego wzgledu, zdaniem Prokuratora
Generalnego, polskie ustawodawstwo wewngtrzne wyltacza mozliwos¢ przeprowadzenia
konsultacji okre$lonych w art. 5 EKST w formie referendum, poniewaz zmiana granic
spotecznos$ci lokalnych lezy poza zakresem zadan i kompetencji organéw danej jednostki
samorzadu terytorialnego. Prokurator Generalny wskazal, iz uchwalenie ustawy
warszawskiej z 15 marca 2002 r. poprzedzito podjecie inicjatywy konsultacyjnej przez
Marszatka Sejmu, poprzez zamieszczenie w dniu 23 stycznia 2002 r. w prasie i na
sejmowych stronach internetowych komunikatu informacyjnego o skierowaniu — po
pierwszym czytaniu — poselskiego projektu ustawy do Komisji Samorzadu Terytorialnego 1
Polityki Regionalnej. Komunikat zamieszczony w internecie zawieral dodatkowo
informacje, iz zgodnie z projektem nowej ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy
czg$¢ zadan dotychczasowych gmin zostataby przekazana dzielnicom wraz z prawami do
czgsci dochodow. Jednoczesnie Marszalek Sejmu zwrocil si¢ do mieszkancow Warszawy
0 wyrazenie opinii o propozycjach zawartych w projekcie i poinformowal o mozliwosci
ich przekazania do dnia 9 lutego 2002 r. do Kancelarii Sejmu poczta elektroniczng lub za
posrednictwem poczty tradycyjnej. Przeprowadzone zostaty rowniez badania ankietowe na
reprezentatywnej grupie dorostych mieszkancow Warszawy, za$§ przedstawiciele
samorzadu warszawskiego byli obecni na posiedzeniach Komisji Samorzadu
Terytorialnego 1 Polityki Regionalnej. Z uwagi na to, iz ani pojgcie konsultacji, o ktérych
mowa w art. 5 EKST ani tez forma ich przeprowadzenia nie zostaty prawnie okreslone,
Prokurator Generalny uznat konsultacje przeprowadzone przez Marszatka Sejmu za
wystarczajace. Stwierdzit przy tym, iz sposob ich przeprowadzenia pozwolit warszawskim
wspolnotom lokalnym wypowiedzie¢ si¢ co do proponowanych zmian ustrojowych stolicy.
Z powyzszych wzgledow Prokurator Generalny wyrazit stanowisko, iz ustawa
warszawska. jest zgodna zaréwno z art. 5 EKST, jak i art. 2, art. 7, art. 9, art. 91 ust. 2 w
zwiazku z art. 241 ust. 1 oraz art. 170 Konstytucji.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia art. 2 Konstytucji, ktorego zasadnos¢
wnioskodawcy wywodza wskazujac na brak w kwestionowanej ustawie odestania do
odpowiedniego stosowania w sprawach nieuregulowanych przepiséw ustawy z 8 marca
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1990 r. o samorzadzie gminnym Prokurator Generalny stanat na stanowisku, iz brak
takiego zapisu nie dowodzi niekonstytucyjnosci. W jego ocenie kolizj¢ t¢ mozna
rozstrzygnac stosujac regulg lex specialis derogat legi generali, gdyz ustawa warszawska
stanowi akt normatywny szczegoélny w stosunku do aktu ogdlnego, jakim jest ustawa z 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutu niezgodnosci z Konstytucja oraz EKST art. 15 w
zwiazku z art. 1 ustawy warszawskiej, w zakresie w jakim przepisy te znosza gminy
warszawskie tworzac w ich miejsce gming m. st. Warszawa majaca status miasta na
prawach powiatu, Prokurator Generalny powotal si¢ na wyrazony przez Trybunat
Konstytucyjny poglad, zgodnie z ktérym ustawodawca ma prawo do przesadzenia o
ustroju m. st. Warszawy, w sposob odrgbny i szczegdlny, w poréwnaniu z innymi
jednostkami samorzadu terytorialnego, stosownie do szczegdlnych potrzeb tej aglomeracji
(wyrok z 4 maja 1998 r. sygn. K 38/97, OTK ZU Nr 3/1998, poz. 31, s. 183). Wskazal, iz
zdaniem ustawodawcy dotychczasowy ustrdj samorzadowy Warszawy zamiast
przyczynia¢ si¢ do konsolidacji organizmu miejskiego, koncentracji naktadow i dzialan
oraz zapewnia¢ sprawne, efektywne sprawowanie wladzy publicznej 1 racjonalng
gospodarke finansowa, sprzyjat dezintegracji, uniemozliwiajac spelnianie stolecznej
funkcji miasta. Prokurator Generalny podniost, iZ w jego przekonaniu, zmiana struktury
samorzadowej Warszawy, ustanowiona w art. 15 i art. 1 ustawy warszawskiej nie zostata
dokonana w sprzecznosci z zasadami ustrojowymi: decentralizacji wtadzy publicznej (art.
15 ust. 1 Konstytucji), podstawowego charakteru gminy (art. 164 ust. 1 Konstytucji) oraz
zasada pomocniczosci wyrazona w Preambule do Konstytucji. Podkreslit, iz zasada
decentralizacji nie moze oznacza¢ niezmienno$ci ustroju stolicy, nawet jezeli oznacza to
zniesienie, a w istocie przeksztalcenie istniejacych jedenastu gmin w jedna gming
obejmujaca t¢ sama spoteczno$¢ lokalna. Ocenil przy tym, iz przestanki wynikajace z art.
15 ust. 2 Konstytucji (wprowadzenie podziatu terytorialnego uwzgledniajacego wigzi
spoteczne, gospodarcze 1 kulturowe oraz zapewniajacego jednostkom samorzadu
terytorialnego zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych) zostaly przez ustawodawce
spelnione. Wyrazit jednoczes$nie poglad, iz wtasnie istnienie wielu gmin, z ktérych kazda
zabiega przede wszystkim o interesy lokalne doprowadzilo do dezintegracji miasta i
komplikowania proceséw decyzyjnych. Wedlug Prokuratora Generalnego zamiana ustroju
miasta stolecznego Warszawy, w sposob okreslony w art. 15 w zwiazku z art. 1 ustawy
warszawskiej nie odebrata spotecznosciom gmin zdolnosci do reprezentowania ich
lokalnych interesdéw, nie oznacza réwniez recentralizacji zarzadzania publicznego.
Podniost przy tym, iz o decentralizacji wtadzy publicznej nie decyduje ilos¢ istniejacych
gmin, w szczegbdlnosci w obregbie jednego miasta, lecz zakres spraw wydzielonych z
wladzy panstwa i1 powierzenie ich do samodzielnego administrowania na szczeblu
lokalnym. W zwiazku z tym wyrazit przekonanie, iz przepis art. 15 odczytywany w
zwiazku z art. 1 kwestionowanej ustawy nie stanowi zadnej ingerencji w zakres spraw
przekazanych do administrowania samorzadowi gminnemu 1 bezzasadnym jest
twierdzenie, ze narusza on zasad¢ decentralizacji wtadzy publiczne;.

Prokurator Generalny uzasadnil rowniez swoje stanowisko, zgodnie z ktorym nie
podzielit zarzutu wnioskodawcow, iz kwestionowana ustawa stanowi ingerencj¢ w
konstytucyjnie chroniona samodzielno$¢ gmin. Podkres$lit, ze zrédlem bytu jednostek
samorzadu terytorialnego jest ustawa, a ich samodzielno$¢ nie obejmuje prawa do
stanowienia o podziale panstwa. Ustawodawca ma prawo znosi¢ powotane przez siebie
jednostki samorzadu terytorialnego pod warunkiem zachowania konstytucyjnych zasad
ustroju terytorialnego panstwa, co zostato dochowane — zdaniem Prokuratora Generalnego
— przy zmianie ustroju Warszawy. Uczestnik postgpowania uznat roOwniez, ze nie ma
zadnych obiektywnych podstaw twierdzenie, iz utworzenie w Warszawie jednej gminy w
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miejsce dotychczasowych jedenastu ograniczy prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych do
zarzadzania swoimi sprawami. Ustawodawca zachowal bowiem charakter tej gminy jako
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego, co gwarantuje prawo wykonywania na
szczeblu gminnym wszystkich zadan samorzadu terytorialnego nie zastrzezonych dla
innych jego jednostek. Prokurator Generalny uznat rowniez, iz ustawodawca tworzac
jednostki pomocnicze — dzielnice m. st. Warszawy zapewnit sprawowanie wladzy tak, by
byla jak najblizej mieszkancéw stolicy, a zarzadzanie sprawami tej gminy byto skuteczne i
sprawne. Biorac pod uwage cel uchwalenia ustawy stwierdzit, ze wprowadzona zmiana
ustroju Warszawy byla uzasadniona koniecznos$cia poprawy funkcjonowania miasta i
zostata dokonana z zachowaniem zasad podstawowego charakteru gminy oraz
decentralizacji wtadzy publicznej, totez przepis art. 15 w zwiazku z art. 1 ustawy jest
zgodny z art. 15, art. 16, art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji oraz z konstytucyjna zasada
pomocniczosci.

Odno$nie zarzutu niezgodnoS$ci art. 15 w zwiazku z art. 1 ustawy warszawskiej z
art. 3 ust. 11 art. 4 ust. 3 14 EKST w zwiazku z art. 9 i art. 91 ust. 2 Konstytucji Prokurator
Generalny wyrazit stanowisko, iz kwestionowany przepis nie jest niezgodny z powotanymi
normami EKST i Konstytucji. Podniést, iz wskazane przepisy prawa migdzynarodowego
zawieraja wprawdzie definicj¢ samorzadu terytorialnego i okre$laja zakres jego dzialania,
nie zachodzi jednak merytoryczny zwiazek pomigdzy ich treScia a regulacja art. 15
kwestionowanej ustawy, ktory dotyczy wylacznie zniesienia gmin warszawskich. Tym
samym, zdaniem Prokuratora Generalnego, powotane wzorce sa niecadekwatne do
przedmiotu kontroli.

Zajmujac stanowisko wobec zarzutu niezgodnosci art. 1 1 art. 2 w zwiazku z art. 15
ustawy warszawskiej z art. 15 Konstytucji Prokurator Generalny stwierdzil, iz zarzut ten w
znacznej czgs$ci pokrywa sig z zarzutem niekonstytucyjnosci art. 15 w zwiazku z art. 1
kwestionowanej ustawy. Totez uznal, iz przedstawiona wczesniej argumentacja dotyczaca
tego ostatniego zarzutu byla wystarczajaca i nie ma koniecznosci ponownego jej
przytaczania. Dodatkowo jednakze podniodst, iz — jego zdaniem — nieuzasadniony jest
zarzut wnioskodawcow odnosnie art. 2 kwestionowanej ustawy, ktory ustala sktad Rady m.
st. Warszawy na 60 radnych, co wedtug wnioskodawcéw odbiera mniejszym wspdlnotom
samorzadowym Warszawy jakakolwiek zdolno$¢ do reprezentowania ich lokalnych
interesow. Wskazal, iz sklad Rady Miasta zostal okreslony w maksymalnej liczbie
przewidzianej dla sktadu rady kazdej gminy w Polsce (art. 17 ustawy z 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym), a ponadto mieszkancy dzielnic — jednostek pomocniczych, maja
prawo wybiera¢ radnych dzielnic, ktorych liczbe ustala si¢ na podstawie przepisow
dotyczacych liczby radnych wybieranych do rad gmin 1 stosuje si¢ do nich odpowiednio
przepisy dotyczace radnych gmin. Do zakresu dziatania dzielnicy naleza sprawy lokalne,
wyszczegllnione w art. 11 ustawy warszawskiej, na realizacj¢ ktérych przeznaczone sa
wyodrebnione $rodki finansowe (art. 12). Z uwagi na takie unormowanie statusu dzielnic
w kwestionowane] ustawie, zdaniem Prokuratora Generalnego, zarzadzanie sprawami
dzielnicy nalezy, w istocie, do jej mieszkancow, posiadajacych wybierana przez siebie
reprezentacj¢ na szczeblu lokalnym.

Zarzut niezgodnosci ustawy warszawskiej z art. 31 ust. 3 Konstytucji Prokurator
Generalny uznal za nieuprawniony, stwierdzajac, iz zasada proporcjonalno$ci ma
zastosowanie wylacznie w odniesieniu do dopuszczalno$ci wprowadzania przez
ustawodawce ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolno$ci i praw
cztowieka i obywatela, nie moze wigc dotyczy¢ dziatan ustawodawczych przy uchwalaniu
ustroju jednostek samorzadu terytorialnego.

Za catkowicie niezasadny Prokurator Generalny uznal takze zarzut odno$nie
niepoprawnos$ci sformulowania art. 1 ust. 1 kwestionowanej ustawy. W ocenie tego
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uczestnika postgpowania brzmienie w. w. przepisu (,, Warszawa jest gming”) nie budzi
watpliwosci, co do intencji ustawodawcy, tj. utworzenia gminy miasto stoleczne
Warszawa.

Prokurator Generalny nie podzielit rowniez zarzutu, iz okreslenie granic m. st.
Warszawy jako gminy (art. 1 w zw. z art. 13) narusza zasady poprawne;j legislacji przez to,
ze wlaczanie do miasta kolejnych obszaréw sasiednich musi by¢ polaczone z utrata przez
zainteresowane wiaczeniem spolecznosci lokalne statusu gminy, a kazda zmiana granic
gminy m. st. Warszawa bgdzie wymagala ingerencji ustawodawcy. Podkreslit, iz
modyfikacja granic Warszawy w drodze ustawy, a nie aktu nizszego rzedu byla prawne
dopuszczalna.

Prokurator Generalny nie zgodzil si¢ rdwniez z zarzutem wnioskodawcow, iz
przepisy art. 1 i art. 2 w zwiazku z art. 15 oraz przepisy art. 1 w zwiazku z art. 13 ustawy
warszawskiej naruszaja postanowienia art. 3 ust. 1 i 2 oraz art. 4 ust. 3 EKST i tym samym
sa niezgodne z art. 9 1 art. 91 ust. 2 w zwiazku z art. 241 ust. 1 Konstytucji. Wskazat, ze
art. 4 ust. 3 EKST okresla zakres dziatania samorzadu terytorialnego, w ramach ktérego,
generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te
organy, ktore znajduja si¢ najblizej obywateli. W jego ocenie regulacja ta nie wyklucza
jednak powierzenia tych funkcji innemu organowi wtadzy, przy uwzglednieniu wymogow
efektywnos$ci 1 gospodarnosci. Stanat na stanowisku, iz zakwestionowane przepisy w
niczym nie uchybiaja powotanym wzorcom kontroli, za§ wnioskodawcy nie przytoczyli
argumentOw przemawiajacych na rzecz podniesionych zarzutow.

Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodno$ci art. 4 ust. 2 1 ust. 5 ustawy warszawskiej z
art. 165 ust. 2 Konstytucji w zwiazku z art. 2 i art. 171 ust. 1 Konstytucji Prokurator
Generalny dowodzil, iz wbrew twierdzeniu wnioskodawcow znajduja tutaj odpowiednie
zastosowanie przepisy ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, co czyni
bezzasadnym zarzut niekonstytucyjnosci. Wskazat, iz w kwestiach nieuregulowanych w
art. 4 kwestionowanej ustawy znajda odpowiednie zastosowanie przepisy zawarte w
rozdziale 10 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym ,,Nadzor nad dzialalnoscia
gminng”’, w tym roéwniez art. 85 zawierajacy kryterium legalno$ci, a takze art. 98,
przewidujacy mozliwos$¢ zaskarzenia do sadu administracyjnego, m. in. stanowisk zajetych
w trybie art. 89 (uzgodnienia, zatwierdzenia lub opinie innego organu, od ktérego prawo
uzaleznia wazno$¢ rozstrzygnigcia organu gminy) z powodu niezgodnosci z prawem.

Prokurator Generalny nie podzielit réwniez zarzutu niezgodno$ci art. 5-12 oraz
art. 14 ustawy warszawskiej z art. 2 oraz art. 164 ust. 1 1 3 1 art. 169 ust. 4 albo, przy innym
rozumieniu statusu dzielnic, z art. 165 ust. 1 Konstytucji. Wskazal, iz zakwestionowane
przepisy jednoznacznie okreslaja pomocniczy — w stosunku do gminy — charakter dzielnic
Warszawy. W zwiazku z tym nie mozna uzna¢ dzielnic za ,,inne jednostki” samorzadu
terytorialnego, w rozumieniu art. 164 ust. 2 Konstytucji, totez bezprzedmiotowa jest ocena
przepisoéw art. 5-12 1 art. 14 kwestionowanej ustawy z art. 165 ust. 1 Konstytucji. Nadto
stwierdzil, iz z tredci art. 169 ust. 4 Konstytucji nie wynika, ze swoboda organoéw
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego ma charakter absolutny. Nakazanie wigc
przez ustawodawcg Radzie miasta stotecznego Warszawy obligatoryjnego utworzenia
dzielnic jako jednostek pomocniczych jest, zdaniem Prokuratora Generalnego, wynikiem
wywazenia przez ustawodawcg interesu Warszawy wynikajacego z jej funkcji miasta
stotecznego oraz interesu jej mieszkancow, w sposob uwzgledniajacy zaréwno zasade
decentralizacji wladzy publicznej, jak 1 zapewnienie Warszawie zdolnosci wykonywania
zadan stolicy zgodnie z wymogami efektywnosci i gospodarnosci (art. 15 wust. 2
Konstytucji).

Wyrazajac stanowisko odno$nie zarzutu zawartego we wniosku Rady Miasta
Sulejowek dotyczacego niezgodnos$ci art. 16 ustawy warszawskiej z art. 4 ust. 3 1 6 oraz
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art. 5 EKST w zwiazku z art. 170 Konstytucji oraz art. 11 EKST w zwiazku z art. 9, art. 91
ust. 2 w zwiazku z art. 241 ust. 1 Konstytucji, a takze z art. 2 w zwiazku z art. 31 1 art. 15
Konstytucji w zwiazku z jej Preambula Prokurator Generalny podkreslit, ze wilaczenie
gminy Sulejowek z mocy prawa do powiatu minskiego nie zostalo poprzedzone
konsultacjami ze spotecznoscia Sulejowka. Wyrazit jednak poglad, iz zagadnienia
dotyczace ustroju terytorialnego panstwa, w tym regulowane w zaskarzonej ustawie, sa
domena ustawodawcy, ktory nie jest zobowiazany do konsultowania planowanych
rozstrzygnig¢ ustrojowych ze spotecznos$ciami lokalnymi.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia przez ustawodawce przepisem art. 18 ust. 3 1
4 ustawy warszawskiej zasady ochrony praw nabytych oraz zasady zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa Prokurator Generalny podniost, iz wnioskodawcy nie
sprecyzowali, jakie nabyte prawa pracownicze zostaly naruszone i w jaki sposob, za$
Konstytucja nie przyznaje pracownikom prawa do ochrony trwatosci stosunku pracy.
Argumentowat, iz konieczno$¢ dostosowania dotychczasowych urzedow do potrzeb
wynikajacych z nowej struktury samorzadowej i — co za tym idzie — ingerencja
ustawodawcy w dotychczasowe stosunki pracy sa prawnie dopuszczalne i uzasadnione
zmiang ustroju stolicy. Dodatkowo wskazal, iz ustawodawca zapewnit stabilno$¢ stosunku
pracy wigkszo$ci dotychczasowych pracownikéw samorzadowych, postanawiajac ze ,,staja
si¢ oni pracownikami samorzadowymi Urzedu m. st. Warszawy” (art. 18 ust. 2 ustawy).
Uznat rowniez, ze zakwestionowany przepis zostal wprowadzony w zgodzie z zasada
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, skoro vacatio legis
kwestionowanej ustawy wynosi okolo pdt roku, za$§ stosunek pracy z pracownikami,
ktéorym nie zostang zaproponowane nowe warunki pracy lub placy albo ktorzy tych
warunkow nie przyjma wygasnie z ostatnim dniem miesigca, w ktorym uptywa 6 miesigcy
od opublikowania wynikéw wyborow do Rady m. st. Warszawy.

Za niezasadny Prokurator Generalny uznat takze zarzut niezgodnosci art. 21
ustawy warszawskiej z art. 2 1 art. 165 ust. 1 Konstytucji. Podniést przede wszystkim, iz
nie podziela twierdzenia wnioskodawcow, ze kwestionowany przepis jest ,,powieleniem”
tresci art. 14 ustawy z 20 grudnia 1986 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 1997 r. Nr 9,
poz. 43 ze zm.) . Podkreslit, ze art. 21 kwestionowanej ustawy ma charakter
konkretnoindywidualny, dotyczy wymienionych w nim z nazwy przedsigbiorstw
komunalnych oraz zakladow budzetowych, ktére wykonuja zadania o charakterze
uzyteczno$ci publicznej majace znaczenie dla calego miasta, podporzadkowane i
nadzorowane przez Zarzad m. st. Warszawy; natomiast art. 14 ustawy o gospodarce
komunalnej jest norma o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, dotyczaca wylacznie
przedsigbiorstw komunalnych, ktore stanowia wilasno$¢ gminy. Wskazal przy tym, iz
przepis art. 14 ustawy o gospodarce komunalnej nie odnosi si¢ do przedsigbiorstw
komunalnych, ktore byly wilasnoscia wigcej niz jednej gminy, a taka sytuacja miata
miejsce w odniesieniu do przedsigbiorstw komunalnych Warszawie, stuzacych realizacji
zadan publicznych o charakterze infrastrukturalnym, majacych znaczenie dla catego
miasta. W zwiazku z tym uregulowanie zawarte w zakwestionowanym przepisie art. 21
ustawy warszawskiej bylo uzasadnione konieczno$cia uporzadkowania stosunkow
wlasnosciowych nowo utworzonej gminy m. st. Warszawa. Poza tym, w przekonaniu
Prokuratora Generalnego, regulacja o przeksztalceniu z mocy prawa przedsigbiorstw
komunalnych i zaktadéw budzetowych w jednoosobowe spotki prawa handlowego m. st.
Warszawy, jest obiektywnie uzasadniona charakterem wykonywanych przez nie zadan
obejmujacych cate miasto.

W odniesieniu do zarzutu niezgodno$ci art. 24 ust. 1 w zwiazku z art. 33 ustawy
warszawskiej z art. 2 1 art. 7 Konstytucji Prokurator Generalny podniost, iz nie jest zasadne
twierdzenie o niewykonalno$ci kwestionowanego przepisu. Zaznaczyl, iz podmioty
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okreslone w tym przepisie, tj. Prezydent m. st. Warszawy 1 burmistrzowie gmin
warszawskich sa przewodniczacymi odpowiednio Zarzadu zwiazku komunalnego m. st.
Warszawy oraz zarzadéw gmin warszawskich i1 zgodnie z ustawa petnia obowiazki organu
wykonawczego na obszarze m. st. Warszawy do czasu podjgcia obowiazkow przez nowo
wybrane organy wykonawcze okreslone w kwestionowanej ustawie. Tym samym nie
zachodzi, w ocenie Prokuratora Generalnego, niemozno$¢ sporzadzenia przez te organy
,.bilansu zamkniecia”. Uczestnik wskazal takze, iz — wbrew twierdzeniu wnioskodawcow —
termin wej$cia w zycie kwestionowanej ustawy, jak wynika z treéci jej art. 33 w zwiazku z
art. 28 ust. 1, jest zharmonizowany z data wyboréw podawana przez Prezesa Rady
Ministrow z 60-dniowym wyprzedzeniem. W zwiazku z powyzszym jest to termin, ktory
mozna doktadnie okresli¢, a dtugos$¢ przewidzianej, zgodnie z kalendarzem wyborczym,
vacatio legis jest odpowiednia i czyni zado$¢ zasadzie zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa.

Prokurator Generalny przedstawit rowniez swoje stanowisko w przedmiocie
zarzutu wnioskodawcow, iz w art. 4 1 art. 4a ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym brak merytorycznych przestanek dopuszczalno$ci zniesienia gminy oraz zarzutu
przekazania do stanowienia, w drodze rozporzadzenia, materii, ktora zgodnie z art. 15 ust.
2 Konstytucji nalezy do wylacznosci ustawy. Podniodst, iz na podstawie lakonicznych
uzasadnien wnioskow nie mozna ustali¢, na czym, zdaniem wnioskodawcow, polega¢ ma
naruszenie powotanych zasad decentralizacji wladzy publicznej oraz pomocniczo$ci przez
przepis art. 4 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, ktoéry nie zawiera
materialnych tresci, lecz wytacznie upowaznienie do wydawania aktu wykonawczego.
Wskazat, iz jedynym konkretnym zarzutem jest — podniesione przez Rade Gminy
Warszawa-Wlochy — twierdzenie, iz ustawodawca przekazal materi¢ ustawowa do
regulacji w akcie wykonawczym. Prokurator Generalny nie zgodzil si¢ jednakze z
pogladem, iz z tresci art. 15 ust. 2 1 zagwarantowanego konstytucyjnie podstawowego
charakteru gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego wynika wytacznos¢ ustawy w
zakresie tworzenia, laczenia, dzielenia i znoszenia gmin oraz ustalania ich granic.
Prokurator Generalny wskazat na dwie mozliwe interpretacje okreslenia ,,podziat
terytorialny panstwa” (art. 15 ust. 2 Konstytucji): rozumienie waskie, obejmujace
wylacznie podzial panstwa na okreslone szczeble samorzadu terytorialnego (gmina,
powiat, wojewodztwo) lub szerokie, iz kazda regulacja dotyczaca kreacji 1 granic
konkretnych jednostek samorzadu terytorialnego wymaga aktu rangi ustawowej. Zdaniem
Prokuratora Generalnego analiza przepisow art. 164 ust. 1 oraz art. 15 ust. 2 Konstytucji,
ktory stanowi, iz ,,Zasadniczy podziat terytorialny panstwa okresla ustawa” wskazuje, iz
ustrojodawcy chodzito wylacznie o kwestie dotyczace ustroju terytorialnego panstwa
realizowanego przez tworzenie roznych szczebli samorzadu terytorialnego. Oznacza to, w
ocenie Prokuratora Generalnego, iz ustrojodawca zagwarantowal form¢ ustawy dla
okreslenia struktury podziatu terytorialnego panstwa, zas sprawy dotyczace bytu, wielkosci
1 granic konkretnych gmin nie zostaly zastrzezone dla ustawodawcy. Przedstawiona
argumentacja uzasadnia, w przekonaniu Prokuratora Generalnego, twierdzenie, ze przepisy
art. 4 1 art. 4a ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym sg zgodne z art. 2, art. 7,
art. 15 ust. 2 i art. 164 ust. 1 i 2 Konstytucji.

11. Pismem z 6 wrzesnia 2002 r. wnioskodawcy ustosunkowali si¢ do
stanowiska wyrazonego przez Prokuratora Generalnego Rzeczypospolitej Polskie;j.
Whioskodawcy podniesli, iz Prokurator Generalny nie odniost si¢ de facto w wyrazonym
stanowisku do glownych zarzutéw postawionych wobec ustawy warszawskie;j.
Argumentacj¢ Prokuratora Generalnego wnioskodawcy sprowadzili do czterech gtéwnych
tez, ktore uwazaja za zbyt ogdlne 1 niewystarczajace. Podniesli, iz nie polemizuja z teza, ze
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ustawodawca ma prawo znosi¢ ustanowione przez siebie jednostki samorzadu
terytorialnego, jednakze swoboda w tym zakresie podlega ograniczeniom wynikajacym z
zasad ustrojowych Rzeczypospolitej Polskiej okreslonych w Konstytucji. Podniesli, iz
likwidacja przez ustawodawceg gmin warszawskich, chociaz prawnie dopuszczalna, zostala
przeprowadzona w sposob arbitralny, bez merytorycznego uzasadnienia 1 przygotowania
oraz z pominigciem lub jedynie powierzchownym przeprowadzeniem konsultacji z
gminami, jak 1 z ich spoteczno$ciami. Wskazali, iz konsultacje nie sa jedyna gwarancja
racjonalno$ci reform, poniewaz decyzje wiladz publicznych winny by¢ poprzedzone
badaniami ankietowymi, niezaleznymi ankietami zewnegtrznymi oraz audytem
finansowym. W ich ocenie zniesienie gmin warszawskich i utworzenie w ich miejsce
jednej gminy nie czyni zado$¢ ani wymaganiom efektywnos$ci i gospodarno$ci sytemu
zarzadzania publicznego (art. 15 ust. 2 Konstytucji), ani wymogom wynikajacym z zasady
demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). W szczegdlnosci wnioskodawcy
zarzucili, 1z kwestionowana ustawa zostala przyjeta bez stanowiska Rzadu i Komisji
Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Wskazali, iz wspotcze$nie prawa polityczne
obywatela maja takze aspekt materialny (prawo do witadzy kontrolowanej spolecznie,
sprawowanej w warunkach stabilnych i przewidywalnych), totez zachodzi analogia migdzy
podstawowymi prawami cztowieka 1 podstawowymi prawami wspdlnot lokalnych
gwarantowanymi Konstytucja i umowami migdzynarodowymi. Wnioskodawcy stwierdzili,
iz nie podzielaja pogladu, ze kwestia merytorycznej oceny trafnosci rozwigzania
przyjetego przez ustawodawce w ustawie warszawskiej pozostaje poza ocena Trybunalu
Konstytucyjnego. Podkredlili, iz sprawy oceny konkretnych rozwiazan ustawowych sa
bezposrednio zwiazane z zachowaniem przez ustawodawce ,,prawnych wyznacznikow
materialnej tresci” zasad decentralizacji wtadzy publicznej oraz pomocniczos$ci panstwa.

Wskazali, iz z punktu widzenia Konstytucji podstawowym podmiotem samorzadu
terytorialnego jest gmina (art. 164 ust. 1 Konstytucji), nie za$ ,,metropolia”, cho¢by nawet
stoleczna, dlatego tez¢ o ,,ocenianiu istnienia wi¢zi” z punktu widzenia calej metropolii
uznali za nieuzasadniona. Ponadto podniesli, iz uchwalajac kwestionowana ustawe
ustawodawca nie przeprowadzil koniecznej analizy przyporzadkowania konkretnych zadan
1 kompetencji gminnych, powiatowych i regionalnych oraz zadan wtasnych i zleconych —
w skali gminnej, miejskiej (powiatowej), metropolitalnej i regionalnej, w zakresie ktorej
konieczna byla m. in. analiza licznych ustaw szczegdélowych i1 prawa materialnego.
Twierdzili, iz efekt poprawy funkcjonowania miasta jako cato$ci mozna bylo osiagnaé bez
likwidacji gmin warszawskich. Wskazali, iz istnieje inny projekt zmiany ustroju
Warszawy, ktory gwarantowat poprawe funkcjonowania catej aglomeracji warszawskiej
bez koniecznos$ci zniesienia gmin.

Podtrzymujac zarzut nie dochowania przez ustawodawce wymogu konsultacji
wnioskodawcey przyznali, iz ich wynik nie bytby dla ustawodawcy wiazacy, jednakze
wskazali, iz podmiot, ktory decyduje o zmianie granic jednostki samorzadu terytorialnego
jest — z uwagi na tre$§¢ art. 5 EKST — zobowigzany do zasiggnigcia opinii danej
spotecznos$ci lokalnej. Wnioskodawcy twierdzili przy tym, iz jedynym organem
upowaznionym do zasiggnigcia takiej opinii byl Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, ktory
mogl albo uchwata zwréci¢ si¢ do gmin i powiatu o przeprowadzenie konsultacji z
konkretnymi pytaniami albo przyja¢ odrgbna uchwalg lub tez ustawg w tej sprawie.
W ocenie wnioskodawcow inicjatywa Marszatka Sejmu zostata podjgta i przeprowadzona
bez jakiejkolwiek podstawy prawne;.

Whnioskodawcy nie podzielili réwniez stanowiska Prokuratora Generalnego,
zgodnie z ktoérym z reguly lex specialis derogat legi generali, mozna wywie$¢ iz przepisy
ustawy o samorzadzie gminnym mozna, mimo braku odpowiedniego odestania w ustawie
warszawskiej, stosowa¢ odpowiednio do spraw nie uregulowanych w tej ustawie.
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Twierdzili, iz w kwestionowanej ustawie nie zostaty uregulowane liczne kwestie ustrojowe
(np. sposob reprezentacji osoby prawnej jaka jest m. st. Warszawa). Zarazem
wnioskodawcy wskazali, iz nie sa przekonujace argumenty Prokuratora Generalnego
odno$nie zgodnos$ci z Konstytucja art. 24 ust. 1 oraz art. 33 ustawy warszawskiej, totez
podtrzymuja sformutowane we wnioskach zarzuty niekonstytucyjnosci tych przepiséw.

Do pisma z 6 wrze$nia 2002 r. wnioskodawcy dodatkowo dotaczyli: opinig prof.
zw. dr hab. Zygmunta Niewiadomskiego na temat wptywu ustawy warszawskiej na
gospodark¢ przestrzennag Warszawy 1 gmin warszawskich, opini¢ dr Ewy Poptawskiej
dotyczaca mocy wiazacej EKST oraz opini¢ mgr Andrzeja Szpora na temat likwidacji
gminy w $wietle EKST na podstawie do§wiadczen panstw Europy Zachodniej. Do pisma
przewodniego z dnia 10 wrzesnia 2002 r. dotaczono za$ dodatkowa opini¢ prof. dr hab.
Teresy Rabskiej zawierajaca ustosunkowanie si¢ do stanowiska Prokuratora Generalnego.

12. Pismem 2z dnia 10 pazdziernika 2002 r. Prokurator Generalny
ustosunkowat si¢ do pism procesowych wnioskodawcow z dnia 6 i 10 wrzesnia 2002 r.
Oswiadczyl, iz podtrzymuje w cato$ci stanowisko przedstawione w pisSmie z dnia 26 lipca
2002 r. Prokurator Generalny uznat, iz wskazane pisma procesowe wnioskodawcow nie
zawieraja zadnych nowych zarzutéow, lecz jedynie polemike¢ z jego stanowiskiem. Totez
podkreslit, iz celem obecnie skladanego przez niego pisma jest nie odniesienie si¢ do
argumentacji wnioskodawcow, lecz wylacznie wyjasnienie watpliwosci wnioskodawcow
dotyczacych rozumienia jego stanowiska co do konstytucyjnosci art. 4 i art. 4a ustawy o
samorzadzie gminnym. Wskazal, iz kwestionowanym przepisom wnioskodawcy
przeciwstawili wiele wzorcow kontroli, jednakze wylacznie wniosek gminy Warszawa
Wtochy zawieral pewne uzasadnienie zarzutow niezgodnosci z art. 2, art. 7, art. 15 ust. 2
oraz art. 164 ust. 1 i 2 Konstytucji. W zwiazku z tym Prokurator Generalny wskazal, iz w
uzasadnieniu swojego stanowiska dokonal oceny merytorycznej tylko tego zarzutu, co
wyrazil ostatecznie w punkcie 10 petitum stanowiska wnoszac o stwierdzenie przez
Trybunat Konstytucyjnos$ci zgodnos$ci z Konstytucja tych przepiséw. Natomiast z uwagi na
brak — w jego ocenie — jakiegokolwiek uzasadnienia naruszenia przez wskazane przepisy
pozostatych powotanych przez wnioskodawcéw wzorcow kontroli (art. 16 Konstytucji w
zwiazku z zasada pomocniczo$ci oraz art. 3 ust. 1 1 art. 4 ust. 3 1 4 EKST w zwiazku z art.
9, art. 91 ust. 2 w zwiazku z art. 241 Konstytucji) Prokurator Generalny wniost o
umorzenie postgpowania w tym zakresie na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym. Uzasadniajac takie stanowisko powotat si¢ na postanowienie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 czerwca 2001 r. sygn. K 35/00 (OTK ZU Nr 6/2001,
poz. 167) poprzez przytoczenie wyrazonego tam pogladu, iz w sytuacji niespetnienia
warunku art. 32 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, tj. braku uzasadnienia
sformutowanego zarzutu o niezgodno$ci z Konstytucja, ratyfikowana umowa
migdzynarodowa lub ustawa, Trybunat Konstytucyjny jest zobligowany do umorzenia
postepowania.

13. W pi$mie z dnia 11 pazdziernika 2002 r. Marszatek Sejmu przedstawit
stanowisko Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w sprawie, zgodnie z ktérym, zaré6wno
zaskarzone przepisy, jak 1 ustawa warszawska w cato$ci oraz tryb jej uchwalenia sa zgodne
z powolanymi jako wzorce kontroli przepisami Konstytucji oraz EKST.

Marszatek Sejmu opart uzasadnienie swego stanowiska na nastgpujacych
argumentach.

Zarzuty niezgodno$ci art. 15 w zwiazku z art. 1 ustawy warszawskiej z art. 15, art.
16 oraz art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji w zwiazku z jej Preambula (zasada pomocniczosci),
a takze z art. 3 ust. 1 i art. 4 ust. 3 14 EKST w zwiazku z art. 9 1 art. 91 ust. 2 i art. 241 ust.
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1 Konstytucji sa niezasadne. Zdaniem Sejmu opieraja si¢ one na mylnym rozumieniu
pojecia decentralizacji w konteks$cie ustroju m. st. Warszawy. Cytujac formutowana w
doktrynie definicje decentralizacji administracji jako ,,ustawowego przeniesienia
odpowiedzialno$ci publicznoprawnej za realizacj¢ okreslonych zadan publicznych na
samodzielne prawnie podmioty, wladze lub instytucje administracyjne nie nalezace do
scentralizowanej administracji rzadowej”, Marszalek Sejmu dowodzit, iz kwestionowana
ustawa nie zmienila zdecentralizowanego modelu wykonywania wiladzy lokalnej w
Warszawie, gdyz zgodnie z nowa regulacja zadania publiczne na obszarze Warszawy
bedzie nadal wykonywata gmina. Stwierdzil, iz scentralizowanie dotyczy wylacznie
wewngetrznego zarzadzania miastem. Podkreslit natomiast, iz ustawa warszawska zwigksza
stopien decentralizacji, gdyz likwiduje na obszarze Warszawy szczebel powiatowy,
przekazujac jego zadania gminie. Nadto, w poréwnaniu z poprzednim stanem prawnym,
zwigkszeniu ulega stopien faktycznej decentralizacji na obszarze dzielnic w Gminie
Warszawa Centrum oraz zostaly zagwarantowane ustawowo S§rodki finansowe
przeznaczone do dyspozycji dzielnic. Marszalek Sejmu stwierdzit, iz likwidacja gmin
warszawskich nie oznacza pozbawienia mieszkancéw tych gmin prawa do samorzadu,
gdyz od dnia wejscia w zycie kwestionowanej ustawy bedzie ono nadal realizowane przez
nowy podmiot publicznoprawny, posiadajacy wszystkie przymioty dotychczasowych
gmin. W przekonaniu Marszatka Sejmu zaproponowane rozwiazanie realizuje wszystkie
wymogi okreslone w art. 15 ust. 2 Konstytucji (zasadniczy podziat terytorialny
uwzgledniajacy wigzi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniajacy jednostkom
samorzadu terytorialnego zdolno§¢ wykonywania zadan publicznych). Marszalek Sejmu
stwierdzil przy tym, iz likwidacja gmin byla uzasadniona potrzeba usprawnienia
zarzadzania na poziomie calego miasta 1 uwzgledniata opini¢ spoleczenstwa calej
Warszawy. Wskazal, iz Sejm nie widzi w fakcie likwidacji gmin warszawskich naruszenia
przepisow art. 3 ust. 11 art. 4 ust. 3 1 4 EKST. Zakwestionowana ustawa w zaden sposob
nie ogranicza podmiotowosci publicznoprawnej i przystugujacych z tego tytutu uprawnien
powotanej nia wspolnoty samorzadowej miasta stotlecznego Warszawy. Podkreslil, ze w
trojszczeblowym modelu samorzadu gmina, a taki status nadano Warszawie, jest jednostka
znajdujaca si¢ najblizej obywateli.

Marszatek Sejmu nie odnidst si¢ do zarzutu niezgodno$ci art. 4 i art. 4a ustawy o
samorzadzie gminnym z powolanymi we wnioskach przepisami Konstytucji oraz EKST,
wskazujac, iz w uzasadnieniu wnioskéw nie sprecyzowano, na czym miataby polegac
niekonstytucyjno$¢ i niezgodnos$¢ z EKST.

Odnosnie zarzutdw niezgodnos$ci art. 1 i art. 2 w zwiazku z art. 15, a art. 1 takze w
zwiazku z art. 13 ustawy warszawskiej z art. 15 Konstytucji w zwiazku z jej Preambula
oraz z art. 3 ust. 112, a takze art. 4 ust. 3 EKST Marszatek Sejmu wskazat, iz argumenty
podwazajace ich zasadno$¢ sa zbiezne co do meritum z przedstawiona wczesniej
argumentacja uzasadniajaca konstytucyjnos¢ art. 15 w zwiazku z art. 1 ustawy
warszawskiej.

Odpowiadajac za$ na zarzut naruszenia zasad przyzwoitej legislacji, ktorego
podstawe wnioskodawcy upatruja w braku w art. 1 kwestionowanej ustawy zwrotu
Htworzy sig”, stwierdzil, iz jest on bezpodstawny, gdyz sama ustawa jest wystarczajacym
aktem wtadczym dla utworzenia nowego podmiotu — gminy Warszawa Centrum, ktérego
byt prawny nie budzi w tej sytuacji watpliwosci.

Marszalek Sejmu podnidsl, iz nie mozna zgodzi¢ si¢ rdéwniez z zarzutem naruszenia
zasad poprawnej legislacji przez to, iz w ustawie warszawskiej nie przewidziano
odpowiedniego stosowania w kwestiach w niej nieuregulowanych przepisow ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym. Stwierdzil, iz ustawodawca $wiadomie, zgodnie
z regutami przyzwoitej legislacji zrezygnowatl z zawarcia w ustawie takiego odestania, co



24

oznacza, 1z przepisy ustawy o samorzadzie gminnym stosuje si¢ tutaj wprost, nie za$
odpowiednio. Podkreslit, iz w ustawie warszawskiej ustawodawca przewidziat tylko w
jednym przypadku (art. 5 ust.2) odestanie do stosowania konkretnego przepisu ustawy o
samorzadzie gminnym, poniewaz w tym przypadku odestanie takie bylo konieczne.

Whnioskodawcy zarzucili, iz art. 4 ust. 2 1 5 ustawy warszawskiej sa niezgodne z art.
165 ust. 2 w zwiazku z art. 2 i art. 171 ust. 1 Konstytucji, poniewaz zostaly tak
sformutowane, ze upowazniaja Prezesa Rady Ministrow do kwestionowania przepisow
statutu gminy Warszawa Centrum, nawet jesli sa one zgodne z prawem, nie okreslajac
jednoczes$nie trybu odwotawczego w takich sytuacjach. Ustosunkowujac si¢ do tego
zarzutu Marszatek Sejmu stwierdzit, iz jest on niezasadny, gdyz z tresci kwestionowanej
regulacji nie wynika, izby Prezes Rady Ministrow, jako organ nadzoru, nie byt obowigzany
przestrzega¢ gwarancji okreslonych w art. 171 Konstytucji oraz rozdziatu 10 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (,,Nadzor nad dziatalno$cia gminy”’). Wskazat
jednoczesnie, iz tryb odwolawczy od rozstrzygni¢é¢ organdéw nadzoru jest przewidziany w
art. 98. o samorzadzie gminnym, ktéry znajduje tu zastosowanie.

Zajmujac stanowisko w przedmiocie zarzutdw niezgodnosci art. 5-12 oraz art. 14

ustawy warszawskiej z art. 2, art. 164 ust. 1 1 3 oraz art. 169 ust. 4 lub tez z art. 165 ust. 1
Konstytucji Marszatek Sejmu stwierdzil, iz zarzuty te sa niezasadne. Zdaniem Sejmu
zakwestionowane przepisy nie naruszaja konstytucyjnych zasad funkcjonowania
samorzadu terytorialnego wyrazonych w art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji (podstawowy
charakter gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego oraz domniemanie kompetencji
gminy w wykonywaniu zadan publicznych) oraz w art. 169 ust. 4 Konstytucji (prawo gmin
do samodzielnego ustalania swego ustroju wewngtrznego). Wskazal, iz zaskarzone
regulacje przewiduja, iz podmiotem wykonujacym wszystkie zadania publiczne nalezace
do kompetencji najnizszego szczebla samorzadu terytorialnego na terenie Warszawy jest
gmina, za$ dzielnice jako jej jednostki pomocnicze nie posiadaja osobowosci prawnej.
Brak jest przestanek do stwierdzenia naruszenia przez ta regulacj¢ art. 164 ust. 1 i 3
Konstytucji oraz art. 169 ust. 4 Konstytucji. Jedyna istotna modyfikacja, na jaka
zdecydowat si¢ ustawodawca w Warszawie jest okreslenie ustawowego katalogu spraw,
jakie maja by¢ rozpatrywane w dzielnicach oraz zasad wyboru organéow dzielnicy. Nie
mozna wigc wykaza¢ sprzecznosci z art. 169 ust. 4, skoro stanowi on, iz jednostki
samorzadu terytorialnego okreslaja swoj ustrd] w granicach ustaw. Oznacza to bowiem,
zdaniem Sejmu, iz ustawodawca moze wyznacza¢ organom stanowiacym jednostek
samorzadu terytorialnego granice swobodnego ksztaltowania ustroju. Marszatek Sejmu
podkreslit zarazem, iz nie ma jakichkolwiek podstaw do takiego rozumienia statusu
dzielnic w ustawie warszawskiej, by adekwatnym wzorcem kontroli norm wyrazonych w
art. 5-12 oraz 14 tej ustawy mogl by¢ przepis art. 165 ust. 1 Konstytucji, skoro charakter
dzielnic jako jednostek pomocniczych zostat okreslony w kwestionowanej ustawie
jednoznacznie.

Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnosci art. 16 ustawy warszawskiej z art. 4 ust. 316
oraz art. 5 EKST w zwiazku z art. 170 Konstytucji oraz art. 11 EKST w zwiazku z art. 9,
art. 91 ust. 2 1 art. 241 ust. 1 Konstytucji oraz art. 15 Konstytucji w zwiazku z jej
Preambuta Marszatek Sejmu stwierdzil, iz zdaniem Sejmu przyjgte rozwigzania ustawowe
dotyczace Sulejowka nie naruszaja zasad decentralizacji i pomocniczosci oraz uregulowan
EKST. W ocenie Sejmu konsultacje przeprowadzone w ramach prac nad projektem ustawy
daly ustawodawcy odpowiedni zasob informacji celem podjgcia rozstrzygnie¢ odnosnie
Sulejowka. Z uwagi na odmienny charakter zwiazania z Warszawa gmin Sulejowka i
Wesotej, w poréwnaniu do gmin warszawskich, w ustawie przyjeto zasad¢ zachowania ich
dotychczasowej podmiotowosci publicznoprawnej. Marszatek Sejmu wskazal, iz juz po
uchwaleniu kwestionowanej ustawy, uwzgledniajac wynik konsultacji przeprowadzonych
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przez wtadze Wesotej, grupa postéw ztozyla projekt nowelizacji ustawy warszawskiej
wlaczajacej Wesota do m. st. Warszawy, a w konsekwencji Sejm zweryfikowal swa
poprzednia decyzje i znoszac gming Wesota wlaczyt ja do miasta stotecznego Warszawy
jako dzielnicg. Ta sama droga, jest wigc, zdaniem Sejmu, otwarta dla Sulejowka, jezeli
wyniki konsultacji beda wskazywac na jednoznaczna wolg przynaleznosci do Warszawy.

Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnosci art. 18 ust. 3 1 4 ustawy warszawskiej z art. 2
Konstytucji, poprzez naruszenie zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, Marszalek Sejmu stwierdzil, iz z zasady demokratycznego panstwa
prawnego nie wynika bezwzgledny zakaz zmian uregulowan prawnych na niekorzys¢
obywateli. W przekonaniu Sejmu kwestionowana regulacja jest zgodna z Konstytucja.
Zaskarzone przepisy art. 18 ust. 3 1 4 ustawy warszawskiej wejda w zycie z ponad
poéirocznym okresem vacatio legis, a ewentualne wygasnigcie stosunku pracy z niektorymi
pracownikami, ktorzy z mocy prawa stang si¢ pracownikami urzedu m. st. Warszawy
nastapi w maju 2003 r., a wigc po uptywie ponad roku od ogloszenia kwestionowanej
ustawy.

Zajmujac stanowisko w kwestii zarzutu niezgodno$ci art. 21 ustawy warszawskiej
z art. 2 oraz art. 165 ust. 1 Konstytucji Marszalek Sejmu wskazat, iz zarzut ten dotyczy
naruszenia zasad prawidtowej legislacji oraz praw podmiotowych gminy. Nie podzielit
oceny wnioskodawcow, iz art. 21 zaskarzonej ustawy jest ,,powieleniem” przepisu art. 14
ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, przez co dochodzi do sytuacji,
gdy ta sama kwestia jest regulowana kolejno dwiema ustawami. Podkreslit, iz ostatni z
wymienionych przepisow ma charakter przejsciowy i epizodyczny. Wskazat, iz przepis art.
21 zaskarzonej ustawy zostat przyjety w drodze poprawki sformutowanej w trakcie prac
nad ustawa, na skutek wypowiedzi przedstawicieli Zarzadu m. st. Warszawy. Wedlug nich
cze$¢ warszawskich zaktadow budzetowych nie zostata skomercjalizowana w trybie art. 14
ustawy o gospodarce komunalnej z powodu watpliwos$ci prawnych spowodowanych m. in.
nieprecyzyjnoscia ustawy z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju m. st. Warszawy. Niezasadny
jest rdwniez zarzut niezgodnosci z art. 165 ust. 1 Konstytucji. W ocenie Sejmu nie
nastapito bowiem uszczuplenie praw majatkowych w utworzonej gminie Warszawa
Centrum. Ustawodawca przesadzil jedynie o formie organizacyjno-prawnej mienia
komunalnego, dostosowujac ja do stanu wprowadzonego ustawa o gospodarce komunalne;j
w odniesieniu do innych gmin.

W zwiazku z zarzutem niezgodno$ci art. 24 ust. 1 w zwiazku z art. 33 ustawy
warszawskiej z art. 2 1 art. 7 Konstytucji Marszatek Sejmu wskazal, iz Sejm przyznaje, ze
zastosowanie tego przepisu moze budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia czysto
legislacyjnego. Jednakze nie powoduje to niekonstytucyjnosci kwestionowanego przepisu.
Obowiazek sporzadzenia przez przewodniczacych zarzadu likwidowanych jednostek
samorzadu terytorialnego sprawozdania z wykonania budzetu na dzien poprzedzajacy
wejscie w zycie zaskarzonej ustawy zostal wszakze skierowany do precyzyjnie
okreslonego krggu osob, a przepisy go wprowadzajace zostaly ogloszone na wiele
miesigcy przed dniem wejScia w zycie ustawy warszawskiej. Zdaniem Sejmu norma
zawarta w art. 24 ust. 1 kwestionowanej ustawy ma charakter wylacznie techniczny, w
zwiazku z czym wymienione w nim organy moga przygotowaé stosowne sprawozdanie
przed dniem wejscia w zycie ustawy, za$§ przedstawic je po dniu jej wejécia w zycie.

Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnosci trybu przygotowania ustawy warszawskiej,
a takze okreslonego w art. 33 ustawy trybu jej wejScia w Zycie oraz przepisow
przejsciowych z art. 16, art. 165 ust. 2 i art. 167 ust. 4 Konstytucji oraz art. 11 EKST
zwiazku z art. 9, art. 91 ust. 2 1 art. 241 ust. 1 oraz art. 2 Konstytucji Marszatek Sejmu
podnidst, iz Sejm nie podziela takiej oceny. Powyzszy zarzut opiera si¢ przede wszystkim
na twierdzeniu, iz ustawa warszawska zostata uchwalona bez odpowiednich konsultacji ze
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spotecznosciami lokalnymi zainteresowanych jednostek samorzadu terytorialnego.
Marszatek Sejmu wskazatl, iz z dotaczonej do stanowiska Sejmu ekspertyzy sporzadzonej
przez prof. B. Jalowieckiego z Europejskiego Instytutu Rozwoju Regionalnego i
Lokalnego wynika wprost, ze ani mieszkancy gmin warszawskich, ani tym bardziej calej
Warszawy nie tworza spotecznosci lokalnych. Jednakze, kierujac si¢ w istocie
rozszerzajaca wyktadnia przepiséw EKST Sejm podjat dziatania w celu zapewnienia
mieszkancom Warszawy oraz organom gmin warszawskich mozliwo$ci wyrazenia opinii o
projektowanych zmianach. W tym zakresie Sejm podjat nastgpujace dziatania: 1) w dniu
15 grudnia 2001 r. projekt ustawy skierowano do druku i umieszczono na stronie
internetowej Sejmu, 2) w dniu 18 grudnia 2001 r. projekt przekazano do zaopiniowania
siedmiu najwazniejszym organizacjom samorzadowym, 3) w dniu 27 grudnia 2001 r.
odbylo sig, na zaproszenie Szefa Kancelarii Sejmu, spotkanie z udziatem przedstawicieli
wszystkich gmin warszawskich, dzielnic Gminy Warszawa-Centrum oraz Zarzadu m. st.
Warszawy, 4) odbyto si¢ 48 spotkan z mieszkancami przy udziale 11 postow, za§ 12
postéw wziglo udzial w 38 posiedzeniach rad gmin i dzielnic w zwiazku z projektem
ustawy, 5) w dniu 23 stycznia 2002 r. projekt zostat przekazany wszystkim organom
stanowigcym jednostek samorzadu terytorialnego wchodzacym w sktad powiatu
warszawskiego celem wyrazenia opinii. W tym tez czasie indywidualne uwagi
mieszkancow Warszawy byty przyjmowane droga telefoniczna, internetowa i listowa oraz
dodatkowo przeprowadzono konsultacje¢ w postaci sondazu wykonanego przez
renomowang firme¢ badania opinii spolecznej. Zdaniem Sejmu konsultacje spetnity swoja
rolg, poniewaz dostarczyty ustawodawcy rzetelnej i petnej informacji na temat pogladow
zainteresowanej spotecznosci oraz umozliwity zgloszenie propozycji udoskonalajacych
projekt. Najbardziej profesjonalnego i miarodajnego sondazu dokonala Pracownia Badan
Spotecznych. Do stanowiska Sejmu dotaczono wyniki badan PBS oraz raport wstgpnych
badan ankietowych — Opinie mieszkancow Warszawy na temat proponowanych zmian w
ustroju m. st. Warszawy (z dnia 12 lutego 2002 r.). Marszatek Sejmu wskazal w
szczegllnosei, iz w wyniku uwzglednienia uwag zgloszonych w trakcie konsultacji, w
projekcie przedtozonym do drugiego czytania odstapiono od propozycji wybierania
zarzadu dzielnicy na wniosek Prezydenta Warszawy, na rzecz pelnej samodzielno$ci rad
dzielnic w tej sprawie oraz zagwarantowano szersza autonomi¢ finansowa dzielnic.

Marszalek Sejmu podnidst réwniez, iz Sejm uwaza za niezasadny zarzut braku
regulacji  przejsciowych uwzgledniajacych interesy spolecznosci likwidowanych
zakwestionowana ustawa jednostek samorzadu terytorialnego, co narusza¢ ma zasadg
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa wywodzona z art. 2
Konstytucji. Podkreslit, iz w tym przypadku zasada ta ulega istotnemu ograniczeniu,
poniewaz sprawy podziatu terytorialnego naleza do Sejmu i Rady Ministrow dziatajacych
w drodze ustaw 1 rozporzadzen, uprawnionych do podejmowania decyzji o ksztalcie
podziatu terytorialnego w ramach przestanek okreslonych w art. 15 ust. 2 Konstytucji.

Reasumujac i1 odnoszac si¢ jednocze$nie do zarzutu niezgodnosci ustawy

warszawskiej w calo$ci z powotanymi we wnioskach przepisami Konstytucji i EKST
Marszalek Sejmu podniost, iz w przekonaniu Sejmu zakwestionowana ustawa nie narusza
konstytucyjnych zasad funkcjonowania samorzadu terytorialnego, a w szczegdlnosci
zasady pomocniczos$ci i decentralizacji wladzy publicznej oraz zasady zaufania obywateli
do panstwa i stanowionego przez nie prawa, a takze zasad poprawnej legislacji. Nadto
podkreslil, iz tryb przygotowania projektu ustawy, a w szczegolno$ci przeprowadzone
konsultacje spoteczne byly podstawa wystarczajacych dla ustawodawcy informacji celem
podjecia decyzji w sprawie ustroju miasta przyjgtego ustawie warszawskiej.
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14. W kolejnym pismie z dnia 12 listopada 2002 r. pelnomocnik Rad Gmin
Warszawa-Biatolgka, = Warszawa-Bielany, = Warszawa-Targéwek, = Warszawa-Ursus,
Warszawa-Ursynéow, Warszawa-Wilanow 1 Warszawa-Wtochy oraz Rady Miasta
Sulejowek podtrzymat i powtdrzyt podnoszone we wnioskach oraz poprzednich pismach
procesowych zarzuty wobec ustawy warszawskiej koncentrujac wywody gléwnie na
kwestiach decentralizacji wladzy publicznej (w tym tzw. klauzuli korporacyjnej) i praw
nabytych spotecznosci lokalnych do samorzadu terytorialnego oraz zarzutéw wobec trybu i
sposobu przeprowadzenia konsultacji w sprawie likwidacji gmin warszawskich.
Podsumowujac zarzuty niezgodnosci z zasadami wywodzonymi z art. 2 Konstytucji art. 18
ust. 3 oraz art. 24 ust. 1 ustawy warszawskiej z dnia 15 marca 2002 r. wyrazit w
szczegodlnosci poglad o istnieniu zasady ,,stabilnosci stluzby publicznej w samorzadzie”
oraz podkreslit, iz ostatni z tych przepisoéw zostal sformulowany niezgodnie z zasada
poprawnosci, szczegdtowosci oraz jasnosci formutowania norm prawnych.

Z pisma pelnomocnika wskazanych wnioskodawcéw wynika przede wszystkim, ze
powodem jego wystapienia bylo ztozone do Trybunalu Konstytucyjnego stanowisko
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 11 pazdziernika 2002 r. W przedstawionych
wywodach petnomocnik wnioskodawcow powotat sig, niezaleznie od przedstawionej tresci
merytorycznej, na podrgeznik, ktorego jest wspotautorem, zarzucajac Sejmowi
niezrozumienie jego tresci.

Wraz z pismem przewodnim z dnia 10 grudnia 2002 r. pelnomocnik
wnioskodawcow ztozyl opracowania w postaci uwag prof. Teresy Rabskiej do stanowiska
Sejmu RP z dnia 11 pazdziernika 2002 r. oraz uwag do opinii prof. B. Jatowieckiego ,,Czy
Warszawa i Gminy Warszawskie sa spoleczno$ciami lokalnymi?”.

I

Na rozprawie w dniu 12 lutego 2003 r. pelnomocnicy bylych gmin warszawskich:
Warszawa-Bielany, = Warszawa-Targowek, = Warszawa-Ursus, = Warszawa-Ursynéw,
Warszawa— Wawer, Warszawa-Wilanow 1 Warszawa-Wlochy na podstawie art. 31 ust. 2
cofneli wniosek w zakresie badania zgodnos$ci z Konstytucja art. 5-12 oraz art. 14 ustawy
warszawskiej.

W pozostatym zakresie petlnomocnicy wnioskodawcow podtrzymali ztozone
whnioski.

Przedstawiciel Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej podtrzymal stanowisko wyrazone
na pismie.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podtrzymat stanowisko pisemne.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

Postgpowanie w niniejszej sprawie zostalo wszczgte na skutek wnioskow organow
stanowiacych gmin warszawskich podlegajacych zniesieniu w wykonaniu ustawy
warszawskiej z dnia 15 marca 2002 r. Celem toczacego si¢ postgpowania od chwili jego
wszczgcia jest ochrona samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego poprzez oceng
konstytucyjnosci zakwestionowanych przepisow, jak i1 calej ustawy. Sadowa ochrong
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, a wigc rowniez ochrong w
postgpowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym gwarantuje Konstytucja w art. 165 ust.
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2, ktory stanowi: ,,samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie
sadowej”. Jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo do sadu, a wigc i do ochrony
Trybunalu Konstytucyjnego w przypadku zakwestionowania konstytucyjnosci przepisow o
zmianie granic lub likwidacji jednostek samorzadu terytorialnego.

Postgpowanie w niniejszej sprawie wskazuje, ze realizowane jest prawo
spotecznosci lokalnych do ,,odwotania na drodze sadowej w celu zapewnienia swobodnego
wykonywania uprawnien oraz poszanowania zasad samorzadnosci terytorialne;j,
przewidzianych w Konstytucji lub w prawie wewngtrznym” (art. 11 EKST).
Whnioskodawcy nie wykazali, ze zniesienie gmin warszawskich 1 utworzenie gminy
majacej status miasta na prawach powiatu pozostaje w sprzeczno$ci z uprawnieniem
wynikajacym z art. 11 EKST. Zarzut niezgodnosci ustawy warszawskiej w calosci z art. 11
EKST nie zostat zatem udowodniony. Dotyczy to réwniez zarzutu niezgodnoSci art. 16 ust.
2 ustawy warszawskiej z art. 11 EKST podniesionego przez Miasto Sulejowek.

W postgpowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym prowadzonym na podstawie
wniosku organdéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 191 ust. 1 pkt 3 1
ust. 2 w zwiazku z art. 188 Konstytucji) zwiazanym z ochrona samodzielnosci tych
jednostek (art. 165 ust. 2 Konstytucji) mozliwe jest rozpoznanie sprawy mimo likwidacji
gmin reprezentowanych przez wnioskodawcéw. Mamy w tym przypadku do czynienia z
sytuacja zasadniczo odmienna od majacej miejsce w razie uptywu kadencji Sejmu, ktorego
postami byli wnioskodawcy dziatajacy w trybie art. 191 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 188
Konstytucji. Postowie nowo wybranego Sejmu moga ponowi¢ wniosek do Trybunatlu
Konstytucyjnego. Trafne jest zatem dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu, ktore laczy
wygasnigcie mandatu postow z utrata uprawnienia do wystepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym w charakterze wnioskodawcy, co nie pozwala Trybunalowi na
merytoryczne rozpoznanie sprawy i wymaga umorzenia post¢powania na podstawie art. 39
ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 31 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. Ustalone w
tym orzecznictwie reguly nie moga by¢ jednak zastosowane w sytuacji, gdy wnioskodawca
sa organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego wystgpujace w sprawie
prawnokonstytucyjnej ochrony ich samodzielnosci i podlegajace likwidacji w trakcie
trwania wszczgtego przez nie postgpowania przed Trybunalem.

1A%

We wniosku ztozonym w wykonaniu uchwaly Rady Miasta Sulejowek wsrod
podstaw kontroli art. 16 ustawy warszawskiej zostal powotany art. 10 Konstytucji, mimo,
iz wzorca takiego nie wskazuje uchwata. Z kolei pismem procesowym z dnia 17 czerwca
2002 r. Burmistrz Gminy Warszawa-Wilochy wskazal, iz dodatkowo przedmiotem
zaskarzenia z wniosku tej gminy jest art. 4b ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym. Nie zostala jednakze zlozona uchwala Rady Gminy Warszawa-Wiochy o
wystapieniu do Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie zbadania konstytucyjnosci tego
przepisu.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego wilasciwie umocowani przedstawiciele
wnioskodawcy sa zwiazani treScia uchwaly 1 nie moga samodzielnie dokonywac
rozszerzenia wniosku. Trybunat podtrzymuje stanowisko w tej sprawie wyrazane w swoim
dotychczasowym orzecznictwie (por. wyrok z dnia 3 listopada 1998 r., sygn. K 12/98,
OTK ZU Nr 6/1998, poz. 98, s. 536-537) oraz zgodne z literalng wyktadnia art. 191 ust. 1
pkt 3 Konstytucji. W mysl art. 191 ust 1 pkt 3 Konstytucji z wnioskiem dotyczacym
kontroli konstytucyjno$ci moga wystapi¢ organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego.



29

Z uwagi na powyzsze Trybunat Konstytucyjny uznat za skuteczny, odnos$nie
Miasta Sulejowek oraz Gminy Warszawa-Wlochy, zakres zaskarzenia we wnioskach
wytacznie w czeg$ci pokrywajacej sig z trescia uchwal wnioskodawcow.

A\

Spory 1 kontrowersje dotyczace ustroju miasta stotecznego Warszawy maja bardzo
odlegte korzenie historyczne, ktérych przypomnienie stanowi przestanke zrozumienia
wspotczesnych nam problemow.

Juz od XIV wieku Warszawa miata problemy rozwojowe, gdyz byla niejednolitym
organizmem miejskim. Obok ograniczonej murami Starej Warszawy powstalo miasto
Nowa Warszawa. Kazde z nich mialo swoje wtadze. W XVII wieku, obok Starej i Nowe;j
Warszawy zaczety si¢ pojawiac¢ jurydyki; tworzone na podstawie przywilejow byly w
zasadzie prywatnymi miasteczkami administrowanymi przez ich wiascicieli lub osoby
przez nich mianowane. W drugiej potowie XVII wieku w Warszawie, ktora byla miastem
krolewskim, a takze od 1611 r. ,,miastem rezydencjonalnym Jej Krolewskiej Mosci” obok
Starej i Nowej Warszawy (kazde z nich miato swoj odrgbny magistrat, burmistrza, tawe
gminng i sady) istniato az 16 jurydyk. Na to naktadala si¢ wtadza starosty, ktory zarzadzat
dobrami krolewskimi starostwa warszawskiego (Stara i Nowa Warszawa oraz szereg wsi
okalajacych miasto, migdzy innymi Brédno i Mokotow). W ramach swoich uprawnien
starosta sprawowat niektére funkcje policyjne i sadowe na podleglym mu obszarze;
magistraty musiaty sklada¢ staro$cie comiesigczne raporty ze swojej dziatalnosci.
Warszawa jako siedziba krolewska podlegata urzgdowi Marszatka Wielkiego Koronnego,
do ktérego obowiazkéw nalezalo zapewnienie porzadku i1 bezpieczenstwa w miescie, gdy
przebywat tu monarcha i jego dwor. Jurysdykcja Marszatkowska ograniczata kompetencje
starosty.

Niejednolitos¢ warszawskiego organizmu miejskiego przypominata wigc swoja
ztozono$cia wspodtczesna strukturg stolicy, ktora — jak wiadomo — spetnia okre§lone
funkcje zaréwno dla miasta i regionu, jak i dla catego panstwa..

Historyczna niejednolito$¢ warszawskiego organizmu miejskiego wywolywata od
wiekow krytyke. Zwykle wskazywano, ze ustrojowe rozbicie zwartosci terytorialnej
Warszawy powodowalo straty w gospodarce miasta i1 uniemozliwialo wlasciwa organizacj¢
obrony i bezpieczenstwa. Od wiekéw datuja si¢ wigc dazenia do scalenia Warszawy,
czemu jednak przeciwstawiaty si¢ bardzo silne tendencje odsrodkowe zaréwno wtadz, jak i
aparatu urz¢dniczego Nowej Warszawy i dawnych jurydyk. Ten historyczny spor migdzy
tendencjami scaleniowymi a dazeniami do zachowania odrgbnosci w ramach
warszawskiego organizmu miejskiego jest w zasadzie istota obecnych kontrowersji.
Przypomnienie do$wiadczen historycznych moze przyczyni¢ si¢ do racjonalizacji sporu,
ktory trafit do Trybunalu Konstytucyjnego. Ot6z dla ustalenia granic Warszawy,
uporzadkowania organizacji miasta i jego gospodarki reskryptem Stanistawa Augusta z 1
czerwca 1765 r. powotano ,,Komisj¢ dobrego porzadku”. Przeciwko scaleniu Warszawy
wystgpowali jednak zdecydowanie urzednicy likwidowanych miasteczek (np. Nowej
Warszawy); broniac swych praw i odrgbnosci nie przekazywali do archiwum miejskiego
przechowywanych u siebie dokumentéw. Dopiero 17 kwietnia 1791 r. odbyla si¢ sesja
magistratu juz scalonej Warszawy. Pod rzadami Targowicy odzyla chgé zachowania
odrgbnosci ze strony Nowej Warszawy i1 dawnych jurydyk — Delegacja Targowicka
nakazala przywroci¢ dawny ustrd] Warszawy w ksztalcie sprzed reformy 1791 r. (zob.
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przede wszystkim G. Baltruszajtys, Z tradycji centralizacji Warszawy, ,,Samorzad
Terytorialny” z. 6/1994 oraz bibliografia tam powotana).

Ustawa z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy oraz
ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy sa wpisane w
znang alternatywe: albo Warszawa powinna by¢ scalonym miastem (na przyktad miastem
na prawach powiatu, jak wszystkie pozostate najwigksze miasta polskie) z podziatem na
historyczne dzielnice o duzej autonomii w typowo lokalnych sprawach, albo — jednolitym
miastem tylko z nazwy, a w rzeczywisto$ci zwiazkiem komunalnym samodzielnych gmin
(zwiazkiem komunalnym gmin warszawskich na czele z ponad milionowa gmina
centralna).

Od wprowadzenia w 1990 r. w Polsce samorzadu terytorialnego ustroj Warszawy
zasadniczo rozni si¢ od wszystkich pozostatych miast w Polsce, tacznie z Lodzia, bedaca
najwigkszym miastem po Warszawie.

Ustawa z dnia 18 maja 1990 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy
wprowadzono samorzad terytorialny w zunifikowanych (jednolitych) dzielnicach-gminach.
W celu utrzymania jedno$ci miasta utworzono zwiazek dzielnic-gmin Warszawy jako
zwiazek komunalny siedmiu dzielnic-gmin (potem o$miu). Koncepcja stotecznego miasta
jako przymusowego zwiazku komunalnego byta przedmiotem licznych kontrowersji. Jedni
zarzucali, ze przymusowy zwiazek komunalny sktadajacy si¢ na ustréj m.st. Warszawy w
istocie zblizyt si¢ do ,,gminy zbiorowej” i tym samym odrgbne i samodzielne gminy
warszawskie faktycznie zdegradowano do statusu jednostek pomocniczych tworzac ustrdj
catkowicie dysfunkcjonalny. Inni twierdzili, ze zwiazek komunalny — miasto stoleczne
wykonywat blizej nie okreslone przez ustawodawce ,,zadania ogdlnomiejskie” i okazat si¢
w praktyce tylko luzna konfederacja samodzielnych dzielnic — gmin, konfederacja
niezdolng ze wzgledéw strukturalnych do prawidlowego =zaspokajania potrzeb o
charakterze ogoélnomiejskim.

Ustawa z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy
wprowadzono nowe rozwiagzania majace zlikwidowa¢ dysfunkcjonalno$¢ koncepcji
zawartych w poprzednio obowiazujacej ustawie z dnia 18 maja 1990 r. o ustroju miasta
stolecznego Warszawy. Utrzymano jednak nadal koncepcje zwiazku komunalnego jako
ustroju miasta stolecznego Warszawy, zwiazku ktory skladal si¢ juz z 11 gmin
warszawskich bedacych pelnoprawnymi jednostkami samorzadu terytorialnego, takimi
samymi jak inne gminy w Polsce (peten status konstytucyjny gmin z odrgbna wlasnoscia
komunalna, zasada subsydiarnosci, itp.). Utworzono jednak nowa centralng gming
stoteczna — Warszawa — Centrum. Do Gminy Warszawa-Centrum wilaczono samodzielne
poprzednio dzielnice-gminy obejmujace w sumie obszar zblizony do przedwojennej
Warszawy i zamieszkate tacznie przez ponad 1 milion mieszkancéw. Gmina Warszawa-
Centrum na podstawie przepiséw tej samej ustawy zostala podzielona na dzielnice —
jednostki pomocnicze gminy, potozone na terenach dotychczasowych samodzielnych
dzielnic-gmin. Ustawa z dnia 25 marca 1994 r. wykonywanie zadafh stotecznych
powierzyta wszystkim gminom warszawskim a nie tylko gminie centralnej. Miasto
stoleczne Warszawa bylo wigc pod rzadami wskazanej ustawy nie gming centralna
(Warszawa-Centrum), ale jak przed uchwaleniem ustawy warszawskiej z 1994 r.,
przymusowym zwiazkiem komunalnym. W 1994 r. przyjeto jednak swoista dominacje
gminy centralnej poprzez konstrukcj¢ unii personalnej migdzy gming centralng a m.st.
Warszawa. Prezydent miasta stotecznego Warszawy, wybrany przez Radg¢ Gminy
Warszawa-Centrum, byt jednoosobowym zarzadem tej gminy a zarazem przewodniczacym
Zarzadu miasta stolecznego Warszawy. Wprowadzone na obszarze gminy Warszawa-
Centrum dzielnice zostaty w 1995 r. w zakresie swoich kompetencji znacznie
wzmocnione. Z kolei w ramach ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
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powiatowym (Dz. U. Nr 142, poz. 1592) nie nadano gminom warszawskim statusu
miejskiego (statusu miast na prawach powiatu) a wprowadzono na obszarze miasta
stotecznego Warszawy jako przymusowego zwiazku samodzielnych gmin jeszcze powiat
warszawski o cechach powiatu ziemskiego.

W 1999 r. zerwano z unia personalna migdzy prezydentem m. st. Warszawy a
gming Warszawa-Centrum wprowadzajac kolegialny zarzad tej gminy (art. 1 pkt 3 ustawy
z dnia 18 marca 1999 r. o zmianie ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy — Dz. U.
Nr 92, poz. 1044). W dniu 30 marca 2001 r. zostata uchwalona ustawa o zmianie ustroju
m. st. Warszawy, ktora przewidywata wprowadzenie Warszawskiego Zespotu Miejskiego
jako jednostki wyposazonej w osobowo$¢ prawna o charakterze uprawnien quasi-gminnym
z Zarzadem oraz Dyrekcja, ktdrej przewodniczacym miat by¢ Prezydent m. st. Warszawy.
W sklad WZM mialy wchodzi¢ gminy warszawskie oraz powiaty: grodziski, legionowski,
otwocki, piaseczynski, pruszkowski, warszawski zachodni i wotominski oraz wszystkie
gminy objete tymi powiatami; w mys$l mogty przystepowaé do WZM takze inne gminy.
Warszawa, w mys$l ustawy z dnia 30 marca 2001 r. miata sta¢ si¢ lokalna wspolnota
samorzadowa w rozumieniu ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym.
Proponowana ustawa byta uznawana za wyjatkowo kontrowersyjna. Wskazywano, ze takie
zmiany uczynia ustrdj stolicy catkowicie dysfunkcjonalnym. Prezydent RP odmoéwit
podpisania tej ustawy, obszernie t¢ decyzj¢ uzasadniajac i ostatecznie nie zostata ona
uchwalona ponownie.

Analiza stenogramow sejmowych IV kadencji z pierwszego czytania poselskiego
projektu ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy z 21 grudnia 2002 r. — (druk nr
164) wskazuje, ze w opinii zabierajacych glos postow ustawa z dnia 25 marca 1994 r. o
ustroju miasta stolecznego Warszawy nie przyniosta poprawy w stosunku do stanu z
okresu poprzedniego. Idea miasta stotecznego Warszawy jako nowego (w stosunku do
poprzedniego, wykreowanego ustawa z 1990 r.) przymusowego zwiazku komunalnego —
ogromnej gminy centralnej i otaczajacego ja wienca samodzielnych gmin ,,peryferyjnych”
poniosta — w opinii zabierajacych glos postow — kompletne fiasko. W warszawskich
realiach przymusowy zwiazek komunalny po raz kolejny mial nie spelnia¢ oczekiwan ani
w dziedzinie strategii rozwoju metropolii, ani nie zapewnit efektywnej gospodarki
majatkiem stolicy, jak tez skutecznej i zadowalajacej obstugi interesantéw. Tak jak ustawa
z 1990 r., rdwniez rozwiazania ustawy z 1994 r. — w opinii postow zabierajacych gltos w
debacie sejmowej — zamiast przyczynia¢ si¢ do konsolidacji warszawskiego organizmu
miejskiego, do wulatwiania koncentracji nakltadow 1 dzialan powodowaly dalsza
dezintegracj¢ Warszawy. Konstrukcje prawnoustrojowe podkres$lajace niezalezno$¢ gmin
warszawskich — wedlug niektéorych z prezentowanych gloséw — okazaly si¢ w
praktycznym dzialaniu dysfunkcjonalne. W dyskusji wskazywano, ze utrudniaty one, a
czgsto wrecz uniemozliwialy wykorzystywanie mozliwosci rozwojowych, powodowaty
marnotrawstwo  §rodkéw  publicznych, komplikowanie proceséw decyzyjnych i
rozmywanie odpowiedzialnosci. Wedtug prezentowanych opinii proby naprawy zwiazku
komunalnego gmin warszawskich (korzystajacych z konstytucyjnej niezaleznosci i zasady
subsydiarnosci okre§lonej w Preambule Konstytucji) nie przyniosty pozadanych efektow.

Przypominano, ze juz wiosna 1993 r. Sejm wsrdd trzech poselskich projektow
nowej ustawy warszawskiej rozpatrywat projekt stworzenia z Warszawy jednej gminy
podzielonej na dzielnice jako jednostki pomocnicze. W przeprowadzonych wtedy
konsultacjach spotecznych projekt uczynienia z Warszawy jednolitego organizmu
miejskiego nie cieszyt si¢ jednak popularnoscia.

Wskazywano, ze takze w koncowym okresie III kadencji Sejmu powstat projekt
poselski okreslajacy nowy — w stosunku do ustroju Warszawy w ustawie z dnia 25 marca
1994 r. — ustroj Warszawy jako miasta na prawach powiatu, podzielonego na zgodne z
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tradycja historyczng dzielnice. Zainicjowane przez éwczesny Sejm konsultacje przyniosty
obok wielu pozytywnych opinii, takze zdecydowanie negatywna oceng tego projektu
zwlaszcza ze strony organdw gmin warszawskich. Projekt nie uzyskal poparcia wigkszosci
parlamentarne;.

W trakcie dyskusji podkreslano, ze Sejm uznal gruntowne zmodernizowanie
ustroju Warszawy, zgodnie z wigkszo$cia rozwiazan zaproponowanych w poprzedniej
kadencji, za jedno ze swoich priorytetowych zadan. Pracom sejmowym nadano znaczne
tempo, co uzasadniano tym, ze proponowany model ustroju Warszawy byl rozwazany 1
konsultowany juz od co najmniej 10 lat (wskazany projekt poselski z 1993 r. 1 projekt
poselski z 2001 r.) oraz tym, ze dobiegata konca kadencja wladz samorzadowych miasta
stolecznego Warszawy. Skoro wigc rozwigzania obowiazujacej ustawy z dnia 25 marca
1994 r. byly przez wielu postow oceniane jako chybione i szkodliwe dla miasta, to
uwazano, ze wybory powinny si¢ odby¢ juz zgodnie z nowym modelem ustroju m.st.
Warszawy, pozwalajacym wyeliminowaé rozwiazania prawne, wedle ktorych 116 oséb
sprawowato w jednym miescie wtadz¢ wykonawcza realizujac 13 nieskorelowanych ze
soba polityk finansowych w ramach 13 odrgbnych budzetéw. Zdolno$¢ do realizowania
inwestycji ogdlnomiejskich i1 planowania przestrzennego dla calej Warszawy byla
utrudniona przez to, ze kazda z gmin wchodzacych w sktad przymusowego zwiazku
komunalnego — zgodnie ze swoja pozycja prawna — byla witascicielem swego mienia.

Te argumenty — w prezentowanych opiniach — miaty uzasadniaé oparcie ustawy z
dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy na idei jednolitego miasta a
nie zwiazku komunalnego niezaleznych gmin. Zgodnie wigc z art. 1 ust. 1 cytowanej
ustawy z dnia 15 marca 2002 r. stolica Rzeczypospolitej Polskiej, miasto stoteczne
Warszawa stato si¢ gming majaca status miasta na prawach powiatu. Jest to ksztalt
ustrojowy nawiazujacy do statusu prawnego pozostatych najwigkszych miast w Polsce.

VI

1.1 Przedstawiony przez wnioskodawcow zarzut niezgodno$ci ustawy
warszawskiej w caloSci z art. 2, art. 7, art. 10, art. 15, art. 16, art. 164 ust. 1 1 3 oraz art.
165 ust. 2 Konstytucji w zwiazku z postanowieniami Preambuty do Konstytucji, a takze
zarzut niezgodnosci ustawy warszawskiej z art. 3 ust. 1 1 2, art. 4 ust. 3 1 6 oraz art. 5
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego w zwiazku z art. 170 Konstytucji oraz z art.
11 tej Karty, a takze w zwiazku z art. 9 i art. 91 ust. 2 w zwiazku z art. 241 Konstytucji RP,
dotyczy w istocie zakwestionowania dokonanej przez ustawodawceg reformy ustroju
Warszawy bezposrednio po jej uchwaleniu.

Z konstytucji nie wynika jednak konkretny model struktury miejskiej zaktadajacy
utrzymanie dotychczasowego podziatu na gminy. W szczegdlnosci zastosowane w art. 29
Konstytucji pojecie ,,stolica” wymaga sprecyzowania przez ustawodawcg z zachowaniem
zasady decentralizacji wladzy publicznej z jednej strony, z drugiej za$ zasady zapewnienia
jednostkom terytorialnym zdolnosci wykonywania zadan publicznych. Sa to, co
zrozumiale, reguty o charakterze ogélnym. Nie wynika z nich, ze jakiekolwiek mieszczace
si¢ w granicach tych regul rozwiazania ustrojowe dotyczace stolicy, maja walor
ponadczasowy i nie moga podlegaé zmianie.

W zwiazku z przedlozeniami wnioskodawcow Trybunat Konstytucyjny rozwazyt,
czy 1 w jakim zakresie konstytucyjne zasady okreslajace pozycje ustrojowa samorzadu
terytorialnego czynia niemozliwym dokonanie zmian istniejacych rozwiazan dotyczacych
ustroju Warszawy bez uprzedniej zmiany konstytucji. Jezeli konstytucja nie precyzuje
szczegdtowych regutl dotyczacych struktury i funkcjonowania samorzadu, to ustalanie
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konsekwencji wynikajacych z postanowien ustawy zasadniczej w tej dziedzinie nalezy do
ustawodawcy. Zadaniem Trybunalu moze by¢ jedynie ocena, czy ustalenia ustawodawcy
nie sa sprzeczne z konstytucja. Ustrd] demokratyczny charakteryzuje wielo$¢ rozwigzan
systemowych 1 organizacyjnych bgdacych urzeczywistnieniem jego zasad. W panstwie
demokratycznym, w konstytucyjnie ustalonych granicach, nie ma rozwiazan jedynie
stusznych. Za swoje rozstrzygnigcia, w tym roéwniez zwigzane z tworzeniem prawa,
ustawodawca ponosi odpowiedzialno$¢ przed wyborcami, ktorych poparcie jest
miernikiem politycznej stusznosci dzialan podejmowanych przez cztonkéw izb
prawodawczych.

Zasada samodzielno$ci gminy (art. 165 Konstytucji) nie moze by¢ absolutyzowana
w drodze jednostronnej interpretacji tej zasady, dokonywanej w oderwaniu od innych
zasad ustrojowych, a w szczegdlnos$ci od zasady jednolito$ci panstwa (art. 3 Konstytucji) i
zasady dobra wspolnego (art. 1 Konstytucji). Polska nie jest federacja jednostek samorzadu
terytorialnego, a pozycje ustrojowa tych jednostek nalezy okresla¢ wywazajac
konsekwencje poszczegdlnych wartosci konstytucyjnych 1 zasad ustrojowych oraz
analizujac zachodzace migdzy nimi interferencje. Konstytucja nie jest przeciez zbiorem
oderwanych od siebie zasad, lecz powinna by¢ rozumiana jako racjonalna i harmonijna
catos¢. Zadaniem Trybunalu Konstytucyjnego pozostaje przywrocenie rownowagi, jezeli
ustawodawca kieruje si¢ wytacznie jedna zasada czy wartoscia nie dostrzegajac znaczenia
innych.

Whnioskodawcy nie wykazali, ze ustawa zasadnicza wyklucza rozwiazania
zawarte w kwestionowanej ustawie o ustroju m. st. Warszawy. Tego rodzaju dowdd
stanowi niezbg¢dna przestanke uznania niekonstytucyjnosci ustawy w catosci. Zarzuty
postawione przez wnioskodawcow nie zostaly udowodnione w zakresie pozwalajacym na
obalenie domniemania zgodno$ci ustawy z konstytucja. Owszem, zawarte w
kwestionowanej ustawie rozwiazania moga budzi¢ watpliwosci, a nawet sprzeciw
zainteresowanych gmin. Nie pozbawia to jednak znaczenia domniemania zgodno$ci
uchwalonej przez parlament ustawy z Konstytucja. Wzorzec konstytucyjny zbudowany jest
tutaj na fundamencie zasad i warto$ci ustrojowych oraz poje¢é zastanych. Stwarza to
ustawodawcy mozliwos$¢ dokonania interpretacji znaczenia tych poje¢, zasad 1 wartosci, co
znacznie utrudnia obalenie domniemania konstytucyjnosci ustawy.

Zasada podzialu wladz (art. 10 Konstytucji) wyklucza udzial Trybunatu
Konstytucyjnego w wykonywaniu witadzy ustawodawczej 1 wymaga zachowania
powsciagliwosci w ocenie kierowanych do Trybunatu wnioskéw kwestionujacych przyjete
przez ustawodawce rozwiazania.

1.2

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej stanowi w art. 15 ust. 1, ze ustrd;j terytorialny
panstwa zapewnia decentralizacj¢ wladzy publicznej. Pojgcie decentralizacji jest rozmaicie
rozumiane w literaturze przedmiotu. Organy zdecentralizowane cechuje samodzielnos¢,
rozumiana jako wyposazenie w prawo do wzglednie samodzielnego dzialania w granicach
ustawowo dopuszczalnych, oraz niezawisto$¢ oznaczajaca wolno$¢ od ingerencji organdow
wyzszych w zakresie szerszym niz to dopuszczaja ustawy. N. Gajl podkresla, ze definicja
decentralizacji uwypukla trzy zagadnienia: 1) przekazanie zadan publicznych do realizacji
na szczebel lokalny, 2) korzystanie przez organy lokalne z majatku oraz uprawnien
gwarantujacych ich samodzielno$¢ oraz mozliwos$¢ decydowania o sprawach publicznych,
3) posiadanie odpowiednich $rodkow finansowych dla realizacji wiasnej polityki (N. Gajl
, Finanse i gospodarka lokalna na swiecie”, Warszawa 1993, s. 12). Wedlug E.
Kornberger-Sokotlowskiej decentralizacja oznacza taki uktad organizacyjny administracji
publicznej, ktory charakteryzuje si¢ ,.istnieniem — obok centralnego os$rodka — takze
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podmiotow o pewnym stopniu niezaleznos$ci od osrodka centralnego w panstwie” (E.
Kornberger-Sokotowska ,, Decentralizacja  finansow publicznych a samodzielnos¢
finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego”, Warszawa 2001, s. 11). Pojgcie
decentralizacji oznacza proces statego poszerzania uprawnien jednostek wtadzy publicznej
nizszego stopnia w drodze przekazywania im zadan, kompetencji oraz niezbednych
srodkow. Decentralizacja, o ktorej stanowi Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej nie jest
jednorazowym przedsigwzigciem organizacyjnym, lecz trwala cecha kultury politycznej
panstwa zbudowanej na wlasciwych rozwiazaniach ustawowych, zgodnych z
konstytucyjnymi zasadami ustroju Rzeczypospolitej. W opinii Trybunatu Konstytucyjnego
decentralizacja nie moze by¢ rozumiana w sposdb mechaniczny, w oderwaniu od
kontekstu interpretacyjnego stanowiacego konsekwencj¢ caloksztaltu zasad i warto$ci
konstytucyjnych sktadajacych si¢ na ustrdj panstwa. Odnosi si¢ to zwlaszcza do
odpowiedzi na pytanie o granice decentralizacji. To wiasnie zagadnienie ma szczegdlne
znaczenie w przedmiotowej sprawie.

Granice decentralizacji wyznaczone sa przede wszystkim przez zasadg jednolitosci
Rzeczypospolitej (art. 3 Konstytucji). Urzeczywistnienie tej zasady jest do pogodzenia z
zapewnieniem decentralizacji wladzy publicznej przez ustrdj terytorialny panstwa pod
warunkiem zachowania zgodnych z Konstytucja relacji migdzy zakresem zadan i
uprawnien poszczeg6lnych ogniw w strukturze wtadzy. A zatem, zgodnie z litera art. 4 ust.
2 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz.607)
spotecznosci lokalne ,,maja — w zakresie okreslonym prawem — pelna swobod¢ dziatania w
kazdej sprawie, ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres
kompetencji innych organéow wladzy”. Decentralizacja nie wyklucza wigc takich
rozwigzan ustrojowych w dziedzinie samorzadu terytorialnego, ktére polegaja na
wylaczeniu pewnych spraw z kompetencji organdw lokalnych i przekazaniu ich innym
organom wiladzy. Wylaczenie to powinno by¢ dokonane ,,w zakresie okreslonym prawem”,
a zatem w zgodzie z Konstytucja, w drodze ustawy, przy poszanowaniu wymagan
racjonalnosci.

Granice decentralizacji wyznaczone sa takze przez konsekwencje ustrojowe
zasady, zgodnie z ktdra Rzeczpospolita jest dobrem wspolnym wszystkich obywateli (art.
1 Konstytucji). Oznacza to konieczno$¢ utrzymania rownowagi migdzy potrzebami i
interesami o charakterze lokalnym znajdujacymi wyraz w kompetencjach przyznanych
spoteczno$ciom lokalnym a potrzebami i interesami o charakterze ponadlokalnym.
Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego stwarza w art. 4 ust. 4 podstawg do
ograniczenia kompetencji spotecznosci lokalnych przez centralny lub regionalny organ
wladzy ,jedynie w zakresie przewidzianym prawem”. Wzglad na wspolne dobro
wszystkich obywateli stolicy panstwa moze uprawnia¢ ustawodawcg do tego, by
kompetencje przyznane gminom warszawskim byty ograniczone w ten sposob, ze w
miejsce istniejacych gmin zostanie utworzona jedna gmina.

Granice decentralizacji wynikaja takze z obywatelskiego prawa do dobrej
administracji. Prawo to ma mocne oparcie w postanowieniach Karty Podstawowych Praw
Unii Europejskiej. To wlasnie wzglad na prawo do dobrej administracji wskazano w
Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego jako przestanke powierzenia
odpowiedzialnos$ci za sprawy publiczne innemu organowi, anizeli ten, ktéry znajduje si¢
najblizej obywateli stwierdzajac w art. 4 ust. 3, ze nalezy przy tym ,,uwzgledni¢ zakres i
charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci”.

1.3 Pojgcie decentralizacji jest pojeciem niejednoznacznym w zwiazku z
wieloszczeblowos$cia samorzadu terytorialnego i zwigzana z tym potrzeba odpowiedzi na
pytanie, czy decentralizacja oznacza kazde przekazanie uprawnien na rzecz sektora



35

samorzadowego, czy tez chodzi o przekazanie zadan na rzecz szczebla podstawowego (E.
Ruskowski: Finanse komunalne w wybranych krajach europejskich, Biatystok 1997, s. 11).
W literaturze przedmiotu znalazt wyraz poglad, w mys$l ktorego ,,wzmacnianie
organizacyjne kazdego elementu struktur administracji samorzadowej nalezy traktowac
jako przejaw decentralizacji administracji publicznej i realizacj¢ dyspozycji zawartej w art.
15 Konstytucji” (E. Kornberger-Sokotowska: Decentralizacja finansow publicznych a
samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 14).
Niektore uprawnienia przystugujace samorzadowi odpowiadaja zadaniom i kompetencjom
przekazanym w procesie decentralizacji, lecz sa skoncentrowane na szczeblu
ponadgminnym, w powiecie czy wojewodztwie. Konstytucja w art. 15 ust. 2 uprawnia
ustawodawce do ksztaltowania zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa,
obejmujacego jednostki ponadgminne. Istnienie tych jednostek nie stoi w sprzeczno$ci z
zasada decentralizacji, a ich mieszkancy stanowia w mys$l art. 16 ust. 1 Konstytucji z mocy
prawa wspolnote¢ samorzadowa uczestniczaca w sprawowaniu wiladzy publiczne;j.
Przekazywanie kompetencji organom powiatu czy wojewddztwa nie stanowi naruszenia
zasady decentralizacji. Taka interpretacja zasady decentralizacji, ktéra sprowadzalaby si¢
do stwierdzenia, ze oznacza ona przekazywanie zadan i kompetencji wtadzy publicznej
jedynie na szczebel gminny, bylaby sprzeczna z art. 15 ust. 2 Konstytucji, ktory
przewiduje istnienie ponadgminnych jednostek samorzadu terytorialnego, zdolnych do
posiadania kompetencji i wykonywania zadan. Konstytucja nie ustanawia zasady, z ktorej
wynikalby zakaz lokalizowania kompetencji w ponadgminnych jednostkach terytorialnych,
dlatego tez ,stworzenie systemu terytorialnego samorzadu ponadgminnego nalezy
umiesci¢ w obszarze procesdw decentralizacji administracji publicznej” (E. Kornberger-
Sokotowska: op. cit., s. 15). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego Konstytucja w art. 15
ust. 2 nie wyklucza koncentracji przekazanych samorzadowi uprawnien na tym szczeblu
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, na ktérym zostanie zapewniona ,,zdolno$¢
wykonywania zadan publicznych”. Ta wlasnie zdolno$¢ stanowi istotna wartos¢
konstytucyjna, bez ktorej decentralizacja wtadzy publicznej traci swoje znaczenie jako
zasadnicza podstawa ustroju demokratycznego i zaczyna temu ustrojowi zagrazaé. Staje
si¢ zatem konieczne ,,nie tyle okreslenie pojgcia decentralizacji, ile optymalnego zakresu
decentralizacji 1 wlasciwych jej form” (E. Chojna-Duch: Zakres i skutki decentralizacji
finansowej samorzqdu terytorialnego, w: A. Piekara: Samorzqd terytorialny, zagadnienia
prawne i administracyjne, Warszawa 1998, s. 331 i nast.). Trafny wydaje si¢ wyrazany w
literaturze przedmiotu poglad, w mys$l ktorego nie mozna traktowaé sformutowan art. 15
Konstytucji jako oderwanego od zasad racjonalnosci dziatania nakazu wylacznosci
przekazywania zadan ,,w dot”, gdyz w pewnych sytuacjach ,,scentralizowanie kompetencji
i srodkéw finansowych moze by¢ konieczne dla wiasciwej realizacji zadan publicznych”,
czego ,,dobitnym przyktadem” jest ustrdj organizacyjny i finansowy Warszawy, za$
decentralizacja finanséw publicznych ,musi by¢ oceniana w kategoriach efektow
spotecznych 1 sprawno$ci dziatania panstwa oraz wzrostu efektywno$ci wykorzystania
srodkow publicznych” (tak E. Kornberger-Sokotowska: op. cit., s. 17).

1.4 Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal na szczegodlne znaczenie
samorzadu terytorialnego w ustroju demokratycznym. Prawo mieszkancéw jednostek
zasadniczego podzialu terytorialnego, o ktorym mowa w art. 16 Konstytucji, nie jest
prawem absolutnym. Samorzad nie istnieje sam dla siebie. Z jednej strony ma stuzy¢
lepszej realizacji praw jednostek. Z drugiej strony samorzad stanowi istotng czg$¢ wladzy
publicznej, a zatem podlega ograniczeniom wynikajacym z zasady jednolitosci
Rzeczypospolitej (art. 3 Konstytucji); ograniczenia te w szczego6lnosci znajduja wyraz w
podleglosci prawa miejscowego ustawie (art. 87 ust. 2 Konstytucji).
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W uzasadnieniu wyroku z dnia 4 maja 1998 r., sygn. akt. K. 38/97 (OTK ZU Nr
3/1998, poz. 31) Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze samodzielno§¢ gmin jest wartoscia
chroniona, lecz nie absolutna. Ochrona tej wartosci nie moze wykluczaé, lub znosi¢
catkowicie, albo w istotnej czg$ci prawa ustawodawcy do ksztattowania stosunkow w
panstwie. Ingerencja ustawodawcy w sfer¢ samodzielno$ci gmin powinna znajdowac
uzasadnienie w konstytucyjnie okre$lonych celach 1 konstytucyjnie chronionych
warto$ciach, ktérych przedktadanie nad zasade¢ ochrony samodzielno$ci gmin zalezy od
oceny ustawodawcy.

Takze zasada pomocniczo$ci (Preambuta do Konstytucji), umacniajaca
uprawnienia obywateli 1 ich wspolnot, uzasadnia podejmowanie dziatan na szczeblu
ponadlokalnym, jesli rozwiazanie takie okaze si¢ lepsze i1 bardziej skuteczne anizeli
dziatania organéw wspodlnot szczebla podstawowego. Zasada pomocniczo$ci powinna by¢
rozumiana w calej swej zlozonosci, ktoéra polega na tym, ze umacnianie uprawnien
obywateli 1 ich wspolnot nie oznacza rezygnacji z dziatan wladzy publicznej na szczeblu
ponadlokalnym, a przeciwnie wymaga tego rodzaju dziatan, jezeli rozwigzanie problemow
przez organy szczebla podstawowego nie jest mozliwe.

Prawo do samorzadu nie powinno by¢ rozumiane jako prawo obywatela do
konkretnej gminy, ktorej istnienie i granice nie moga podlega¢ zmianom. Przeczyloby to
zasadzie racjonalno$ci ustroju demokratycznego, ktéry nie jest zbudowany na fundamencie
dogmatow 1 mitdw, lecz liczy si¢ z rzeczywisto$cia 1 uwzglednia doswiadczenia
wynikajace z funkcjonowania tworzonych przez siebie instytucji oraz ich zdolno$¢ do
wykonywania zadan publicznych. Prawo do samorzadu nie jest prawem podstawowych
jednostek samorzadu terytorialnego do trwania w niezmienionym ksztalcie mimo
zréznicowanych ocen opinii spotecznej dotyczacych funkcjonowania samorzadu i reform
samorzadowych, lecz prawem obywateli do dobrego i lepszego samorzadu. Pojecie
»samorzad” ma pozytywne zabarwienie znaczeniowe, co niekiedy prowadzi do
nieporozumien i uproszczen. Nalezy odrdznia¢ sfer¢ doktrynalna i normatywna istnienia
samorzadu terytorialnego od sfery praktyki jego funkcjonowania, w ktorej jakze czgsto
znajdujemy uzasadnienie zmian. Z obywatelskiego prawa do samorzadu wynika wtasnie
prawo obywateli do tego, by wybrani przez nich ustawodawcy poszukiwali lepszych form
funkcjonowania samorzadu, nawet jesli oznacza to zniesienie poszczegdlnych gmin
warszawskich 1 utworzenie jednej gminy. Dos$wiadczenie wskazuje, ze w dziedzinie
funkcjonowania wiladzy publicznej nie ma rozwiazan doskonatych i niezmiennych; sa
tylko przedsigwzigcia lepsze i gorsze z punktu widzenia wartosci, potrzeb praktycznych 1
regut racjonalnosci, a takze ze wzgledu na sposéb ich przeprowadzenia. Prawo do
samorzadu jest prawem obywateli, a nie struktur powotanych przez ich przedstawicieli dla
potrzeb ustroju stolicy. Byloby przejawem niezrozumienia prawa do samorzadu
twierdzenie, ze ustawodawca narusza prawo do samorzadu mieszkancow Warszawy
wprowadzajac rozwiazania ustrojowe, ktore polegaja na zniesieniu istniejacych gmin w
celu poprawy funkcjonowania stolecznego samorzadu.

Tego rodzaju ingerencja ustawodawcy pozostaje w granicach wyznaczonych przez
zasade proporcjonalno$ci (art. 2 Konstytucji), ktorej znaczenie Trybunal Konstytucyjny
wielokrotnie podkreslat ( np. orzeczenie z 26 kwietnia 1995 r., K 11/94, OTK ZU w 1995
r., cz. I, poz. 12; wyrok z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98, OTK ZU Nr 1/1999, poz. 2;
wyrok z dnia 11 maja 1999 r., K 13/98, OTK ZU Nr 4/1999, poz.74; zob. zwlaszcza L.
Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2002, s.65). Zmiany w strukturze
ustrojowej samorzadu warszawskiego dokonane w kwestionowanej ustawie nie stanowia
nadmiernej, pozbawionej racjonalnego uzasadnienia 1 arbitralnej ingerencji
ustawodawczej. W toku debaty parlamentarnej wielokrotnie wskazywano w
wypowiedziach przedstawicieli réznych ugrupowan politycznych zasadnicze motywy
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dziatania ustawodawcy, do ktérych naleza znane powszechnie przyktady niewydolnosci
dotychczasowego modelu ustroju stolicy. Ustawodawca ma prawo do przeprowadzania
reform, z ktérego czyni nie zawsze uwienczony spotecznym uznaniem i wdzi¢cznos$cia
uzytek, co znajduje wyraz w postaci wyniku wyboréw. Trybunat Konstytucyjny nie jest
jednak powotany ani do zastgpowania ustawodawcy, ani do zastgpowania wyborcow. To
do nich nalezy ocena, czy zmiany wprowadzane przez ustawodawceg nie sg zbyt radykalne 1
czy przynosza wilasciwe rezultaty. Trybunal Konstytucyjny moze jedynie stwierdzi¢ czy
dziatanie ustawodawcy pozostaje w konstytucyjnie okreslonych granicach.

Zasada proporcjonalnosci stanowi podstawowa dyrektywe postgpowania organu
legislacyjnego. Ustalanie znaczenia tej i innych klauzul generalnych przez Trybunat
Konstytucyjny spotyka si¢ z aprobata doktryny, cho¢ nalezy pamigta¢ o podnoszonych w
pismiennictwie watpliwo$ciach wskazujacych na wtasciwos¢ ustawodawcy w dziedzinie
ustalania znaczenia klauzul generalnych (J. Nowacki: Klauzula ,,panstwo prawne” a
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, w: E. Zwierzchowski, red.: Prawo i kontrola
Jjego zgodnosci z konstytucjq, Warszawa 1997). Trybunat Konstytucyjny uwaza, takze ze
wzgledu na sygnalizowane watpliwo$ci, ze zarzut naruszenia zasady proporcjonalnosci
mozna uzna¢ za udowodniony w sytuacji, gdy z punktu widzenia regut kultury prawnej i
zasad racjonalnosci ingerencja prawodawcza byta nadmierna w stosunku do zamierzonych
celow, albo tez owe cele pozostawaly poza legitymowanym w ustroju demokratycznym
dopuszczalnym zakresem dziatania wladzy. Stwierdzenie naruszenia zasady
proporcjonalno$ci nie moze polegaé na opowiedzeniu si¢ przez Trybunat Konstytucyjny po
jednej ze stron w sporze o zasadno$¢ konkretnej regulacji. Tego rodzaju ocena moze
natomiast zosta¢ sformutowana w sytuacji, w ktorej zasady racjonalnosci i standardy
kultury prawnej pozwalaja na jednoznaczne uznanie ingerencji prawodawcze] za
nadmierna. W przedmiotowej sprawie brak podstaw do stwierdzenia naruszenia zasady
proporcjonalnosci.

Nie mozna uzna¢ zasadnoSci zarzutow, ktére w nawiazaniu do zasady
proporcjonalno$ci w istocie zmierzaja do tego, by Trybunal Konstytucyjny stat si¢ strona
w sporze o ksztalt ustroju Warszawy. Zdaniem wnioskodawcow dotyczaca stolicy zmiana
ustrojowa musi mie¢ uzasadnienie merytoryczne i konstytucyjne usprawiedliwiajace
ingerencj¢ ustawodawcy w sfer¢ samodzielnosci gmin. Jezeli takim uzasadnieniem, jak
wskazuja wnioskodawcy, jest potrzeba poprawy zarzadzania Warszawa, to ,,mozna byto
podja¢ inne rozstrzygnigcia, bez likwidacji gmin”. Trybunal nie jest wilasciwy do
dokonywania tego rodzaju ocen.

Ustawodawca musi przy powotywaniu struktur samorzadowych wywazy¢ ich
zdolno$¢ do wykonywania zadan publicznych na rzecz spotecznosci lokalnych bytych
gmin warszawskich ze zdolnoscia do realizacji zadan w skali calej aglomeracji
warszawskiej oraz zadan publicznych zwiazanych z konstytucyjna funkcja Warszawy jako
stolicy panstwa (a wigc zadan realizowanych w skali ogélnopanstwowej).

1.5 Konstytucja stanowi w art. 29, ze stolica Rzeczypospolitej Polskiej jest
Warszawa. Stolica to okreslenie nalezace do kategorii poje¢ zastanych, ktérego znaczenie
wynika z tradycji, doktryny i orzecznictwa, a takze ze sposobu rozumienia tego pojgcia w
prawie dotychczas obowiazujacym. W opinii Trybunalu Konstytucyjnego dla ustalenia
znaczenia pojgcia ,,stolica” szczegolnie istotna jest takze tre$¢ art. 15 Konstytucji, ktory
ustanawia zasadniczy podzial terytorialny panstwa. Ogoél mieszkancéw jednostki
zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi — w mysl art. 16 Konstytucji — z mocy prawa
wspolnote samorzadowa uczestniczaca w sprawowaniu wiladzy publicznej. Tej wiasnie
wspolnocie jako catosci przystuguje osobowosé prawna, prawo wiasnosci 1 inne prawa
majatkowe. Wigzi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe stanowia wedle art. 15 ust. 2



38

Konstytucji przestanke ksztaltowania zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa. Wigzi
te w takim samym stopniu ksztattuja tozsamos$¢ mieszkancow Warszawy jako calosci, co
tozsamos$¢ mieszkancow poszczegdlnych gmin, zwlaszcza ze ,,w $wietle socjologicznej
wiedzy ani mieszkancy warszawskich gmin, ani tym bardziej calej Warszawy nie tworza
spotecznosci lokalnych. Sa to bowiem duze, wzglednie amorficzne 1 nie
ustrukturalizowane na zasadzie terytorialnej zbiorowosci miejskie” (tak prof. B. Jatowiecki
w ekspertyzie ,,Czy Warszawa i gminy warszawskie sq spolecznosciami lokalnymi ?”
sporzadzonej dla Kancelarii Sejmu).

Warszawa jest miastem o szczegolnej specyfice funkcjonalnej. Z jednej strony
stanowi swego rodzaju wspdlnotg mieszkancow, ktéra tworzy jako miasto, z drugiej za$
peti réznorodne funkcje stolicy kraju. Okresla to konstytucyjne ramy dla realizacji prawa
ustawodawcy do przesadzania o ustroju miasta stolecznego w sposob odrgbny i
szczegollny. Skoro jednostki samorzadu terytorialnego istnieja w jednostkach zasadniczego
podziatu terytorialnego, to nie ma konstytucyjnych przeszkdéd do uznania, ze osobowos¢
prawna, prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe przyshuguja stolicy bedacej gming o
szczegllnym statusie okre§lonym przez ustawodawcg.

Zagadnienie ustroju Warszawy moze by¢ rozpatrywane z punktu widzenia relacji
migdzy czescia 1 catoscia. W $wietle art. 29 Konstytucji catoscia jest Warszawa. Jednak, w
mysl postanowien ustawy, ktorej zmiang wnioskodawcy kwestionuja, poszczegdlne gminy
wspottworzace Warszawe jako cato$¢ otrzymaty podstawowe atrybuty tej catosci, a wigc
osobowos$¢ prawna, prawo wlasnos$ci i1 inne prawa majatkowe.

Dotychczas gminy warszawskie roznily si¢ od pozostalych gmin tym, ze
zachowujac odrebnos$¢ stanowily cze$¢ jednorodnej funkcjonalnie struktury miasta
stotecznego. Z konstytucyjnego punktu widzenia stolica jako jednostka samorzadu
terytorialnego jest catoscia stanowiaca podmiot praw samorzadowych. Wewngtrzna
struktura tego podmiotu, a zwlaszcza charakter i zakres uprawnien poszczegoélnych
sktadnikéw tej struktury stanowia zagadnienie dekoncentracji, nie za§ problem
decentralizacji. Przekazanie zadan wladzy publicznej na szczebel ogdlnowarszawski stuzy
urzeczywistnieniu konstytucyjnej zasady zapewnienia decentralizacji wladzy publicznej
przez ustrdj terytorialny panstwa, podczas gdy podzial tych zadan pomigdzy szczebel
ogolnowarszawski a lokalny w obrgbie struktury stolicy stanowi zagadnienie
dekoncentracji uprawnien samorzadowych. Oceniajac konstytucyjno$¢ kwestionowanej
przez wnioskodawcow ustawy nalezy mie¢ na wzgledzie potrzebe zachowania
rozroznienia migdzy ustrojowa zasada decentralizacji a postulatem dekoncentracji
uprawnien samorzadowych, dokonywanej stosownie do zdolno$ci wykonywania zadan
publicznych, ktéra dysponuja poszczegdlne jednostki terytorialne.

Whioskodawcy zakwestionowali takze niezgodno$¢ catej ustawy warszawskiej z
wyrazong w art. 7 Konstytucji zasada legalizmu, nie przedstawiajac jednakze zadnych
konkretnych argumentéw, ani nie precyzujac, na czym miato by polega¢ naruszenie tej
zasady.

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny uznal kwestionowana ustawe za
zgodng z art. 2, art. 7, art. 10, art. 15, art. 16, art. 164 ust. 1 1 3 oraz art. 165 ust. 2
Konstytucji rozumianymi, podobnie jak cata konstytucja, w zwiazku z postanowieniami
Preambuty.

Zdaniem Trybunalu wnioskodawcy nie wykazali niezgodno$ci kwestionowanej
ustawy z art. 3 ust. 112, art. 4 ust. 316 oraz art. 5 EKST w zwiazku z art. 170 Konstytucji
oraz z art. 11 tej Karty, a takze w zwiazku z art. 9 1 art. 91 ust.2 w zwiazku z art. 241
Konstytucji.

W przekonaniu Trybunatu Konstytucyjnego wnioskodawcy nie wykazali bowiem
w sposob nie budzacy watpliwosci, ze kwestionowania ustawa narusza zasad¢ dialogu
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spotecznego 1 zasade pomocniczo$ci, zasady panstwa prawnego, zasady decentralizacji,
zasady autonomii komunalnej, zasady proporcjonalnosci, zasady dotyczace miejsca umow
migdzynarodowych w systemie zrodet prawa.

Tryb prac nad ustawa warszawska nie narusza art. 170 Konstytucji i art. 5 EKST.
Referendum lokalne w rozpatrywanej sprawie nie mogloby zosta¢ przeprowadzone.
Sprawa przekraczala bowiem kompetencje gmin. Nie naruszono zatem art. 5 EKST. Co sig
tyczy przeprowadzonych konsultacji, to ocena ich zakresu, rzetelnosci 1 rezultatoéw nalezy
do ustawodawcy. Biorac pod uwagg wszystkie okoliczno$ci niniejszej sprawy Trybunal
stwierdzil, ze granice swobody ustawodawcy w tej materii nie zostaly przekroczone.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego art. 31 ust. 3 Konstytucji nie znajduje
zastosowania w niniejszej sprawie, gdyz odnosi si¢ on do wolnosci i praw czlowieka. Nie
oznacza to, ze zasada proporcjonalno$ci nie wigzata ustawodawcy w procesie stanowienia
ustawy warszawskiej jako reguta przyzwoitej legislacji stanowiaca konsekwencj¢ zasady
demokratycznego panstwa prawnego.

2. Zasadnicza czg$¢ zarzutow wnioskodawcow dotyczy trybu prac nad ustawa o
ustroju miasta stotecznego Warszawy. Wnioskodawcy wskazuja w szczegoélnosci, ze nie
przeprowadzono we wilasciwy sposob wymaganych zwlaszcza przez Europejska Karte
Samorzadu Terytorialnego konsultacji, pominigto przeprowadzenie referendum lokalnego,
czy tez konsultacji w formie referendum, co stanowi naruszenie zasady dialogu
spotecznego 1 zasady demokratycznego panstwa prawnego. Uchwalaniu ustawy
towarzyszyt nadmierny po$piech.

W demokratycznym panstwie prawnym obywatele moga osobiscie uczestniczy¢ w
kierowaniu sprawami publicznymi. Demokracja zaklada mozliwie szerokie wlaczenie
obywateli — w rozmaitych formach — w procesy podejmowania decyzji politycznych. W
szczegllno$ci prawodawca powinien ulatwia¢ obywatelom wyrazanie opinii w
przedmiocie podejmowanych decyzji, tak aby zapewni¢ wszystkim udziat w debacie
publicznej na zasadzie roéwnosci szans. Jest to szczegOlnie wazne dla tych grup
spotecznych, ktore maja w praktyce ograniczone mozliwos$ci wyrazania pogladéw w
srodkach masowego przekazu. Jedna z form wyrazania opinii moga by¢ rozmaite formy
konsultacji otwarte dla ogotu obywateli, ustawa moze przewidywaé rowniez obowiazkowe
konsultowanie projektowanych aktéw prawotwodrczych z podmiotami, ktérych
bezposrednio dotyczy dany akt. Konstytucja pozostawia w tej materii szeroki zakres
swobody ustawodawcy, jezeli jednak prawo przewiduje w danym przypadku okreslone
formy udzialu obywateli w procesach podejmowania decyzji politycznych, to organy
panstwowe nie moga naruszac istoty zagwarantowanych uprawnien.

Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego nakazuje konsultowanie ze
spoteczno$ciami lokalnymi, o ile jest to mozliwe, we wlasciwym czasie i w odpowiednim
trybie wszystkich decyzji ich dotyczacych. Wymaga roéwniez, aby kazda zmiana granic
spotecznosci lokalnej byta poprzedzona konsultacja z zainteresowana spolecznos$cia.
Z postanowien Karty wynika zatem jednoznacznie obowiazek konsultowania przez
wlasciwe organy panstwowe zmian granic spolecznosci lokalnej z zainteresowana
spoteczno$cia. Karta pozostawia panstwom szeroki zakres swobody w zakresie wyboru
formy tych konsultacji, wyklucza jednak dowolno$¢, gdyz przyjete w danym panstwie
rozwiazania musza zapewni¢ rzeczywista mozliwo$¢ wyrazenia opinii przez spotecznosé
lokalna.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, postanowienia Karty z uwagi na swoj
ogolny charakter, moga tylko w ograniczonym zakresie stanowi¢ samodzielna,
bezposrednia podstawg¢ dla badania, czy zastosowany tryb stanowienia aktu
prawotworczego byl zgodny z jej postanowieniami. Z Karty wynika natomiast



40

jednoznacznie dla polskiego prawodawcy obowiazek ustanowienia odpowiednich regulacji
ustawowych, ktore urzeczywistnia zagwarantowane w niej uprawnienia. Nie podlega
dyskusji, ze ustawodawca, regulujac procedur¢ zmiany granic jednostek samorzadu
terytorialnego, ma obowiazek zapewni¢ organom tych jednostek oraz ich mieszkancom
mozliwos¢ przedstawienia swojej opinii. Zaklada to szerokie poinformowanie
zainteresowanych obywateli o planowanych zmianach granic. Ustawa powinna przy tym
regulowa¢ sprawg terminow dla przedstawienia stanowiska, tak aby wszyscy
zainteresowani mogli zaznajomi¢ si¢ z proponowanymi rozwigzaniami i skorzystac¢ ze
swojego prawa. Powinna réwniez zagwarantowacé, ze wilasciwe organy zapoznaja si¢ z
przedstawionymi opiniami. Kryteria wynikajace z postanowien Karty maja charakter
kierunkowy, gdyz nakazuja dazy¢ do mozliwie najwyzszej reprezentatywnosci, gdy chodzi
0 zapoznanie si¢ z glosem spolecznosci lokalnej. Posta¢ konsultacji nie zostata
jednoznacznie przesadzona ani w samej Karcie, ani w ustawodawstwie polskim. Peine
sprostanie wymaganiom Europejskiej Karty samorzadu Terytorialnego byloby mozliwe,
gdyby na poziomie ustawowym istniaty odpowiednie regulacje organizacyjne i techniczne
zwiazane z trybem likwidacji gmin w drodze ustawy, a nie w drodze rozporzadzenia Rady
Ministrow.

Trybunat Konstytucyjny wzial pod uwage przedstawiona przez Marszatka Sejmu
informacj¢ o konsultacjach przeprowadzonych w zwiazku z przedmiotowym
postgpowaniem ustawodawczym, z ktorej wynika, iz uchwalenie ustawy warszawskiej
poprzedzilo zamieszczenie w prasie i na sejmowych stronach internetowych komunikatu o
projektowanej ustawie oraz zaproszenia do przekazywania opinii na temat tego
zamierzenia. Ponadto projekt byt przekazany do zaopiniowania organizacjom
samorzadowym. Odbylo si¢ 48 spotkan z mieszkancami Warszawy, w ktorych
uczestniczyto 11 postow. Postowie uczestniczyli takze w 38 posiedzeniach rad gmin i
dzielnic poswigconych projektowi ustawy, ktéry przekazano wszystkim organom
stanowigcym jednostek samorzadu terytorialnego wchodzacym w sktad powiatu
warszawskiego w celu wyrazenia opinii. Indywidualne uwagi mieszkancéw przyjmowano
droga telefoniczna, internetowa i listowa. Zlecono takze badania sondazowe dotyczace
opinii mieszkancow Warszawy na temat proponowanych zmian. Marszalek Sejmu
podkreslit, ze w wyniku uwzglednienia uwag zgloszonych w trakcie konsultacji w
projekcie przedlozonym do drugiego czytania odstgpiono od propozycji wybierania
zarzadu dzielnicy na wniosek Prezydenta Warszawy na rzecz petnej samodzielnosci rad
dzielnic w tej sprawie oraz zagwarantowano szersza autonomi¢ finansowa dzielnic.

Podniesione zarzuty odnoszace si¢ do procedury uchwalenia kwestionowanej
ustawy mozna sprowadzi¢ do kwestii braku rzetelnej konsultacji ze spoteczno$ciami
lokalnymi. Wymogu konsultacji nie speinit bowiem wedlug wnioskodawcow ani
komunikat Marszatka Sejmu, ktory ukazal si¢ tylko raz w prasie i internecie, ani
glosowanie w drodze poczty elektronicznej, ani wreszcie badania ankietowe
przeprowadzone w grupie mieszkancow Warszawy. Przedmiot konsultacji byt okreslony
malo precyzyjnie, a tre$¢ pytan 1 formuta ankiety byly nieprawidlowe, gdyz
uniemozliwialy — w ocenie wnioskodawcow -odzwierciedlenie wiedzy respondentéw na
temat funkcjonowania wladz samorzadowych oraz ustalenia ich stosunku do
proponowanych rozwigzan. Konsultacja — wedlug wnioskodawcow — musi dotyczy¢
obecnego ksztaltu proponowanej ustawy, a wigc stabosci przeprowadzonej konsultacji nie
moze zniwelowaé trwajaca juz 10 lat dyskusja i rézne konsultacje spoteczne— czy
utworzy¢ jednolite miasto-gming miejska o okre§lonym specjalnym statusie, podzielong na
dzielnice (w nawigzaniu do calej historycznej tradycji), co uczynila kwestionowana
ustawa, czy utrzymac status stotecznego miasta jako przymusowego zwiazku komunalnego
niezaleznych gmin, co jest stanem trwajacym od 1990 r.
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Whnioskodawcy nie uznali za dostatecznie usprawiedliwienie ograniczenia
konsultacji dazeniem do uchwalenia nowej ustawy regulujacej ustrdj Warszawy w takim
czasie, by umozliwi¢ przeprowadzenie wyboréw samorzadowych w ustawowo
przewidzianym (i ogloszonym juz) terminie oraz uksztaltowanie w oparciu o nowa
regulacje struktury i1 sktadu organdéw samorzadowych od poczatku ustawowo okreslonej
kadencji tego typu organow.

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego dazenie do zsynchronizowania momentu
wejScia w zycie nowej regulacji ustroju Warszawy z ustawowo okre§lonym terminem
wyborow samorzadowych pozostaje okreslone wzgledami wihasciwego wykonywania
zadan publicznych, przypisanych samorzadowi terytorialnemu oraz uporzadkowanego
funkcjonowania instytucji wtadzy publicznej. Dazeniu temu towarzyszyla wszakze, majaca
swe umocowanie prawne w art. 5 EKST, powinno$¢ przeprowadzenia odpowiednich
konsultacji w zakresie zmiany granic i statusu bylych gmin warszawskich. Znaczenie
kwestii regulowanych przez ustawg warszawska, jak tez natgzenie kontrowersji i
powinno$§¢ wywazenia zrdznicowanych interesow (w tym: wezszych interesow
spotecznos$ci bylych gmin warszawskich 1 interesow zwiazanych z realizacja zadan
publicznych w skali ogo6lno-warszawskiej oraz funkcji Warszawy jako stolicy panstwa)
uzasadnialo — w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego — dokonanie konsultacji w mozliwie
szerokiej skali, a w szczegdlnosci — dolozenie maksimum staranno$ci w pozyskaniu
reprezentatywnych opinii oraz w wywazeniu niejednorodnych i nierzadko pozostajacych w
dysharmonii racji spotecznych i politycznych. Ograniczone czasowo (do okresu pomigdzy
23 stycznia a 14 lutego 2002 r.) konsultacje w formie odpowiedzi na pytania sformutowane
przez Marszatka Sejmu RP w ogloszeniu prasowym oraz na stronie internetowej Sejmu
RP, jak tez wykorzystanie wynikéw sondazu wérdéd mieszkancéw Warszawy — nawet przy
uwzglednieniu uczestnictwa przedstawicieli samorzadu gmin Warszawy w obradach
komisji sejmowych oraz wykorzystania dorobku debaty publicznej nad ustrojem
Warszawy — w stopniu nie dos¢ satysfakcjonujacym odpowiadaja wymogom
oczekiwanych, takze w S$wietle art. 5 EKST, konsultacji z udzialem spolecznos$ci
zainteresowanych wspolnot lokalnych.

Jak wspomniano wyzej, ogdlne standardy procedury zmiany granic spotecznosci
lokalnych, wyrazone w Karcie, wymagaja konkretyzacji w ustawie. Biorac to pod uwage
nie mozna jednoznacznie stwierdzi¢, ze w toku prac nad zaskarzona ustawa naruszono
postanowienia Karty. Poza zakresem rozwazan Trybunatu pozostaje natomiast kwestia,
czy prawodawca uregulowal procedur¢ zmiany granic gmin warszawskich w sposob
zgodny z postanowieniami Karty. Zauwazy¢ nalezy nadto, ze w sprawie begdacej
przedmiotem kwestionowanej ustawy, nie moglo by¢ przeprowadzone referendum lokalne,
poniewaz sprawa ta przekracza kompetencje organdow stanowiacych gmin. Brak takiego
referendum nie narusza zatem art. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego ani art.
170 Konstytucji.

Wymienione tu niedomogi procesu konsultowania uregulowan ustawy
warszawskiej nie prowadza jednak — w ocenie Trybunalu Konstytucyjnego — do obalenia
domniemania konstytucyjnosci zawartych w tej ustawie uregulowan merytorycznych ani
tez do uznania, iz nie zachowuje ona — w stopniu prowadzacym do niekonstytucyjnosci —
zasadniczych rygorow prawnych procesu stanowienia ustaw. W szczegdlnosci,
okoliczno$ci podniesione przez wnioskodawcow, nie zawieraja — w ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego —  dostatecznego  uzasadnienia oraz  dowodow  zaistnienia
niekonstytucyjnosci stosownych uregulowan ustawy warszawskiej, jak tez trybu jej
uchwalenia.

W przekonaniu Trybunatu Konstytucyjnego wady konsultacji nad przygotowywana
ustawa nie naruszaja zasady demokratycznego panstwa prawnego 1 zasady dialogu



42

spotecznego w stopniu pozwalajacym na obalenie domniemania konstytucyjnosci ustawy.
Konsekwencje wymienionych klauzul generalnych dla postgpowania ustawodawczego
nalezy ustala¢ majac na wzgledzie szczego6lna pozycje ustrojowa ustawodawcy wynikajaca
z art. 10 ust. 2 Konstytucji oraz konieczno$¢ zachowania wlasciwych proporcji migdzy
demokracja bezposrednia a posrednia. Trybunal Konstytucyjny nie powinien wkraczaé w
prawa parlamentu w dziedzinie przystugujacej mu swobody ustawodawczej, jezeli nie
nastapia dostatecznie wazkie 1 udowodnione naruszenia okreslonych w prawie regut
postepowania §wiadczace o przekroczeniu granic swobody ustawodawcze;j.

Trybunal podkresla z naciskiem, ze w systemie ustrojowym panstwa musi istnie¢
nalezne miejsce dla woli mieszkancéw znajdujacej wyraz w przeprowadzonych
konsultacjach spotecznych. W demokratycznym panstwie prawnym nie mozna jednak
wiaza¢ konsekwencji prawnych z wadami praktyki w dziedzinie konsultacji, jezeli prawo
nie tworzy jednoznacznego standardu wymagan, jakie maja by¢ spetnione w tym zakresie.

Trybunat podkresla wazkos¢ 1 aktualno$¢ swego dotychczasowego orzecznictwa, w
ktorym uznal znaczenie braku konsultacji dla stwierdzenia wadliwo$ci postgpowania
ustawodawczego, jezeli konsultacje te byly wymagane ustawa.

Nie oznacza to oczywiscie, ze wyniki konsultacji sa wiazace dla ustawodawcy. Nie
moze on jednak uchyli¢ si¢ od spetnienia swoich obowiazkéw zwiazanych z tworzeniem
prawa, jesli owe obowiazki sg przez przepisy prawa okreslone jako zespot obligatoryjnych
wymagan.

3. We wnioskach Rad Gmin: Warszawa-Ursyndéw, Warszawa-Bielany,
Warszawa-Targowek, = Warszawa-Ursus, =~ Warszawa-Wilanow,  Warszawa-Wlochy
zarzucono, iz tryb przygotowania ustawy warszawskiej, a takze okre§lony w art. 33 tej
ustawy tryb jej wejsScia w zycie oraz przepisoOw przejsciowych jest niezgodny z art. 16, art.
165 ust. 2 1 art. 167 ust. 4 Konstytucji RP oraz art. 11 EKST w zwiazku z art. 9 i art. 91
ust. 2 w zwiazku z art. 241 ust. 1 Konstytucji oraz art. 2 Konstytucji. Rowniez Rada
Gminy Warszawa-Wawer w swym wniosku podzielita powyzsze zarzuty, z wyjatkiem
zarzutu niezgodnosci z art. 167 ust. 4 Konstytucji.

Wskazani wnioskodawcy twierdzili, iz gminy warszawskie nie bgda mialy
mozliwos$ci sprawdzenia zgodnos$ci przepisow kwestionowanej ustawy z Konstytucja przed
ich wejsciem w zycie, jesli Trybunal w porg nie zajmie si¢ sprawa, skad wywodzili zarzut
niezgodnosci z art. 165 ust. 2 Konstytucji. Ponadto ustawa nie wskazuje sposobu pokrycia
kosztéw jej realizacji, co — w ocenie wnioskodawcow, ktorzy wskazali jako wzorzec
kontroli art. 167 ust. 4 Konstytucji — obciaza samorzad nowymi zadaniami bez przyznania
na ten cel dodatkowych $rodkow, a wigc narusza art. 167 ust. 4 Konstytucji. Wskazali, ze
kwestionowana ustawa nie przewiduje regulacji przejsciowych, co jest sprzeczne z art. 2
Konstytucji.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego kwestionowana regulacja jest zgodna z art.
165 ust. 2 Konstytucji, gdyz poddanie ustawy kontroli Trybunatu mozliwe jest takze po jej
wejSciu w zycie, o czym juz wczesniej byla mowa. Zarzuty pomini¢cia w ustawie
warszawskiej : a/ pewnych regulacji przejsciowych dotyczacych intereséw w toku, b/
kwestii kosztow jej realizacji (art. 167 ust. 4 Konstytucji) sa trafne. Przy lukach w
regulacjach przejSciowych w konkretnej ustawie mamy jednak prawo odwola¢ si¢ do
ogolnych regul miedzyczasowych wynikajacych z dorobku doktryny prawa i orzecznictwa
sadowego. Ewentualne problemy intertemporalne odno$nie ustawy warszawskiej beda
rozstrzygane w procesie stosowania prawa. Jesli natomiast chodzi o koszty realizacji ustaw
uchwalonych przez Sejm, to w razie braku odrgbnej regulacji, obciazaja one zawsze budzet
Panstwa. W zwiazku z powyzszym zarzut dotyczacy niezgodnosci z art. 167 ust. 4
Konstytucji jest rowniez niezasadny. Powyzsze zarzuty pominig¢cia pewnych regulacji w
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ustawie warszawskiej nie przekreslaja konstytucyjnosci ustawy przez ,,naruszenie zasady
demokratycznego panstwa prawnego’.

4. We wnioskach Rad Gmin: Warszawa-Ursynéw, Warszawa-Bielany,
Warszawa-Targowek, Warszawa-Ursus, Warszawa-Wawer, Warszawa-Wilanow oraz
Warszawa-Wlochy zarzucono, iz art. 1 1 2 w zwiazku z art. 15 oraz art. 1 w zwiazku z art.
13 ustawy warszawskiej sa niezgodne z art. 2 1 art. 15 Konstytucji w zwiazku
postanowieniami Preambuty do Konstytucji oraz z art. 3 ust. 11 2 oraz art. 4 ust. 3 EKST i
jej Preambula w zwiazku z art. 9 1 art. 91 ust. 2 w zwiazku z art. 241 ust. 1 Konstytucji.
Wskazani wnioskodawcy uzasadniaja powyzsze zarzuty nastgpujacymi twierdzeniami: nie
przedstawiono — zdaniem wnioskodawcow — zadnych argumentow za teza, ze likwidacja
gmin warszawskich jest w ogodle konieczna dla poprawy zarzadzania w skali
ogolnomiejskiej, co narusza zasadg proporcjonalnosci, gdyz miara zastosowanego $rodka
nie jest odpowiednia do celu, ktéry miat by¢ osiagnigty.

Zasady przyzwoitej legislacji, a tym samym art. 2 Konstytucji, naruszono zdaniem
wnioskodawcow przez stwierdzenie w ustawie warszawskiej, ze Warszawa jest gmina,
gdyz taka gming ,worzy si¢” w ustawie. Ponadto ustawodawca nie zamiescit w
kwestionowanej ustawie przepisu przewidujacego stosowanie przepisOw ustawy z dnia 8
marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

Zdaniem wnioskodawcow naruszono art. 3 ust. 1 1 2 EKST, gdyz prawo
spotecznos$ci lokalnych ma by¢ realizowane przez rady lub zgromadzenia tych
spotecznosci, a zatem nie rady ,,ponadlokalne”.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego wnioskodawcy nie wykazali, ze
zakwestionowane przepisy pozostaja w sprzecznos$ci z Konstytucja i EKST.

Whnioskodawcy uwazaja, ze nie przedstawiono powaznych argumentéw na rzecz
tezy, ze likwidacja gmin jest konieczna dla poprawy zarzadzania w skali ogdlnomiejskiej.
Tego rodzaju ocena pozostaje poza kognicja Trybunatu. Wnioskodawcy stwierdzaja w
uzasadnieniu: ,,Jest natomiast pewne, ze utworzenie w Warszawie jednej gminy pogorszy
radykalnie warunki zarzadzania w skali lokalnej niszczac tez tozsamo$¢ lokalnych
wspodlnot samorzadowych” (s. 15), ale tego nie udowadniaja. Oceny skutkéw uchwalanej
ustawy naleza do ustawodawcy. Wnioskodawcy uwazaja, ze brakuje ,,wystarczajacego
uzasadnienia merytorycznego” (s. 15 uzasadnienia) dla wprowadzanych przez parlament
zmian, ktore uznaja za ograniczajace autonomi¢ lokalng. Wedle zwolennikow
kwestionowanej ustawy ,,uzasadnienie merytoryczne” istnieje. Spor w tym przedmiocie,
zdaniem Trybunatu, nie §wiadczy o niekonstytucyjnosci kwestionowanej ustawy.

Zarzut naruszenia art. 3 EKST trudno uzna¢ za udowodniony skoro rady, o ktoérych
mowa w art. 3 ust. 2 sa i w mys$l kwestionowanej ustawy — radami dzielnic.

Nie mozna réwniez uzna¢ za udowodniony zarzut naruszenia art. 4 ust. 3 1 6 EKST
przez powotane art. 1 1 2 w zwiazku z art. 15 oraz art. 1 w zwiazku z art. 13 ustawy
warszawskiej. Zgodnie z wymogami EKST ustawodawca winien powierzy¢
odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne temu organowi, ktéry ,,znajduje si¢ najblizej
obywateli”, jednakze — wedle tejze Karty — ma tego dokona¢ majac na wzgledzie ,,zakresu
i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci”. Stad zmiany ustrojowe
polegajace na utworzeniu jednej gminy z 60-osobowa Rada w miejsce 11-u oraz
utworzeniu dzielnic o szerokiej autonomii nie wskazuja na niezgodno$¢ z normami EKST.

5. We wnioskach Rad Gmin: Warszawa-Bielany, Warszawa-Ursus, Warszawa-
Ursynoéw, Warszawa-Targowek, Warszawa-Wilanow oraz Warszawa-Wlochy zarzucono
ponadto, iz art. 4 ust. 2 i 5 ustawy warszawskiej sa niezgodne z art. 165 ust. 2 w zwiazku z
art. 2 1 art. 171 ust. 1 Konstytucji. Wnioskodawcy uzasadnili powyzszy zarzut wskazujac,
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iz wedlug zakwestionowanej regulacji Prezes Rady Ministrow moze ,,podyktowac”
organom gminy tre$¢ statutu, co narusza zasadg samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego oraz zasad¢ sadowej ochrony tej samodzielno$ci, pomija bowiem kwesti¢
ewentualnej sadowej ochrony tej samodzielnosci.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego kwestionowane regulacje sa zgodne z
Konstytucja.

Nadzor nad dzialalno$cia samorzadu terytorialnego moze by¢ sprawowany
wylacznie wedlug kryterium zgodnosci z prawem, co wynika wprost z art. 171 ust. 1
Konstytucji 1 dotyczy réwniez Prezesa Rady Ministrow jako jednego z organdéw
sprawujacych ten nadzor (art. 171 ust. 2 Konstytucji). Z tego powodu, nawet gdyby ustawa
zwykta, regulujac kwestie zwiazane z nadzorem nad dziatalnoscia samorzadu
terytorialnego, nie zawierala w ogdle tego kryterium, to i1 tak byloby ono bezwzglednie
obowiazujace na podstawie art. 7 i art. 8 Konstytucji.

Jednak — wbrew twierdzeniu wnioskodawcow — kryterium to jest takze wymogiem
ustawowym, zawartym w art. 85 ustawy o samorzadzie gminnym, ktora to ustawe —
zgodnie z regula lex specialis derogat legi generali — stosuje si¢ do spraw
nieuregulowanych w zakwestionowanej ustawie.

Tak wigc, do trybu uzgodnienia projektu statutu m.st. Warszawy z Prezesem Rady
Ministrow stosuje si¢ — w kwestiach nieuregulowanych w art. 4 — odpowiednie
postanowienia zawarte w rozdziale 10 ustawy o samorzadzie gminnym, zatytulowanym
»Nadzorow nad dzialalno$cia gminng” w tym rodwniez art. 85, zawierajacy kryterium
legalnosci, wedlug ktorego sprawowany jest nadzor nad dziatalno$cia gminna, a takze
art. 98, przewidujacy zaskarzanie do sadu administracyjnego, m.in. stanowisk zajetych w
trybie art. 89 (uzgodnienia, zatwierdzenia lub opinie innego organu, od ktoérego prawo
uzaleznia wazno$¢ rozstrzygnigcia organu gminy), jezeli sa niezgodne z prawem.

Niezaleznie od tego przyjety juz statut jako uchwala rady gminy moze by¢
zaskarzony do sadu administracyjnego w trybie art. 101 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym, ktory stanowi, ze kazdy, czyj interes prawny lub uprawnienie
zostaly naruszone uchwala podjeta przez organ gminy w sprawie z zakresu administracji
publicznej, moze zaskarzy¢ uchwal¢ do sadu administracyjnego.

6. Rada Gminy Warszawa Rembertow zarzucila migdzy innymi
niezgodnos¢ art. 13 ustawy warszawskiej z art. 2 i art. 7 Konstytucji polegajaca na tym, iz
kwestionowany przepis nie okresla granic nowotworzonej gminy — m. st. Warszawy, lecz
ogranicza si¢ do wskazania obszaru ustanowionego eliminowana z obrotu prawnego
ustawa z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju m. st. Warszawy, co jest sprzeczne z zasada
legalizmu (art. 7 Konstytucji) i nie speinia wymagan zasady okreslonosci prawa (art. 2
Konstytucji). Wnioskodawca nie wykazat jednak sprzecznos$ci migdzy kwestionowanym
przepisem a powotanymi wzorcami w sposob pozwalajacy na uznanie tej sprzecznosci za
udowodniona. Granice Warszawy Wwyznaczone $3 przeciez przez granice gmin
warszawskich, a zatem przedmiotowy zarzut nie jest trafny.

7. We wnioskach Rad Gmin: Warszawa-Bielany, Warszawa-Targowek, Warszawa-
Ursus, Warszawa-Ursynow, Warszawa-Wlochy oraz Warszawa-Wilanéw zarzucono w
szczegllnosci, iz art. 15 w zwiazku z art. 1 ustawy warszawskiej sa niezgodne z art. 15,
art. 16 i art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji w zwiazku z jej Preambula, a takze z art. 3 ust. 1
oraz art. 4 ust. 3 14 EKST i jej Preambula w zwiazku z art. 9 1 art. 91 ust. 2 w zwiazku z
art. 241 ust. 1 Konstytucji.
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Rada Gminy Warszawa-Rembertéw wniosta o zbadanie zgodnosci art. 15 ustawy
warszawskiej z art. 15 ust. 1, art. 16 ust. 2 i art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji oraz art. 3 ust. 21
iart. 4 ust. 213 EKST.

Rada Miasta Sulejowek wniosta za$ o zbadanie zgodnosci art. 15 w zwiazku z art. 1
ustawy warszawskiej z art. 15, art. 16 1 art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji oraz art. 3 ust. 1 1
art. 4 ust. 3 1 4 EKST i jej Preambuta w zwiazku z art. 9, art. 91 ust. 2 1 art. 241 ust. 1
Konstytucji.

Z kolei we wniosku Rada Gminy Warszawa Wawer zazadano zbadania zgodnosci
art. 15 w zwiazku z art. 1 ustawy warszawskiej z art. 15 1 art. 16 Konstytucji, a takze z
art. 3 ust. 1, art. 4 ust. 3 EKST.

Whioskodawcy uzasadniaja powyzsze zarzuty tym, iz zakwestionowane przepisy
naruszaja, w ich ocenie — zasade decentralizacji 1 podstawy aksjologiczne Konstytucji
przez to, ze art. 15 ust. 1 w zwiazku z art. 1 ustawy warszawskiej znosi gminy
warszawskie, dzielnice w Gminie Warszawa-Centrum oraz zwigzek komunalny m. st.
Warszawy 1 wprowadza w to miejsce jedna gming majaca status miasta na prawach
powiatu, co oznacza recentralizacj¢ wykluczona w zasadzie przez art. 15 1 16 Konstytucji.
Zdaniem wnioskodawcéw likwidacja gminy moze mie¢ uzasadnienie ,,tylko takie, ze nie
zdotaty zaistnie¢ (lub faktycznie znikly) merytoryczne przestanki okreslone w art. 15
Konstytucji”. Wnioskodawcy nie wskazuja, jakie to przestanki. Mozna jednak uznaé ze
chodzi a nastgpujace: istnienie gmin zapewnia decentralizacj¢ wiladzy publicznej w
Warszawie, zniesiony kwestionowana ustawa ustrdj Warszawy uwzglednia wigzi
spoteczne, gospodarcze 1 kulturalne oraz zapewnia zdolno$¢ wykonywania zadan
publicznych. Nie wolno zatem — w zgodzie z Konstytucja — zlikwidowa¢ istniejacych od
1994 r. gmin warszawskich, gdyz narusza to: =zasad¢ decentralizacji, zasadg
pomocniczosci, zasade podstawowego charakteru gminy w $wietle Konstytucji, zasade
praw nabytych spotecznosci lokalnej, a mianowicie prawa do samorzadu. Ponadto na mocy
kwestionowanej ustawy sprawy miejscowe o charakterze lokalnym przechodza do
kompetencji Gminy m. st. Warszawy, ktora staje si¢ na obszarze Warszawy podstawowa
jednostka samorzadu terytorialnego. Takie rozwiazanie jest wigc sprzeczne, w ocenie
wnioskodawcow, z zasada decentralizacji i pomocniczoS$ci.

Whioskodawcy stawiaja zaskarzonym regulacjom zarzut naruszenia Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego przez to, ze: pozbawiaja mniejsze wspdlnoty
samorzadowe dotychczasowej autonomii w zarzadzaniu wlasnymi sprawami odbierajac im
jakakolwiek zdolno$¢ do reprezentowania ich lokalnych interesow na poziomie gminy
»spychajac je do poziomu dzielnicy”, pogarszaja mozliwosci funkcjonowania danych
spotecznosci lokalnych odbierajac uksztaltowane prawo do samorzadu.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego wnioskodawcy nie wykazali, ze wskazane
przepisy ustawy warszawskiej sa sprzeczne z Konstytucja oraz EKST. Zasada
decentralizacji to pojgcie zastane, wielowymiarowe i niejednoznaczne, obejmujace z jedne;j
strony zakaz skupiania wladzy, z drugiej za$ nakaz poszukiwania najbardziej efektywnych
rozwiazan strukturalnych, pozwalajacych jednostkom samorzadu zachowa¢ zdolnos¢ do
wykonywania zadan publicznych. Do ustawodawcy zatem nalezy ustalenie znaczenia
zasady decentralizacji w konkretnej dziedzinie bgdacej przedmiotem regulacji.
Whnioskodawcy wprawdzie stwierdza, ze likwidacja gminy jest ,,w pewnych warunkach
mozliwa, wymaga zaistnienia bardzo powaznych powodow i odpowiednich, szczegdlnych
uzasadnien”. Ustawodawca ma prawo do stwierdzenia, czy tego rodzaju przestanki
zachodza w konkretnej sytuacji. Trybunal Konstytucyjny nie moze ingerowaé w sferg ocen
1 motywow, ktorymi kieruje si¢ ustawodawca odpowiadajacy przed wyborcami za trafno$c¢
swych rozstrzygnig¢ w dziedzinie, w ktorej Konstytucja nie wyznacza zachowan
ustawodawcy w sposob jednoznaczny.
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Prawo do samorzadu istnieje niezaleznie od rozstrzygnie¢ ustawodawcy.
Ustawodawca okres$la jedynie formy realizacji tego prawa w granicach okre§lonych przez
konstytucjg, a wigc przy zatozeniu istnienia gminy jako podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego. Wielkos¢ tej gminy i ewentualny podzial na jednostki pomocnicze okresla
ustawodawcy. Nie ma zatem uzasadnienia postugiwanie si¢ pojeciem praw nabytych w
odniesieniu do struktury podzialu terytorialnego. Uznanie istnienia tego rodzaju praw
musiatoby uniemozliwia¢ wszelka reforme tego podziatu.

Whioskodawcy nie wykazali na czym mialoby polega¢ naruszenie — przez cala
kwestionowana ustawe — ,,materialnych wartosci konstytucyjnej zasady decentralizacji i
podstaw aksjologicznych Konstytucji RP” przez zmiang ustroju m.st. Warszawy.

Z art. 15 Konstytucji wynika, ze decentralizacja witadzy publicznej musi
(uwzgledniajac wigzi spoteczne, gospodarcze i kulturowe) zapewnia¢ takze jednostkom
terytorialnym ,,zdolno$¢ wykonywania wiadzy publicznej”. Do ustawodawcy nalezy
ocena, jaki ksztalt podziatlu terytorialnego zapewnia jednostkom terytorialnym ,,zdolno$¢
wykonywania wladzy publicznej”.

Ustawodawca moze wigc uwazal, ze zastapienie jedna jednostka samorzadu
terytorialnego (obejmujaca m.st. Warszawg) ustawowo podzielona na dzielnice o bardzo
wzmocnionym statusie, w ktérych bedzie si¢ nadal odbywaé obstuga mieszkancow
dotychczasowego zwiazku komunalnego samodzielnych gmin warszawskich, przyczyni si¢
do poprawy zarzadzania w skali ogdlnomiejskiej i nie naruszy rzeczywistych uprawnien
samorzadowych mieszkancow Warszawy.

Whnioskodawcy kwestionuja reformeg ustroju Warszawy, ktora nie polega przeciez
na likwidacji w Warszawie wszystkich gmin, ale sprowadza si¢ do wprowadzenia jednej w
miejsce jedenastu. Zmiana polega wigc w istocie na powigkszaniu dystansu migdzy
siedziba wtadz nowej gminy a mieszkancami np. Ursynowa, ktéry stanie si¢ dzielnica,
chociaz jest samodzielna gming. Tego rodzaju rozumienie decentralizacji nie znajduje
potwierdzenia w dotychczasowej praktyce ksztattowania ustroju samorzadu terytorialnego.
Ustawy wprowadzajace reformg ustrojowa, ktora polegata na zmniejszeniu liczby
wojewoOdztw 1 utworzeniu powiatow, uwazane sa za zgodne z konstytucja. Oznacza to, ze
zastane pojecie decentralizacji, do ktérego odwotuje si¢ konstytucja jest pojgciem
wielowymiarowym, obejmujacym z jednej strony zakaz skupiania wiadzy, z drugiej za$
nakaz poszukiwania najbardziej efektywnych rozwiazan strukturalnych. Zasada
decentralizacji powinna by¢ rozumiana w harmonii z innymi zasadami ustrojowymi, a w
szczegllnosci z zasada dobra wspdlnego i efektywnosci dziatania samorzadu, ktorego
jednostki winny posiada¢ “zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych”. Ustalanie
znaczenia zasady decentralizacji w konkretnej dziedzinie bedacej przedmiotem regulacji
nalezy do ustawodawcy zwyktego (art. 15 ust. 2 in fine Konstytucji), ktéry ponosi przeciez
odpowiedzialno$¢ przed wyborcami. To ustawodawca okresla granice decentralizacji ktore
wyznaczaja — jak juz wskazano — dobro wspdlne i zapewnienie strukturom samorzadowym
zdolno$¢ realizacji zadan publicznych.

Nalezy podkresli¢, ze w $wietle Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego
decentralizacja polega na tym, Ze ,istnienie spoteczno$ci lokalnych wyposazonych w
rzeczywiste uprawnienia stwarza warunki dla zarzadzania skutecznego i pozostajacego
zarazem w bezposredniej bliskosci obywatela”. Oba te warunki (skuteczno$¢ i bliskos¢
wladzy samorzadowej) trzeba wigc traktowac tacznie. Wedlug ustawy z dnia 15 marca
2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy skuteczno$¢ ma zapewni¢ objgcie
Warszawy jedna jednostka samorzadu terytorialnego (gmina majaca status miasta na
prawach powiatu — art. 1 ) a blisko$¢ wladzy samorzadowej dla obywateli maja zapewnic
dzielnice o bardzo “wzmocnionym” statusie — quasi gminy, gdzie bgdzie odbywac sig
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(odpowiedni podziat kompetencji miedzy miasto a jego specjalne jednostki pomocnicze —
dzielnice) obstuga mieszkancow.

Bezposrednia blisko$¢ wtadzy samorzadowej dla obywateli moze by¢ zapewniona
1 przez dzielnice — specjalnie umocowane i wyposazone w dobrze wywazone kompetencje
jednostki pomocnicze samorzadu catej] Warszawy.

Istotne znaczenie dla oceny zgodno$ci kwestionowanej ustawy z zasada
decentralizacji ma ocena zakresu zmian, jaki owa ustawa spowoduje w dziedzinie
dostgpnosci urzedow (czy to malych samodzielnych gmin, czy odpowiednio umocowanych
dzielnic miasta) dla obywateli. Dostep do urzedow — w swietle kwestionowanej ustawy —
nie zostanie naruszony a zatem zarzut sprzeczno$ci nowych rozwigzan z zasada
decentralizacji trudno uzna¢ za udowodniony .

W wnioskodawcy nie wykazali, ze kwestionowana ustawa narusza zasadg
pomocniczosci (subsydiarno$ci) zawarta w Preambule Konstytucji. Przeciwnie, z tej
wlasnie zasady wynikla konieczno$¢ dziatania ustawodawcy w sprawie reformy ustroju
Warszawy, jezeli w jego ocenie samorzad warszawski z powodu wad strukturalnych nie
spetniat swoich celow i zadan.

Zasada pomocniczo$ci nie wyklucza wprowadzenia jednej gminy zamiast
jedenastu. Przeciwnie, przewidziane w kwestionowanej ustawie rozwigzania moga
sprzyja¢ umocnieniu uprawnien obywateli i ich wspdlnot jezeli nowy ustro) Warszawy
bedzie zwigkszat zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych przez jednostki terytorialne.

Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego stanowi w art. 4 ust. 3, ze ,,Generalnie
odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy
wladzy, ktore znajduja si¢ najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje innemu organowi
wladzy nalezy uwzgledni¢ zakres i1 charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i
gospodarnosci”. Nie oznacza to zakazu wprowadzania jednej gminy w miejsce jedenastu.
Przeciwnie, w mys$l Karty, nawet jesli uznamy zawarte w kwestionowanej ustawie zmiany
za powierzenie odpowiedzialnosci za sprawy publiczne nie temu organowi, ktory
»znajduje si¢ najblizej obywateli”, to ustawodawca — wedle Karty — moze tego dokonac
uwzgledniajac ,,zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci”.
Nie mamy zatem do czynienia z naruszeniem mi¢dzynarodowych zobowiazan Polski.

W mysl Karty kompetencje “przyznane spoteczno$ciom lokalnym powinny by¢ w
zasadzie calkowite 1 wylaczne”, a zatem rozwiazanie zawarte w kwestionowanej ustawie
jest z Karta zgodne; moga one “’zosta¢ zakwestionowane lub ograniczone przez inny organ
wladzy, centralny lub regionalny, jedynie w zakresie przewidzianym prawem”. W
przedmiotowej sprawie nie mamy- do czynienia z ingerencja organu centralnego lub
regionalnego, ale nawet gdyby zawarte w kwestionowanej ustawie rozwiazanie uzna¢ za
taka ingerencjg, to przeciez Karta daje ustawodawcy uprawnienie do dziatania.

Karta stanowi w art. 3 ust. 1, ze samorzad terytorialny “oznacza prawo i zdolno$¢
spotecznos$ci lokalnych, w granicach okre$lonych prawem, do kierowania i zarzadzania
zasadnicza czg$cia spraw publicznych na ich wilasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich
mieszkancow”. A zatem, wbrew stanowisku wnioskodawcow, Karta daje ustawodawcy
umocowanie do tego, by okreslat granice samorzadu terytorialnego rozumianego jako
kierowanie i zarzadzanie zasadnicza czg$cia spraw publicznych przez spotecznosé lokalna.

8. Wniosek Rady Miasta Sulejowek znacznie roézni si¢ od wnioskoOw gmin
warszawskich, co jest zwigzane z odmienna sytuacja prawna tego wnioskodawcy.
Przepisem art. 16 ust. 1 ustawy warszawskiej zniesiono powiat warszawski, zas przez ust.
2 tego przepisu Miasto Sulejowek wilaczono do powiatu minskiego. Rada Miasta
Sulejowek zarzuca w szczegdlnosci niezgodnos¢ art. 16 ustawy warszawskiej z art. 2 w
zwiazku z art. 31 oraz niezgodno$¢ z art. 15 Konstytucji a takze z art. 4 ust. 3161 art. 5
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EKST w zwiazku z art. 170 Konstytucji oraz art. 11 EKST w zwiazku z art. 9, art. 91 ust. 2
w zwiazku z art. 241 ust. 1 Konstytucji. Zarzuty polegaja na twierdzeniu, ze likwidacja
powiatu warszawskiego 1 brak konsultacji ze spotecznos$ciami lokalnymi przed wtaczeniem
gminy Sulejowek do powiatu minskiego stanowi naruszenie EKST. W mysl art. 5 Karty
kazda zmiana granic spoteczno$ci lokalnej wymaga przeprowadzenia konsultacji z
zainteresowang spoteczno$cia. Art. 16 ust. 2 kwestionowanej ustawy nie dotyczy jednak
zmiany granic spotecznosci lokalnej, jaka jest gmina Sulejowek, lecz miejsca tej gminy w
strukturze podziatu terytorialnego. Granice gminy Sulejowek nie uleglty zmianie, zmienita
si¢ jedynie jej przynalezno$¢ powiatowa. Art. 16 ust. 1 ustawy warszawskiej zniost powiat
warszawski w konsekwencji zmiany ustroju stolicy. Gmina Sulejowek do konca 2001 roku
wchodzita w sktad powiatu minskiego, a z poczatkiem 2002 roku zostala wiaczona do
powiatu warszawskiego, lecz nie do zwiazku komunalnego m.st. Warszawy. Zniesienie
powiatu warszawskiego spowodowato zatem, ze utrzymanie przez Miasto Sulejowek
posiadanego statusu samodzielnej gminy mozliwe byto jedynie w warunkach jej wlaczenia
do powiatu minskiego, co =zostalo dokonane bez konsultacji. W przedtozonych
Trybunatowi Konstytucyjnemu wyjasnieniach Marszatek Sejmu stwierdza, Zze gmina
Sulejowek nie wystapita do Sejmu o zmiang swego statusu poprzez wlaczenie jej do m.st.
Warszawy jako dzielnicy.

Dlatego podniesiony przez Miasto Sulejowek zarzut naruszenia przez art. 16 ust. 2
ustawy warszawskiej zasady wyrazonej w art. 5 EKST w zwiazku z art. 170 Konstytucji
powotuje wzorzec kontroli, ktory nie jest wlasciwy w tej sprawie.

Reguta zawarta w art. 5 EKST — jak bylo juz o tym mowa — dotyczy bowiem
zmiany granic gminy, nie za$ umieszczenia jej w innym powiecie.

Rozpoznajac zarzut niezgodno$ci art. 16 ust. 2 ustawy warszawskiej z art. 4 ust. 3
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego Trybunal stwierdza, ze powolany wzorzec
nie ma zastosowania w sprawie. Dokonana przez ustawodawce zmiana przynaleznosci
powiatowe] gminy nie ma bezposredniego wplywu ani na realizacje regul dotyczacych
powierzania odpowiedzialno$ci za sprawy publiczne organom wiladzy znajdujacym sig
najblizej obywateli, ani na mozliwo$¢ przekazania tej odpowiedzialno$ci innemu
organowi, zgodnie z zasadami gospodarnosci i efektywnosci. Tym samym Trybunat
Konstytucyjny uznaje, iz art. 4 ust. 3 EKST, podobnie jak art. 5 EKST nie stanowi
wlasciwego wzorca kontroli w odniesieniu do art. 16 ust. 2 ustawy warszawskie;j.

Spotecznosé¢ lokalna Miasta Sulejéwek nie byta konsultowana w bezposrednio jej
dotyczacej sprawie przynaleznosci do powiatu. Nalezy jednak najpierw odpowiedzie¢ na
pytanie, czy w tym konkretnym przypadku, kiedy w konsekwencji zamiany ustroju miasta
stotecznego Warszawy zniesiono powiat warszawski, konsultacje dotyczace usytuowania
Miasta Sulejowek w nowej strukturze powiatowej mogty by spowodowaé inna decyzje
ustawodawcy, niz wiaczenie Sulejéwka do powiatu minskiego. Spoteczno$¢ lokalna,
zgodnie z art. 4 ust. 6 EKST winna by¢ konsultowana w sprawie bezposrednio jej
dotyczacej ,,0 tyle, o ile jest to mozliwe”. Chodzi wigc o celowos¢ konsultacji.

Miasto Sulejowek na skutek likwidacji powiatu warszawskiego nie mogto znalez¢
si¢ w jakiej$ ,,prozni terytorialnej”, za§ umieszczenie go w strukturze nowoutworzonej
gminy m. st. Warszawa spowodowaloby przeksztalcenie Sulejowka w dzielnice
Warszawy, o co Sulejowek nie wystgpowal i nie wystgpuje. Tym samym ustawodawca
okreslit przynalezno$¢ powiatowa Miasta Sulejowek umieszczajac je w sasiednim
powiecie minskim, w skfad ktérego miasto to wchodzito do konca 2001 r. Biorac pod
uwage powyzsze wzgledy, Trybunal Konstytucyjny zwazyt, iz w tej konkretnej sytuacji
konsultacje ze spoteczno$cia lokalng Miasta Sulejowek w trybie art. 4 ust. 6 EKST bytyby
catkowicie bezprzedmiotowe. Tym samym nie mozna dopatrzy¢ si¢ niezgodnos$ci
rozwiazania przyjetego w art. 16 ust. 2 ustawy warszawskiej z wymogiem przewidzianym
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w dotyczacym przeprowadzenia konsultacji ,,0 tyle o ile jest to mozliwe” art. 4 ust. 6
EKST. Niezaleznie od powyzszego warto zauwazy¢, iz odpowiednim organom
stanowiacym jednostek samorzadu terytorialnego (m.in. radzie gminy) przystuguje zawsze
na podstawie art. 3 ust. 2 w zwiazku z ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o
samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 ze zm.) prawo ztozenia do
Rady Ministrow wniosku o wydanie rozporzadzenia ustalajacego granice powiatu. Teg
mozliwos¢ prawna ma wigc rowniez Miasto Sulejowek.

Nie mozna takze uznaé, ze udowodniono zarzut naruszenia przez art. 16 ust. 1
ustawy warszawskiej artykulu 4 ust. 3 EKST, ktory stanowi, ze ,generalnie
odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy
wladzy, ktore znajduja si¢ najblizej obywateli”, a powierzajac te funkcje innemu organowi
wladzy ,nalezy uwzgledni¢ zakres i1 charakter zadania oraz wymogi efektywnos$ci i
gospodarnosci”. Wnioskodawca nie wykazal bowiem, na czym polega naruszenie tych
regut na skutek likwidacji powiatu warszawskiego.

Whnioskodawca uwaza ponadto, iz doszlo do naruszenia przez art. 16 ustawy
warszawskiej zasad wyrazonych w art. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Jednakze
zasada proporcjonalno$ci wyrazona w art. 31 ust. 3 odnosi si¢ do konstytucyjnych
wolno$ci 1 praw cztowieka i obywatela, nie za$§ do uprawnien jednostek samorzadu
terytorialnego. Kwestionowany art. 16 nie jest zatem niezgodny z art. 2 w zwiazku z art.
31 ust. 3 Konstytucji.

Whioskodawca podnosi takze zarzut niezgodnos$ci ustawy warszawskiej w catosci z
wyrazong w art. 10 Konstytucji zasady podziatu wladz przez to, ze w szczegolnosci art. 16
ustawy warszawskiej stanowi ingerencj¢ w przystugujace wiladzy wykonawczej
kompetencje w zakresie tworzenia, faczenia, dzielenia, znoszenia powiatow i ustalania ich
granic. Ustawowe okre$lenie wlasciwosci Rady Ministréw w powyzszym zakresie nie
oznacza jednak, ze ustawodawca zostal pozbawiony prawa stanowienia ustaw w tej
dziedzinie. Ustawa warszawska jest zatem zgodna z art. 10 Konstytucji.

W odniesieniu do zarzutéw naruszenia przez ustawe¢ warszawska art. 2, art. 15, art.
16 oraz art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji, a takze naruszenia przez art. 16 ust. 1 ustawy
warszawskiej art. 15 Konstytucji Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze — w $wietle
przytoczonych wyzej argumentow — brak jest podstaw, by uzna¢ za udowodnione we
wniosku, iz zniesienie powiatu warszawskiego stanowi naruszenie zasady decentralizacji
oraz zasady samodzielno$ci gminy. Zniesienie powiatu warszawskiego jest konsekwencja
utworzenia nowej struktury przez ustawe warszawska z dnia 15 marca 2002 r.

Trybunat Konstytucyjny nie stwierdza takze niezgodno$ci art. 16 ustawy
warszawskiej z art. 2 oraz art. 15 Konstytucji. Regulacja art. 16 ust. 2 ustawy warszawskiej
nie wptywa na realizacjg zasad pomocniczosci oraz decentralizacji wtadzy publicznej (art.
2 i art. 15 Konstytucji).

9. We wnioskach Rad Gmin: Warszawa-Bielany, Warszawa-Targowek, Warszawa-
Ursus, Warszawa-Ursynow, Warszawa-Wawer, Warszawa-Wilanow oraz Warszawa-
Wtochy zarzucono, iz art. 18 ust 3 1 4 ustawy warszawskiej jest niezgodny z art. 2
Konstytucji.

Postawiony w powyzszych wnioskach zarzut niekonstytucyjnos$ci art. 18 ust. 3 i 4
ustawy warszawskiej moze by¢ rozpoznawany tylko w zwiazku ze zmiana ustroju miasta
stolecznego Warszawy.

Ewentualne badanie, czy zmiana ustroju miasta stolecznego Warszawy nie narusza
konstytucyjnosci przepisow o pracownikach samorzadowych wymagaloby odrgbnego
wniosku 1 odrgbnego postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym i niniejsze
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orzeczenie nie przesadza oceny braku w ustawie warszawskiej przepisdéw
rekompensujacych zwolnienia pracownikéw z przyczyn lezacych po stronie pracodawcy.

Wypowiadajac si¢ tylko w kwestii, czy dla przeprowadzenia zmiany ustroju miasta
stolecznego Warszawy dopuszczalna byla ingerencja w sfer¢ wczesniej uksztattowanych
stosunkdw pracowniczych, nalezy stwierdzi¢, ze tego rodzaju zmiany znajduja
uzasadnienie w demokratycznej legitymacji ustawodawcy, z ktérej wynika jego prawo do
przeprowadzenia reform ustrojowych w konstytucyjnie okreslonych granicach. Uznanie
takich zmian za konstytucyjnie wykluczona ingerencj¢ ustawodawcy oznaczatoby, ze
wladza publiczna nie moze przeprowadza¢ zmian ustrojowych potaczonych z likwidacja 1
tworzeniem nowych stanowisk pracowniczych. Z tych wzgledow, we wskazanym zakresie,
art. 18 ust. 3 1 4 ustawy warszawskiej jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

10. We wnioskach Rad Gmin: Warszawa-Bielany, Warszawa-Targowek,
Warszawa-Ursus, Warszawa-Ursynow, Warszawa-Wawer, Warszawa-Wilanow oraz
Warszawa-Wlochy zarzucono, iz art. 21 ustawy warszawskiej jest niezgodny z art. 2 oraz
art. 165 ust. 1 Konstytucji.

Whnioskodawcy uzasadnili powyzszy zarzut tym, ze kwestionowany przepis
powtarza regulacje zawarta w ustawie wczesniejszej oraz odbiera gminie warszawskiej
uprawnienie do ksztaltowania form organizacyjno-prawnych prowadzenia zadan
komunalnych.

Trybunat Konstytucyjny uwaza, ze wnioskodawcy nie wykazali na czym polega
niezgodnos$¢ kwestionowanego przepisu z konstytucja.

Zaskarzone rozwiazanie jest dyskusyjne i watpliwe z punktu widzenia regut
techniki legislacyjnej, lecz pozostaje w granicach konstytucji, gdyz rozwiazanie to nie
odbiera wlasnosci Warszawie.

Wedle kwestionowanej ustawy nastgpuje przeksztalcenie przedsigbiorstw
komunalnych i1 zaktadow budzetowych w jednoosobowe spétki prawa handlowego m.st.
Warszawy, a zatem w spotki prawa handlowego gminy majacej status miasta na prawach
powiatu. Stanowi to konsekwencj¢ przyjetej w ustawie koncepcji ustroju Warszawy.
Ustawodawca nie pozbawia wlasnosci, lecz rozstrzyga o formach organizacyjno-prawnych
jej wykonywania. Tego rodzaju rozstrzygnigcie nie jest sprzeczne z konstytucja, poniewaz
ingerencja w sfer¢ samodzielno$ci gminy pozostaje w granicach uzasadnionych
potrzebami zarzadzania tak zlozonym organizmem miejskim, jakim jest Warszawa.

11. We wnioskach Rad Gmin: Warszawa-Bielany, Warszawa-Targowek, Warszawa-

Ursynoéw, Warszawa-Ursus, Warszawa-Wilanow oraz =~ Warszawa-Wlochy
zarzucono, iz art. 24 ust. 1 w zwiazku z art. 33 ustawy warszawskiej jest niezgodny z art. 2
oraz art. 7 Konstytucji.

Whnioskodawcy podniesli, iz zaskarzony przepis naktada na wymienione w nim
organy niewykonalny obowiazek sporzadzenia sprawozdania z wykonania budzetu, gdyz
art. 24 wchodzi w zycie w dniu pierwszych wyborow do Rady m. st. Warszawy, a bez
sprawozdan nie sposob prowadzi¢ gospodarki budzetowe;.

Kwestionowany przepis jest zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego zgodny z
konstytucja.

W mysél art. 17 ust. 2 ustawy w brzmieniu nadanym przez ustaw¢ z dnia 19 lipca
2002 r. o zmianie ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz. U. Nr 127, poz.
1087) organy odpowiedzialne za sporzadzenie sprawozdania pelnia obowiazki po wejsciu
w zycie ustawy do czasu wyboru lub powotania zarzadéw dzielnic, a wigc zdotaja ztozy¢
sprawozdanie, ktore nalezalo przygotowaé z odpowiednim wyprzedzeniem.
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12. W odniesieniu do zarzutow dotyczacych naruszenia przez art. 4 1 4a ustawy z dnia 8 m:

zwiazku z art. 9, art. 91 ust. 2 i art. 241 ust. 1 Konstytucji; Trybunat Konstytucyjny
stwierdza, iz wnioskodawcy (tj. Rady Gmin Warszawa-Bielany, Warszawa-Rembertow,
Warszawa-Targéwek, Warszawa-Ursynow, Warszawa-Ursus, Warszawa-Wilanow,
Warszawa-Wtochy oraz Rada Miasta Sulejéwek) nie udowodnili naruszenia powotanych
wzorcéw konstytucyjnych przez zaskarzone przepisy. Z postanowien konstytucji
powotanych przez wnioskodawcéw nie wynika, ze szczegotowe rozwiazania dotyczace
istnienia 1 ksztaltu terytorialnego poszczegdlnych gmin moga by¢ rozstrzygane wylacznie
W ustawie.

Whioskodawcy nie wskazuja, na czym polega naruszenie art. 3 ust. 1 EKST, ktory

stanowi, ze samorzad terytorialny oznacza prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w
granicach okre$lonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza czgscia spraw
publicznych na ich wlasna odpowiedzialno§¢ 1 w interesie ich mieszkancow.
W uzasadnieniu wniosku nie udowodniono takze naruszenia art. 4 ust. 2, ust. 3 1 ust. 4
EKST. Wskazane przez wnioskodawcow jako wzorzec przepisy Karty stanowia, ze
»Spotecznosci lokalne maja — w zakresie okreslonym prawem — petna swobodg dziatania w
kazdej sprawie, ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres
kompetencji innych organdéw wladzy” (ust. 2) oraz ,,Generalnie odpowiedzialnos$¢ za
sprawy publiczne powinny ponosi¢ te organy wiladzy, ktore znajduja si¢ najblizej
obywateli. Powierzajac te funkcje innemu organowi wtadzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i
charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci” (ust. 3), a takze
»Kompetencje przyznane spotecznosciom lokalnym powinny by¢ w zasadzie catkowite i
wylaczne i moga zosta¢ zakwestionowane lub ograniczone przez inny organ wiadzy,
centralny lub regionalny, jedynie w zakresie przewidzianym prawem” (ust. 4).
Whioskodawcy nie wykazali jednak, ze kwestionowane przepisy ustawy o samorzadzie
gminnym sa sprzeczne z powolanym wzorcem.

Wobec czgsciowego cofnigcia wniosku na rozprawie przez pelnomocnikow bytych
warszawskich ~ Warszawa-Bielany, = Warszawa-Targéwek, Warszawa-Ursus,

Warszawa-Ursynow, Warszawa-Wawer, Warszawa-Wilanow 1 Warszawa-Wtochy
Trybunat Konstytucyjny postanowil, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 2 w zwiazku z art. 39
ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, umorzy¢ postgpowanie w zakresie dotyczacym
badania zgodnosci art. 5-12 oraz art. 14 ustawy warszawskiej z art. 165 ust. 1 oraz art. 169
ust. 4 Konstytucji.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.

Na oryginale wtasciwe podpisy
Za zgodnos¢:

Sekretarz Trybunatu

Elzbieta Gruber
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