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Opinia o projekcie ustawy o ustroju miasta stolecznego Warszawy
(Druk nr 1259) w wersji z 30 stycznia 2017 r.

I. Przedmiotem niniejszej opinii, sporzadzonej na zamoéwienie Stowarzyszenia
Metropolia Warszawa, sa weztowe zagadnienia prawne projektu ustawy o ustroju
miasta stotecznego Warszawy (Druk nr 1259) w wersji z 30 stycznia 2017 r., (dale;j:
u.m.s.w.). Podkresli¢ jednak nalezy, ze dokonanie ostatecznej i w pelni rzetelnej oceny
u.m.s.w., takze w niektorych istotnych sprawach zwigzanych z funkcjonowaniem
jednostek samorzadu terytorialnego objetych regulacjg tej ustawy, ktére stanowig
przedmiot niniejszej opinii, bedzie mozliwe dopiero po przedtozeniu projektu ustawy -
Przepisy wprowadzajace ustaw¢ o ustroju miasta stolecznego Warszawy, ktorej
wydanie przewiduje art. 120 u.m.s.w. Wtedy tez bedzie mozna dokona¢ oceny
skutkow finansowych jakie spowoduje u.m.s.w. w zakresie dochodéw i wydatkéw
jednostek samorzadu terytorialnego potozonych na obszarze dziatania metropolitalne;
jednostki samorzadu terytorialnego, ktérg to, zgodnie z art. 1 u.m.s.w., zamierza si¢ na
podstawie tej ustawy utworzyc.

II. Artykut 2 u.m.s.w. stanowi, ze obszar metropolitalnej jednostki samorzadu
terytorialnego, ktora, zgodnie z art. 1 ust. 1 u.m.s.w., ma by¢ Stolica Rzeczypospolitej
Polskiej, bedzie obejmowat 33 gminy, w tym gming Warszawa, terytorialnie tozsama z
gming m.st. Warszawy, ktdrej status prawny jest regulowany ustawa z dnia 15 marca
2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz. U. z 2015 r. poz. 1438), oraz 32
gminy z powiatéw: grodziskiego, legionowskiego, minskiego, otwockiego,
piaseczynskiego, pruszkowskiego, warszawskiego zachodniego i wotominskiego.

Proponowane terytorium metropolitalnej jednostki samorzgdu terytorialnego
miesci si¢ w granicach utworzonego - na mocy rozporzadzenia Komisji (UE)
2016/2066 z dnia 21 listopada 2016 r. zmieniajgcego zataczniki do rozporzadzenia
(WE) nr 1059/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ustalenia wspdlnej
klasyfikacji Jednostek Terytorialnych do Celéw Statystycznych (NUTS) (Dz. Urz. UE
L 322 z 29.11.2016) - regionu statystycznego NUTS 2 o nazwie ,,region Warszawski
stoteczny”, ktory obejmuje powiaty: grodziski, legionowski, minski, nowodworski,
otwocki, piaseczynski, pruszkowski, warszawski zachodni 1 wotominski.
Rozporzadzenie to bedzie stosowane w odniesieniu do przekazywania danych
statystycznych do Komisji Europejskiej od dnia 1 stycznia 2018 r. Jednocze$nie
terytorium jednostki metropolitalnej, ktorej utworzenie przewiduje u.m.s.w., miesci si¢
w granicach obszaru dziatania Komendanta Stolecznego Policji, ktory, zgodnie z art. 6

1



ust. 3 i 4 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. z 2016 r., poz. 1782), ma
zadania 1 kompetencje odpowiadajace zadaniom i kompetencjom komendanta
wojewddzkiego Policji na obszarze tych samych powiatow.

Utworzenie metropolitalnej jednostki samorzadu terytorialnego na obszarze
wskazanym w art. 2 u.m.s.w., ktéra, jak wynika z art. 12 ust. 1 pkt 1 um.s.w. ma
wykonywaé m.in. zadania samorzadu powiatowego, bedzie sie¢ wigzato, co wobec
braku przepisbw wprowadzajacych mozna jedynie domniemywaé, ze zmiang w
zakresie podzialu powiatowego na obszarze statystycznego regionu Warszawskiego
stolecznego (obszaru dziatania Komendanta Stolecznego Policji), ktéry zostat
dokonany na tym obszarze zatgcznikiem do rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 7
sierpnia 1998 r. w sprawie utworzenia powiatéw (Dz. U. Nr 103, poz. 652). Zmiany
takie, wobec proponowanego w art. 2 u.m.s.w. obszaru dzialania metropolitalnej
Jednostki samorzadu terytorialnego, moga skutkowaé do$¢ zasadnicza zmiang podziatu
powiatowego, prowadzaca w konsekwencji do koniecznosci zmian granic
utworzonego wlasnie statystycznego regionu Warszawskiego stolecznego, przy czym
zgodnie z art. 5 ust. 4 rozporzadzenia (WE) nr 1059/2003 Parlamentu Europejskiego i
Rady z dnia 26 maja 2003 roku w sprawie ustalenia wspoélnej klasyfikacji Jednostek
Terytorialnych do Celow Statystycznych (Dz. Urz. UE L 154 z 21.06.2003), zmiany
tego rozporzadzenia przyjmuje si¢ w drugiej potowie roku kalendarzowego i zwykle
nie czgsciej niz co trzy lata. W praktyce zmiany te dokonywane sg w cyklach 3-4
letnich (zob. Zatozenia propozycji modyfikacji podziatu statystycznego woj.
mazowieckiego na dwie jednostki terytorialne poziomu NUTS 2 z 23 lipca 2015 r.,
Ministerstwo Rozwoju i Infrastruktury). Powstaje zatem watpliwo$¢, czy takie zmiany
uda si¢ uzgodni¢ z Komisjg Europejskg i wprowadzi¢ w zycie do 1 stycznia 2018 r. i
czy w takim przypadku nic lepiej byloby, aby jednostkg metropolitalng objgé caty
statystyczny region Warszawski stoleczny.

W uzasadnieniu wniosku o wyznaczenie nowego podzialu wojewddztwa
mazowieckiego na statystyczne regiony NUTS 2 - region Warszawski stoteczny i
region Mazowiecki regionalny - Rada Ministrow podkre$lata, ze w propozycji tej
uwzgledniono: ,,sposéb zagospodarowania terenu oraz polityke lokalng w tym
zakresie, zagadnienia spoleczne 1 gospodarcze, powigzania transportowe,
infrastrukture techniczna, inwestycje celu publicznego”. Wedlug Rady Ministrow
»~Proponowany podzial statystyczny wojewddztwa mazowieckiego pozwoli na
wyznaczenie dwoch bardziej jednorodnych regiondéw, lepiej odpowiadajgcych
potrzebom programowania i wdrazania polityk publicznych. Utlatwi to zarzadzanie
rozwojem regionu w sposéb uwzgledniajacy potrzeby poszezegdlnych terytoridw, co
wymaga stosowania zrdznicowanych instrumentoéw interwencji publicznej” (zob.
Propozycja stanowiska Polski w sprawie podziatu woj. mazowieckiego na dwie
Jjednostki statystyczne poziomu NUTS 2 z 28 stycznia 2016 r., Ministerstwo Rozwoju).

Uzasadnienie wniosku Rady Ministrow w sprawie podzialu wojewddztwa
mazowieckiego na dwa regiony statystyczne NUTS 2 wskazuje, ze region Warszawski
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stoteczny jest obszarem wyznaczonym przy spetnieniu kryteriow okre$lonych art. 15
ust. 2 Konstytucji odnoszacych si¢ do tworzenia zasadniczego podziatu terytorialnego
panstwa, ktéry winien uwzglednia¢ wiezi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe.
Obowigzujace przepisy konstytucyjne zwigzaly zasadniczy podzial terytorialny
panstwa z jednostkami samorzgdu terytorialnego, bowiem zgodnie z art. 16 ust. 1
Konstytucji ogét mieszkancéw jednostek zasadniczego podzialu terytorialnego
stanowi z mocy prawa wspolnote samorzadowa. Warto podkresli¢, ze zar6wno w
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, jak i w doktrynie polskiego prawa
konstytucyjnego, nie wypracowano dostatecznie precyzyjnej i rozbudowanej wyktadni
art. 15 ust. 2 Konstytucji w zakresie odnoszacym si¢ do realizacji wymogdéw istnienia
wiezi spolecznych, gospodarczych lub kulturowych jako podstawy wyznaczania
jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego, a w Kkonsekwencji tworzenia
jednostek samorzadu terytorialnego. W doktrynie wskazuje si¢ jedynie, ze wymog ten
oznacza nie tylko ,istniejacg juz szeroko pojeta infrastrukture (gospodarcza,
komunikacyjna, edukacyjna, kulturalng i powstate na jej podstawie zwigzki ale takze
sposob jej wykorzystania i czynniki natury psychologicznej”, dodatkowo nakazujac
bada¢ ,istniejace wiezi na danym terenie” w przypadku zmian w zasadniczym
podziale terytorialnym (zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2012, s. 137).

Wydaje si¢ zatem, Zze obszar metropolitalnej jednostki samorzadu terytorialnego
- Stolicy Rzeczypospolitej Polskiej, powinien obejmowac, zamiast proponowanych w
art. 2 um.s.w. 33 gmin, obszar statystycznego regionu Warszawskiego stotecznego,
jako ten obszar, ktéry wypelnia wymagania stawiane art. 15 ust. 2 Konstytucji
jednostce zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, a tym samym i jednostce
samorzadu terytorialnego. Taka delimitacja obszaru stotecznego nie bedzie ponadto
rodzita koniecznosci zmian uzgodnionego wtasnie przez Rade Ministréw z Komisjg
Europejskg podzialu statystycznego na poziomie NUTS 2, ani podzialu
administracyjnego dla celéw wykonywania zadan policyjnych. Tym samym wykonane
zostang takze zalecenia, ktore wskazywane byly po przeprowadzeniu reformy
powiatowo-wojewddzkiej przez Rad¢ Ministrow i Senat, wprost mowiace o
koniecznosci wprowadzenia na obszarach wielkich miast (obszarach metropolitalnych)
rozwigzan ustawowych uwzgledniajacych ich specyfike przestrzenng, spoleczng i
gospodarczg (zob. Uchwata Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 11 stycznia 2011
r. W sprawie oceny nowego zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, M.P. Nr 2,
poz. 24, Ocena nowego zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa, Rada
Ministréow, Warszawa, grudzien 2000 - Druk senacki nr 538 z 14 grudnia 2000 r.). Jak
zauwaza Hubert Izdebski wymog art. 15 ust. 2 Konstytucji nie zostal w
obowigzujacym stanie prawnym ,,spetniony w odniesieniu do niewatpliwie dajacych
si¢ zidentyfikowa¢ obszaréw wielkich skupisk miejskich - obszaréw metropolitalnych,
ktére mimo, ze daje si¢ okresli¢ ponadgminne zadania metropolitalne, w ogdle nie
funkcjonujg w polskim podziale terytorialnym” (H. Izdebski, Doktryny polityczno-
prawne. Fundamenty wspolczesnych paistw, Warszawa 2012, s. 346).
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ITII. Szereg zastrzezen moze budzi¢ proponowany w u.m.s.w. katalog zadan
metropolitalnej jednostki samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 12 ust. 1 pkt 1
u.m.s.w. ma ona wykonywa¢, jako zadania wlasne, zadania powiatowe, a ponadto
zadania w zakresie tadu przestrzennego (art. 12 ust. 1 pkt 2 u.m.s.w.), a w tym zakresie
podstawowa kompetencjg jej organu uchwatodawczego ma by¢ uchwalanie ramowego
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego dla obszaru
calej jednostki (art. 29 ust. 2 pkt 3 u.m.s.w.). Ponadto metropolitalna jednostka
samorzadu terytorialnego ma wykonywaé zadania rozwoju spotecznego i
gospodarczego w oparciu o strategie rozwoju (art. 12 ust. 1 pkt 4 u.m.s.w.), przy czym
zadan tych nie beda wykonywaty gminy (art. 12 ust. 2 u.m.s.w.), oraz wykonywaé
zadania gmin w zakresie publicznego transportu zbiorowego (art. 12 ust. 1 pkt 5
u.m.s.w.) i zadania zarzadzania drogami publicznymi, z wyjatkiem drég gminnych,
autostrad 1 ekspresowych, czyli w zakresie drog powiatowych, wojewoddzkich i
krajowych, ktére nie sg zaliczone do kategorii autostrad i drog ekspresowych. Ponadto,
zgodnie z art. 14 ust. 1 u.m.s.w., organ uchwatodawczy jednostki metropolitalnej moze
postanowi¢ w drodze uchwatly, o przekazaniu jednostce metropolitalnej do realizacji
zadan publicznych przez gminy znajdujace si¢ na obszarze jej dziatania i okresli¢, na
podstawie art. 14 ust. 2 u.m.s.w., szczegdtowe zasady i terminy przekazywania
srodkéw finansowych lub mienia, koniecznych do wykonywania przekazanych zadan.
Zgodnie z art. 15 ust. 1 u.m.s.w. organ uchwatodawczy jednostki metropolitalnej moze
takze w drodze uchwaty, okresli¢ ktére zadania gmin beda podlegaty koordynacji,
wskazujgc takze sposob takiej koordynacji, ktéra moze, zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 1
u.m.s.w., polega¢ w szczegdlnosci na ustalaniu, w drodze uchwaly, programéw i
planéw w zakresie realizacji zadan publicznych objetych koordynacja, a w przypadku
braku realizacji tych programéw i planow, zasad i trybu ich zast¢pczego wykonania
przez gminy.

Przepisy te w praktyce beda dawaly organowi uchwatodawczemu jednostki
metropolitalnej mozliwos$¢ arbitralnego przejmowania zadan i majatku od gmin.
Propozycje te sa w swej istocie sprzeczne z podstawowymi zasadami prawnymi,
zawartymi w Konstytucji i Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego, na ktérych
oparto w Polsce funkcjonowanie samorzadu terytorialnego.

III. 1. Zaproponowane w art. 14 i 15 u.m.s.w. rozwigzania prawne budza zasadnicze
watpliwosci co do ich zgodnos$ci z wymogami art. 163 i art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji i
ustanowiong w nich zasada domniemania zadan publicznych na rzecz gminy, w
zwigzku z wyrazona w preambule Konstytucji zasadg pomocniczo$ci umacniajaca
uprawnienia obywateli i ich wspolnot, stanowigcg, obok poszanowania wolnosci i
sprawiedliwosci, wspoétdziatania wiadz, dialogu spolecznego, jedng z naczelnych
zasad, ktorag kierowano si¢ przyjmujagc Konstytucje. Przepisy te budzg takze



zasadnicze watpliwosci co do ich zgodnosci z art. 7 Konstytucji, w zakresie w jakim
wymagaja od organdéw wladzy publicznej dziatania na podstawie i w granicach prawa.

Zgodnie z utrwalonym pogladem Trybunalu Konstytucyjnego odnoszacym sie¢
do ustroju miasta stolecznego Warszawy (zob. Wyrok TK z 7 grudnia 2005 r., sygn.
Kp 3/05, OTK~A nr 11/2005, poz. 131 i powotywane tam orzeczenia), regulowanego
na przestrzeni ostatnich dwudziestu lat trzema ustawami - ustawg z dnia 18 maja 1990
r. 0 ustroju samorzadu m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 34, poz. 200), w latach 1994-2002
ustawg z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz. U. Nr 48,
poz. 195, z p6zn. zm.), jak i przywolywang juz ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o
ustroju miasta stolecznego Warszawy - poniewaz ustr6j miasta stotecznego Warszawy
nie zostal indywidualnie okreslony w Konstytucji, to brak jest konstytucyjnej
podstawy dla odrebnego i szczegdlnego ksztaltowania ustroju aglomeracji
warszawskiej, w sposob odstepujacy od ogolnych konstytucyjnych postanowien o
ustroju samorzadu terytorialnego. Tym samym w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego,
oczywiste skadinad, prawa ustawodawcy do przesgdzania o ustroju miasta stotecznego
w sposob odrebny i szczegdlny, w poréwnaniu z innymi jednostkami samorzadu (zob.
wyrok TK z 4 maja 1998 r., sygn. K 38/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 31), nie
oznaczaja, ze nie nalezy w peini akceptowaé poglad Sgadu Najwyzszego, ktory
wskazal, ze "postanowienia ustawy o ustroju m.st. Warszawy musza by¢
interpretowane (...) zgodnie z zasadami konstytucyjnymi dotyczgcymi ustroju oraz
funkcjonowania samorzadu terytorialnego (...), w tym (...) zgodnie z zasada
pomocniczosci (wyrazong w preambule do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2
kwietnia 1997 r.(...)) oraz zgodnie z generalng zasadg domniemania kompetencji
samorzgdowych na rzecz gmin" (wyrok SN z 6 listopada 1997 r., sygn. akt III RN
50/97, OSNP z. 8/1998, poz. 232). Poglady te znajdujg zastosowanie do oceny
U.m.s.w.

W doktrynie prawa administracyjnego, méwi si¢ o wzajemnych relacjach
migdzy gming a innymi jednostkami samorzadu terytorialnego, podkreslajac, ze
powinny by¢ one ksztaltowane nie na zasadzie hierarchicznego podporzadkowania, ile
na zasadzie komplementarnosci, polegajacej na ich uzupetlnianiu sie w zakresie
wykonywania przekazanych im zadan publicznych, tak aby dzieki temu wszystkie
jednostki realizowaly catos¢ "istotnej czesci wiadzy publicznej" przekazanej im na
podstawie art. 16 wust. 2 Konstytucji (Zob. szerzej, K. Bandarzewski,
WieloszczeblowoS¢ samorzqdu terytorialnego i jego komplementarnosé w ujeciu
Konstytucji, ustawodawstwa i orzecznictwa, (W:) Samorzgd terytorialny. Zasady
ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2005 r., s.
110 i nast.). Poglady te koresponduja z pogladami Trybunatu Konstytucyjnego
odnoszacymi si¢ do konstytucyjnej zasady samodzielnosci samorzadu terytorialnego
oraz konstytucyjnych gwarancji i granic tej samodzielnosci, ktére zostaly najpelniej
wylozone w orzeczeniu z 23 pazdziernika 1996 r., sygn. K 1/96 (OTK ZU nr 5/1996,
poz. 38). W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego jednostki samorzadu terytorialnego,



wykonujgc zadania publiczne, uczestnicza, w zakresie okreslonym przez
ustawodawce, w sprawowaniu wiladzy w granicach przyznanej im przez prawo i
prawem chronionej samodzielno$ci. Po wejéciu w zycie Konstytucji z 1997 r.
Trybunat Konstytucyjny podtrzymat dotychczasowa wykladnie zasady samodzielnosci
gminy, oraz rozréznienie szczegélowych unormowan prawnych na takie, ktore
naruszajg jej istot¢ oraz na te, ktore stanowia jedynie jej modyfikacj¢, dopuszczalng na
gruncie norm konstytucyjnych (zob. wyrok TK z 15 grudnia 1997 r., sygn. K 13/97,
OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 69 oraz wyrok TK z 3 listopada 1998 r., sygn. K 12/98,
OTK ZU nr 6/1998, poz. 98).

Przedstawione powyzej poglady orzecznicze i doktrynalne wskazuja, ze w
procesie ustawowego delegowania zadan publicznych nalezy przede wszystkim
delegowac je, zgodnie z zasada pomocniczosci, na poziom gmin, ktore co wynika z
literalnego brzmienia art. 164 ust. 1 i 2 Konstytucji mogg by¢ jednostkami samorzgdu
regionalnego, o ile bylyby, zgodnie z art. 15 ust. 2 Konstytucji, zdolne, takze w
aspekcie terytorialnym, do wykonywania delegowanych na nie zadan publicznych o
charakterze regionalnym. Po wtére ustawodawca delegujac zadania na poszczegélne
poziomy - gminy, badZz na specjalnie w tym celu utworzone jednostki samorzadu
lokalnego i regionalnego o charakterze ponadgminnym, ma obowigzek ustawowo
zagwarantowa¢ w pierwszej kolejnosci, aby, zgodnie z wymogami art. 166 ust. 1
Konstytucji oraz art. 4 ust. 4 i ust. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, byty
one zadaniami wilasnymi - kompetencje wspolnot lokalnych do ich wykonywania
powinny by¢ catkowite i wylaczne, a jednostkom samorzadu terytorialnego winno sie
da¢ prawo dostosowania ich wykonania do warunkéw miejscowych.

Wskazane wyzej przepisy Konstytucji oraz Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, interpretowane zgodnie z zasada subsydiarnosci wymagajg, aby w
przypadku gdy ustawodawca uzna, ze istniejg zadania publiczne, ktérych gminy nie
moga wykonywaé jako zadan wlasnych, i ktore w ocenie ustawodawcy winny by¢
wykonywane na innym poziomie jednostek samorzadu terytorialnego, powinny by¢ jej
przyporzadkowane przez enumeratywne wymienienie w ustawie, z jednoczesnym
przesadzeniem, ze nie s3 one wykonywane przez gminy. Niedopuszczalne jest,
zgodnie z wymogami art. 163 i art. 164 ust. 1 i 3 a takze art. 166 ust. 1 Konstytucji,
interpretowanymi w duchu zawartej w preambule Konstytucji zasady pomocniczosci,
stworzenie podstaw prawnych dla okre$lania w sposéb wiladczy przez jednostke
samorzadu terytorialnego wyzszego stopnia niz gmina, do przejmowania przez nig
zadan od gminy, badZz nadania organom takiej jednostki kompetencji do okre$lania
sposobu wykonywania zadan przez gminy lezgce na obszarze tej jednostki. Takie
rozwigzania w istocie tworzg nie samorzad terytorialny a administracje jednolitg,
opartg na zasadzie hierarchicznego podporzadkowania. Przyjecie przez Sejm
przepiséw 14 i 15 u.m.s.w. stanowi¢ bedzie naruszenie przez niego art. 7 Konstytucji,
stanowigc dziatanie, ktore przekracza granice prawa - w tym wypadku granice
Konstytucji. Przedstawione wyzej poglady prowadza takze do stwierdzenia naruszenia



wskazanych zasad konstytucyjnych przez przepisy art. 11 ust. 11 2 i art. 25 ust. 3
u.m.s.w., stanowigcych konsekwencje unormowan przyjetych w art. 14 i 15 u.m.s.w.

III. 2. Zasadnicze watpliwosci co do zgodnosci z art. 163 i art. 164 ust. 1 i 3
Konstytucji w zwigzku z wyrazonym w art. 2 Konstytucji obowigzkiem
proporcjonalnego dzialania ustawodawcy, w przypadku delegowania zadan
publicznych na jednostki samorzadu lokalnego i regionalnego inne niz gmina, budzié
musza regulacje odnoszace si¢ do wykonywania przez jednostke metropolitalng zadan
w zakresie rozwoju spoltecznego i gospodarczego w oparciu o strategie rozwoju (art.
12 ust. 1 pkt 4 u.m.s.w.), przy odebraniu tych zadan gminom (art. 12 ust. 2 u.m.s.w.),
oraz przekazanie tej jednostce zadan w zakresie publicznego transportu zbiorowego
(art. 12 ust. 1 pkt 5 u.m.s.w.).

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal, ze Konstytucja nie ustanawia
zasady, z ktérej wynikalby zakaz lokalizowania kompetencji w ponadgminnych
jednostkach terytorialnych (Wyrok TK z 18 lutego 2003 r., sygn.. K 24/02, OTK-A nr
2/2003, poz. 11.), jak i nie absolutyzuje zasady samodzielnosci gminy. Jednak kazda
regulacja w zakresie podzialu zadafn i kompetencji miedzy jednostkami samorzgdu
terytorialnego, musi by¢ sprawdzona, czy ingerencja w samodzielno$¢ gminy nie byta
nadmierna, a udzielenie odpowiedzi na to pytanie sprowadza si¢ do trzech kwestii: (1)
celowosci danej regulacji prawnej, (2) niezbedno$ci regulacji dla ochrony interesu
publicznego, z ktérym jest powigzana, oraz (3) proporcjonalnosci efektow
wprowadzonej regulacji do ciezar6w przez nia nakladanych (Wyrok TK z 4 maja 1998
r., sygn. K 38/97, OTK nr 3/1998, poz. 31).

W zwigzku z powyzszym wymogiem nalezy spyta¢ sie, jaki jest cel
pozbawienia gmin lezacych na obszarze dziatania jednostki metropolitalnej zadan z
zakresu rozwoju spolecznego i gospodarczego i braku w zwiazku z tym mozliwosci
opracowywania wlasnych strategii w tym zakresie, i czy taka regulacja jest niezbedna
dla ochrony interesu publicznego, co oznacza koniecznos¢ wskazania tego interesu, a
przede wszystkim wskazania proporcjonalnosci takiego rozwigzania, ktore w
ostatecznosci dotyka takze mieszkanca gminy. W uzasadnieniu u.m.s.w. nie mozna
znalez¢ zadnego wyjasnienia tych trzech kwestii. Podkresli¢ trzeba, ze sporzadzanie
dokumentéw strategicznych, ktére w obowigzujagcym stanie prawnym jest regulowane
przepisami o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, odbywa sie w ramach ustawowo
przyznanych jednostkom samorzadu terytorialnego kompetencji, a na poziomie
samorzadu gminnego taka dzialalno§¢ ma charakter fakultatywny. Trudno jest
wskaza¢ racjonalne uzasadnienie odebrania kompetencji w zakresie sporzadzania
takiej strategii gminom na obszarze stotecznym. Dodatkowo zwrécié¢ nalezy uwage, ze
sporzgdzenie takich dokument6w jest czgsto warunkiem korzystania ze $rodkéw Unii
Buropejskiej w ramach programéw pomocowych, a zatem proponowane rozwigzanie
moze eliminowa¢ mozliwos¢ ubiegania si¢ przez gminy o wsparcie realizacji ich
ustawowych zadan z tych $rodkow.



Podobny zarzut dotyczacy zlamania zasad konstytucyjnych odnies¢ nalezy do
regulacji zawartej w art. 12 ust. 1 pkt 5 u.m.s.w., zgodnie z ktéorym jednostka
metropolitalna ma wykonywaé¢ gminne zadania w zakresie publicznego transportu
zbiorowego. Gminy wykonujg zadania w zakresie publicznego transportu publicznego
transportu zbiorowego, ktére sprowadzajg si¢ przede wszystkim do planowania
zrdwnowazonego rozwoju transportu publicznego, ktérego prowadzenie pozostaje w
ich zakresie, wydawania odpowiednich licencji i zezwolen na wykonywanie
przewozow, prowadzenia przedsiebiorstw transportowych, wreszcie do ustalania taryf
i w konsekwencji subsydiowania dziatalnosci tych przedsiebiorstw. Proponowane w
art. 12 ust. 1 pkt 5 u.m.s.w. przepisy wskazujg, ze zadan tych nie bedg wykonywaty
gminy, cho¢ wyraznego zastrzezenia w tym wzgledzie w art. 12 u.m.s.w., analogicznie
jak ma to miejsce w przypadku art. 12 ust. 2 um.s.w. w odniesieniu do zadan z
zakresu rozwoju spotecznego i gospodarczego, nie wprowadzono. Bez znajomosci
przepisow wprowadzajacych trudno jest zatem przesgdzi¢, jaki ostatecznie model
organizacji publicznego transportu zbiorowego zostanie na obszarze dzialania
jednostki metropolitalnej wprowadzony. Takie przesadzenie powinno by¢ zawarte w
u.m.s.w., a organizacja publicznego transportu zbiorowego moze by¢ uksztaltowana
zasadniczo w dwojaki sposob.

Po pierwsze mozna stworzy¢ system realizacji zadan publicznych w tym
zakresie, w ktérym na jednostce metropolitalnej spoczywa obowigzek planowania
zrownowazonego rozwoju transportu publicznego oraz wydawania odpowiednich
licencji i zezwolen w tym zakresie, a w konsekwencji i obowigzek ustalania taryf oraz
subsydiowania realizacji tych zadaf, przy czym mozna pozostawi¢ przedsiebiorstwa
transportowe w gestii jednostek dzi§ je prowadzacych. Taki podzial zadah nie
wykluczatby integracji dziatalnosci samorzadu wojewodztwa w zakresie realizacji
zadan publicznego transportu zbiorowego. Po wtore mozna sobie wyobrazi¢ model, w
ktérym jednostka metropolitalna odpowiada za caly system transportowy stajac sie
takze wilascicielem przedsigbiorstw publicznych, przy pomocy ktérych inne jednostki
samorzadu terytorialnego realizujg zadania transportowe. Jak juz wskazano,
zaproponowanie takiego modelu jest obowigzkiem ustawodawcy i zasady jego
funkcjonowania powinny by¢ jasno i precyzyjnie okreslone w u.m.s.w. Decyzja w tej
sprawie musi zapas¢ w oparciu o analizg istniejgcego stanu organizacji publicznego
transportu zborowego, za realizacj¢ ktérego na obszarze dziatania proponowanej
jednostki metropolitalnej, odpowiadaja dzi§ gmina m.st. Warszawa, dzialajagca w
porozumieniu z 32 gminami oraz powiatem wolomifnskim, a takze samorzad
wojewoddztwa mazowieckiego oraz analize przepiséw o zamdwieniach publicznych.
Wydaje si¢ oczywiste, ze dos¢ istotnymi uwarunkowaniami w zakresie wyboru
modelu uksztattowania zadan transportowych, beda stanowily regulacje dotyczace
dochodéw jednostek samorzadu metropolitalnego i gminnego, ktore, co nalezy
domniemywac, beda przedmiotem regulacji przepiséw dostosowujacych zawartych w
ustawie wydanej na podstawie art. 120 u.m.s.w.



W tym miejscu warto jedynie podkresli¢, ze z badan prowadzonych w roku
2015 wynika, ze wydatki na realizacj¢ zadan w zakresie prowadzenia drég
powiatowych oraz publicznego transportu zbiorowego (biezgce i majatkowe) na
obszarze metropolitalnym Warszawy, delimitowanym wedlug jednostek NUTS 3
zgodnie z metropolitalng statystyka prowadzong przez Eurostat w roku 2014, wynosi
okoto 75% dochodéw gmin i powiatéw obszaru metropolitalnego z podatkéw
dochodowych od o0s6b prawnych i fizycznych (zob. szerzej A. Gatazka, 1. Zachariasz,
Budzety potencjalnych powiatéow metropolitalnych - zadania vs. rozmiary.
Wspdldziatanie miasta centralnego z jednostkami samorzgdu terytorialnego na
obszarach metropolitalnych (w:) Sprawne parstwo. Samorzqdowa stuzba cywilna.
Obszary metropolitalne. Zagospodarowanie przestrzenne. Badania nad kierunkami
zmian w funkcjonowaniu samorzqdu terytorialnego w Polsce, red. P. Kopycinski,
Matopolska Szkota Administracji Publicznej, Krakow 2015, s. 125-182). Wyniki te
muszg by¢ oczywidcie zweryfikowane, trudno jednak przypuszczaé, aby obecna skala
tych wydatkow strukturalnie si¢ réznita. Widaé zatem, ze przyjecie jednego z dwoch
modeli organizacji wykonywania zadan z zakresu publicznego transportu zbiorowego
oraz proponowane przekazane jednostce metropolitalnej zadan w zakresie
prowadzenia drég publicznych, bedzie determinowato ustawowy podzial dochodow
migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego na obszarze dziatania jednostki
metropolitalnej. Warto takze podkresli¢, ze powaznag determinanta, okres$lajgca
zdolnos¢ do wykonywania zadan publicznych, zwlaszcza prowadzenia drég
publicznych i transportu, przez jednostke metropolitalng, stanowi¢ beda przepisy o
dochodach  jednostek samorzadu terytorialnego ksztaltujace  mechanizmy
wyrownywania finansowego, potocznie okre$lane mianem ,,janosikowego”, ktorych
konstrukcja na poziomie powiatowym jest szczegllnie niekorzystna dla powiatow
»najbogatszych”, a takim bedzie z pewnos$cig jednostka samorzgdu metropolitalnego
(szerzej zob. D. Kaminska, A. Nelicki, Asystemowosé wyréwnywania dochodéw
Jjednostek samorzqdu terytorialnego (w:) Finanse komunalne a Konstytucja, red. H.
Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, Studia i Materiaty Trybunalu Konstytucyjnego,
Tom XLIII, Warszawa 2012i zawarte tam konkluzje na s. 183).

Trudno jest zatem przyjaé, ze proponowane w art. 12 ust. 1 pkt 5 u.m.s.w.
rozwigzania sg zgodne z art. 163 i art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji w zwigzku z
wyrazonym w art. 2 Konstytucji obowigzkiem proporcjonalnego dziatania
ustawodawcy.

IV. Zasadnicze watpliwosci co do zgodnosci z art. 169 ust. 2 Konstytucji i zawartym
tam wymogiem réwnosci wyboréw budzi propozycja wyboru organu stanowigcego
jednostki metropolitalnej okreslona w art. 24 u.m.s.w., ktérej wylonienie lamie
materialng zasade réwnosci prawa wyborczego, wymagajaca aby w przypadku
utworzenia okregéw jednomandatowych liczba mieszkancéw przypadajgca na kazdy
okreg wyborczy byta mniej wiecej taka sama (zob. szerzej np. L. Garlicki, Polskie
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prawo konstytucyjne. Zarys wykladu, Warszawa 2003, s. 162-163). W zwigzku z tym
negatywnie nalezy takze oceni¢ rozwigzania zaproponowane w art. 30 u.m.s.w., ktore
moga wskazywaé, ze projektodawcy zdawali sobie sprawe¢ z naruszenia zasady
rownosci materialnej probujac ,,naprawié¢” regulacjg art. 30 u.m.s.w. te ,,uchybienia”,
poprzez wprowadzenie oryginalnych na tle pozostatych jednostek powiatowych, zasad
stanowienia prawa przez organ uchwatodawczy jednostki metropolitalne;.

Takze do zasad wyboru organu wykonawczego gminy Warszawa, ktory ma
by¢, zgodnie z art. 24 ust. 5 u.m.s.w., wybierany przez mieszkaficoéw jednostki
metropolitalnej, zglosi¢ mozna zastrzezenia co do ich zgodnosci z przepisami
konstytucyjnymi. Omawiane juz orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje
na Kkonieczno$¢ uzasadnienia proporcjonalnosci takiego rozwigzania, przede
wszystkim wskazania niezb¢dnosci regulacji dla ochrony interesu publicznego, z
ktérym jest powigzana, oraz proporcjonalnosci efektoéw wprowadzonej regulacji do
odebrania mieszkancom gminy Warszawa prawa do wyboru organu wykonawczego,
przy zachowaniu we wszystkich innych gminach w kraju zasady wyboru
bezposredniego przez mieszkancow gminy tego organu. Trudno jest znalezé
argumenty prokonstytucyjne tego rozwigzania w uzasadnieniu u.m.s.w. a sprzecznos¢
z zasadami wyrazonymi w art. 169 ust. 1 Konstytucji, wobec uprawnien nadanych art.
170 Konstytucji czlonkom wspdlnoty samorzadowej gminy Warszawa dajgcej jej
mozliwos¢ odwolania organu wykonawczego wybranego bezposrednio w referendum,
rodzi oczywistg watpliwos¢ co do spetnienia wymogu proporcjonalno$ci rozwigzania
przyjetego w art. 24 ust. 5 u.m.s.w.

V. Wreszcie krytycznie odnies¢ si¢ nalezy do zawartego w art. 86 ust. 1 u.m.s.w.
obowigzku utworzenia w gminie Warszawa jednostek pomocniczych, jak i do
wprowadzonych art. 95 ust. 3 u.m.s.w. przepiséw, nakazujacych pozostawienie w
dyspozycji dzielnic okre$lonych w tym przepisie srodkéw finansowych. Po pierwsze
analiza finansowa w zakresie dochodéw i wydatkéw jednostek gminnych, ktorej
wykonanie bedzie mozliwe jedynie w sytuacji okreslenia ustawowego modelu
realizacji zadan w zakresie transportu publicznego a takze kosztow realizacji zadan w
zakresie prowadzenia drég publicznych przez jednostke metropolitalng, a w
szczegoOlnosci przyjete w ustawie wydanej na podstawie art. 120 u.m.s.w. regulacje w
zakresie dochodéw i wydatkéw gmin i jednostki metropolitalnej, mogg wykazaé brak
racjonalnosci takiego rozwiagzania. Co wazniejsze jednak rozwigzania te nie wydajg sie
zgodne z art. 2, art. 16 ust. 2, art. 163, art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji.

We wspomnianym juz wyroku z 7 grudnia 2005 r., sygn. Kp 3/05 Trybunat
Konstytucyjny odnoszac si¢ do ustroju gminy m.st. Warszawy wskazal, ze dzielnice
m.st. Warszawy nie mogg by¢ uznane za organ "innych wladz publicznych", w
rozumieniu art. 163 Konstytucji. Nie mogg by¢ takze uznane za "inne jednostki
samorzgdu terytorialnego", jak np. dzielnice - gminy, utworzone na mocy ustawy z
dnia 18 maja 1990 r. o ustroju samorzadu miasta stolecznego Warszawy (Dz.U. Nr 34,
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poz. 200), bedace gminami w rozumieniu ustawy z & marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym. Stad w omawianym wyroku Trybunat Konstytucyjny wywiodt, ze
bezwarunkowe przekazanie dzielnicom zadan publicznych zwigzanych z ochrong
zdrowia i prowadzeniem ztobkow stanowi wkroczenie w sfere samodzielnosci gminy i
jest niezgodne z art. 163 i art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji, a w konsekwencji takze z art.
16 ust. 2 Konstytucji. Argumentacj¢ Trybunatu Konstytucyjnego prezentowang w tym
wyroku mozna analogicznie odnie$é do oceny rozwigzan zawartych w art. 86 ust. 1
um.s.w. jak i w art. 95 ust. 3 um.s.w. - rozwigzan tych nie da si¢ pogodzi¢ z
wymogami art. 2, art. 16 ust. 2, art. 163, art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji.

Trzeba tez podkresli¢, ze proponowane w art. 86 ust. 1 jak i w art. 95 ust. 3
u.m.s.w. rozwigzania nie znajdujg oparcia w konstytucyjnie okreslonym wymogu
proporcjonalnosci. Wprowadzanie obligatoryjnego podzialu na dzielnice oraz
ustawowe okreslanie dochodéw pozostajacych w dyspozycji dzielnic, nie znajduje
uzasadnienia w obszarowej i ludno$ciowej skali gminy Warszawa. Jak shlusznie
zauwaza Pawel Sarnecki: ,,Gmina jest wspdlnota mieszkancéw im najblizszg i
ustawodawca nie moze powotywa¢ jednostek samorzadu terytorialnego sensu stricto,
obejmujacych mieszkancow jeszcze mniejszych obszarow. Powstale w wyniku
dalszego podziatu jednostki nie beda juz jednostkami podziatu zasadniczego, a
zamieszkujacy je mieszkancy nie bedg tworzy¢é wspolnot samorzgdowych w
rozumieniu Konstytucji (P. Sarnecki (w:) Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej,
Komentarz, Warszawa 2005, komentarz do art. 164). Tymczasem przepisy art. 86 ust.
1 jak 1 w art. 95 ust. 3 um.s.w. noszg znamiona proby ustawowej decentralizacji
gminy Warszawa i stworzenia w jej ramach quasi gmin. O ile skala ludnosciowa i
terytorialna gminy powoduje, ze jest ona heterogeniczna pod wzgledem
wystepujacych na jej obszarze wigzi spotecznych, gospodarczych lub kulturowych
oraz nie jest zapewniona jej zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych, nalezy
rozwazy¢ utworzenie z jej obszaru gmin, spelniajgcych kryteria art. 15 ust. 2
Konstytucji.

W odniesieniu do proponowanego ksztaltu terytorialnego gminy Warszawa,
majacej dziata¢ na obszarze dzisiejszej gminy m.st. Warszawy, warto zaznaczy¢, ze w
latach 1994-2002 istniala gmina Warszawa Centrum oraz 10 tzw. gmin wianuszka.
Doswiadczenia organizacji samorzadu m.st. Warszawy, ktory od roku 2002 dziata jako
megagmina, a ktory wczesniej zawsze dziatat w warunkach decentralizacji, wskazuja,
ze zbyt duza skala terytorialna i ludno$ciowa istniejacej gminy m.st. Warszawy rodzi
potrzebe powrotu do rozwigzania, w ktérym obszar dzisiejszego m.st. Warszawy
winien by¢ z powrotem podzielony na jednostki gminne i obejmowaé gming m.st.
Warszawe¢ w granicach gminy Warszawa-Centrum istniejgcej w latach 1994-2002,
czyli w istocie przedwojennej gminy m.st. Warszawy oraz 11-13 gmin bedacych
samodzielnymi gminami w obszarze metropolitalnym, ktore powstatby na pozostalym
obszarze dzisiejszego m.st. Warszawy. Proponujgc rozwigzania przyjete w art. 86 ust.
1 jak i w art. 95 ust. 3 u.m.s.w., projektodawca powinien, kierujgc sie wymogami
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proporcjonalnodci, takie rozwigzania co do zasady jako alternatywne rozwazyé, a
rezygnujac z ich wprowadzenia wskaza¢ na czym oparl swoje rozstrzygnigcie,
odnoszac si¢ do sformutowanych i juz przestawionych wymogow w tym wzgledzie,
okreslonych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.

W nawigzaniu do kwestii podziatu obecnej gminy m.st. Warszawy na jednostki
gminne, spelniajgce kryteria okreslone w art. 15 ust. 2 Konstytucji, warto takze
wskaza¢ na problemy w zakresie nazewnictwa jakie stworzyla u.m.s.w., nazywajgc
jednostke metropolitalng ,miastem stotecznym Warszawg”. Wydaje sie, ze nazwa ta
powinna pozostaé¢ tradycyjnie jako nazwa centralnej gminy obszaru stolecznego.
Jednostka metropolitalna, wobec powstania statystycznego regionu Warszawskiego
stotecznego, moglaby nazywacé si¢ analogicznie - ,,region Warszawski stoteczny” albo
»region m.st. Warszawa”, co podkreslalby, iz obszar stolicy ma dwie istotne z
ustrojowego punktu widzenia jednostki - gming centralng (miasto centralne) i region.

VI. W podsumowaniu nalezy podkresli¢, ze w przekonaniu piszacego t¢ opinie,
wprowadzenie jednostki samorzadu metropolitalnego na obszarze stolicy panistwa jest
obiektywna potrzeba. Byta ona dostrzegana od poczatku ubieglego wieku, kiedy to po
raz pierwszy juz w latach dwudziestych Komisja dla usprawnienia administracji
publicznej zaproponowata utworzenie wojewddztwa stolecznego, co znalazio
ostatecznie swoj wyraz w rzagdowym projekcie ustawy o administracji samorzadowe;j
w wojewodztwie stolecznym wniesionym pod obrady Sejmu w 1936 r. (Druk nr 111
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej. Kadencja IV. Sesja zwyczajna r. 1935/36). Idee te
zrealizowano w warunkach niedemokratycznych w 1975 r. tworzac wojewddztwo
stoleczne warszawskie, ktore zlikwidowano ostatecznie w ramach reformy
powiatowo-wojewddzkiej w 1998 r. (szerzej o problemie zob. 1. Zachariasz,
Koncepcja wojewddztwa stolecznego a perspektywa metropolitan governance,
Samorzgd Terytorialny Nr 11 z 2013 r., str. 62-72). Wydaje si¢ jednak, Zze projekt
ustawy, bedgcy przedmiotem opinii powinien zosta¢ zasadniczo zmodyfikowany lub
uzupehiony, tak aby:

- obszar dzialania jednostki metropolitalnej, ktérg nazwa¢ mozna Regionem
Stotecznym Warszawskim (lub Regionem m.st. Warszawy) byl tozsamy z obszarem
statystycznym NUTS 2, a tym samym z obszarem dziatania Komendanta Stotecznego
Policji; w ocenie piszacego opini¢ jednostka ta moglaby mie¢ status samorzadu
wojewodztwa,

- zmianie ulegly zasady wylaniania organu stanowigcego Regionu Stolecznego
Warszawy oraz organu wykonawczego gminy centralnej obszaru stolecznego; nie
powinny one odbiega¢ od zasad przewidzianych dla innych jednostek samorzadu
terytorialnego danego stopnia;

- 0 ile obszar i skala ludnosci centralnego miasta obszaru stolecznego, ktére powinno
pozosta¢ gming, nie odpowiada wymogom okreslonym w art. 15 ust. 2 Konstytucji w
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zakresie wigzi spotecznych, gospodarczych lub kulturowych oraz nie zapewnia
zdolnosci wykonywania zadan publicznych przez gming, wprowadzié nalezy podziat
jej na jednostki gminne, a nie probowaé decentralizowaé gmine na dzielnice; wobec
faktu, ze centralny obszar stolicy w latach 1994-2002 byt podzielony na gminy,
rozwazy¢ nalezy wprowadzenie na obszarze tzw. ,,dekretu Bieruta”, stanowigcego
obszar przedwojennej gminy m.st. Warszawy, jednostki gminnej, ktéra mogtaby sie
nazywac ,.,gming m.st. Warszawy”, jak to pierwotnie zaktadano w projekcie ustawy o
Zespole Gmin Warszawskich i o ustroju miasta stolecznego Warszawy z 1994 r. (Druk
nr 248 Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej. II kadencja) oraz upodmiotowi¢ na poziomie
gminnym pozostate tereny obecnej gminy m.st. Warszawy;

- zadania jednostki metropolitalnej nie mogg by¢ ksztaltowana w oparciu o generalne
upowaznienie jej organow do przejmowania zadan i kompetencji gminnych, ani przez
wprowadzanie przepisow, na podstawie ktorych organy tej jednostki beda okreslaty
sposob realizacji zadan przez gminy; takie rozwigzania sg sprzeczne z
konstytucyjnymi wymogami w zakresie  samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego, wprowadzajac hierarchiczne podporzadkowanie gmin jednostkom
samorzadu terytorialnego wyzszego stopnia;

- konieczne jest ustawowe rozstrzygniecie modelu zarzgdzania publicznym
transportem zbiorowym na obszarze stotecznym; dopiero takie rozstrzygniecie
powinno stanowi¢ podstawe do rozstrzygnigé w zakresie kompetencji gmin i jednostki
metropolitalnej na obszarze stolecznym w tym zakresie, a w konsekwencji takze
podziatu dochodéw miedzy tymi jednostkami samorzadu terytorialnego, wraz z
ewentualng korekta komunalnego systemu wyréwnywania finansowego, okreslonego
dzi$ przepisami o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
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