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WPROWADZENIE

Sposrod duzych polskich miast, Krakowa, Lodz, Poznania czy Warszawy,
szczegollnej, odrgbnej regulacji doczekala sig tylko stolica. Unormowanie ustroju
wielkiego organizmu miejskiego, ktory jednoczesnie stanowi stolicg pafistwa, nie
jest zadaniem latwym. Wymaga, po pierwsze, uwzglednienia zaleznosci wy-
stepujacych migdzy wielkim osrodkiem (miastem), a otaczajacym go terenem
(sfera podmiejska). Sa to nie tylko wigzi czy wspolzaleznosci gospodarcze,
kulturalne, turystyczne, ale takze innego rodzaju, np. w zakresie planowania
przestrzennego albo transportu zbiorowego.! Po wtére, wymaga zagwaran-
towania odpowiednich proporcji decentralizacji wladzy w miescie. Musimy
pamietac, twierdzi Barbara Jaworska-Debska, ze potrzeby lokalne w duzym
miescie to nie tylko potrzeby calego organizmu miejskiego, ale takze mniejszych
spolecznosci. Potrzeby te czg¢sto znikaja z pola widzenia organéw samorzadu
wielkiego osrodka.? Po trzecie, nalezy pamigtac, iz stolica byla, jest i bedzie
przedmiotem Zywego zainteresowania ze strony wladz panstwowych, probuja-
cych niejednokrotnie i w rézny sposéb, np. poprzez czeste zmiany ustrojud,
zapewnic sobie wplyw na jej funkcjonowanie. Jest to ,,zjawisko normalne”, jak
bowiem twierdzi znawczyni problematyki Magdalena Maciolek, duze orga-

1 Z. Leonski, Samorzqd terytorialny RP, Warszawa 1999, s. 174-175.

2 B. Jaworska-Degbska, Poszukiwanie drég optymalizacji ustroju duzych miast, ,,Samorzad
Terytorialny” 1992, nr 12, s. 23.

3 Dla przykiadu, ustr6j miasta stotecznego Warszawy w okresie 1990-2002 doczekat sig trzech
fundamentalnych zmian.
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nizmy miejskie pelnia rolg waznego i aktywnego osrodka politycznego, nauko-
wego, kulturalnego, centrum gospodarczego i administracyjnego, a przede
wszystkim s3 wielkim skupiskiem ludzkim.* Stad rozwiazania ustrojowe dla
miasta stolecznego Warszawy réznia sie od tradycyjnego modelu podzialu
terytorialnego kraju. Warto przyjrzec si¢ tym rozwigzaniom.

Artykul sklada si¢ z trzech czgSci (okresdw). W pierwszej przedstawiam
funkcjonowanie samorzadu Warszawy w latach 1990-1994. Druga stanowi
charakterystyke szczegdlnego statusu stolecznej metropolii w latach 1994-2002.
W trzeciej prezentuje rozwigzania ustrojowe dla stolicy przyjete przez parlament
15 marca 2002 roku.

SAMORZAD WARSZAWY W LATACH 1990-1994

Zapoczatkowany w 1989 roku proces transformacji ustrojowej Polski, realne
przesuni¢cie spraw i zadan z zakresu administracji publicznej ze szczebla
centralnego (rzadowego) na samorzadowy, znalazto odzwierciedlenie w kontek-
scie uregulowania ustroju warszawskiego samorzadu. 5 kwietnia 1990 roku
Prezes Rady Ministrow wydal Zarzadzenie nr 31 w sprawie uzyskania przez
dzielnice miasta stolecznego Warszawy (Mokotow, Ochotg, Prage-Potudnie,
Prage-Polnoc, Srodmiescie, Wolg i Zoliborz) statusu gmin.5 Podstawa decyzji
Premiera byt art. 5 ust. 4 ustawy z 8 marca 1990 roku o samorzadzie
terytorialnym, zgodnie z ktérym ,,w miastach gdzie istnialy 1 stycznia 1990 roku
wyodrgbnione administracyjnie dzielnice, moga one zyskaé status gminy.
Decyzj¢ w tej kwestii podejmuje Prezes Rady Ministrow na wniosek Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji po zasiggnig¢ciu opinii zainteresowanych
srodowisk’’®, a wigc zardwno dotychczasowych wladz gminy, na terytorium
ktorej znajduje si¢ dzielnica, jak rowniez samych mieszkancow. ,,Dzielnice
stanowigce gminy tworza obligatoryjny zwigzek gmin®, ktérego zadania i ustroj
reguluje odrgbna ustawa.”

18 maja 1990 roku po demonstracjach dzialaczy samorzadowych, ,,Solidar-
nosci” i wielu publicznych dyskusjach, parlament uchwalit wspomniana ,,odreb-
n3” ustaw¢ o ustroju samorzadu miasta stolecznego Warszawy.® Stolica
stanowila wyposazony w osobowos$C¢ prawna zwigzek siedmiu dzielnic-gmin.®

4 M. Maciolek, Ustrdj aglomeracji miejskich, ,,Samorzad Terytorialny™ 1993, nr 9, s. 37 i 57.

$ M.P. 1990, nr 13, poz. 100.

6 W brzmieniu ustalonym przez art. 1 pkt 1 ustawy z 18 maja 1990 roku o zmianie ustawy
o samorzadzie terytorialnym oraz innych ustaw (Dz.U. 1990, nr 34, poz. 199).

7 W. Zajac, Zasadniczy trojstopniowy podzial terytorialny Polski. Komentarz do przepisow,
Warszawa 1999, s. 75; Leksykon samorzqdu terytorialnego, red. M. Chmaj, Warszawa 1999, s. 90.

8 Dz.U. 1990, nr 34, poz. 200.

® W sktad zwiazku dzelnic-gmin Warszawy wchodzily dzelnice-gminy: Mokotéw, Ochota,
Praga-Potudnie, Praga-Pooc, Srodmiescie, Wola i Zoliborz.
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Dzielnice zyskaly szeroka samodzielno$¢, w rozumieniu bowiem przepisow
ustawy z 8 marca 1990 roku o samorzadzie terytorialnym!®, mialy status
samorzadowej gminy (do ich kompetencji nalezaly wszystkie sprawy publiczne
o znaczeniu lokalnym, a organy dzielnic posiadaly kompetencje organow
gminy).

Ustroj Warszawy oparty na przepisach ustawy z 18 maja 1990 roku okazatsi¢
dysfunkcjonalny. Szczegélnie trzy kwestie zaciazyly niekorzystnie na zarzadza-
niu miastem jako caloscia. Po pierwsze, ustroj stolicy zostal wmontowany
w powojenng strukture terytorialng stworzona dla centralistycznego, niedemo-
kratycznego systemu zarzadzania. Po wtore, miasto znalazlo si¢ w gestii osmiu
samodzielnych osrodkow decyzyjnych —wladz zwiazku dzielnic-gmin oraz wladz
siedmiu dzielnic-gmin. Warszawa stanowita bowiem zwiazek, w sklad ktorego
wchodzito siedem jednostek (dla jednostek tych przyjeto okreslenie dzielnic-
-gmin m.st. Warszawy, wskazujace na brak pelnych przymiotow gminy w rozu-
mieniu przepisOw ustawy o samorzadzie terytorialnym). Sytuacja ta prowadzila
do nieuwzgledniania interesdw calego organizmu miejskiego, na terenie bowiem
dzielnic-gmin dzialaly samorzadowe organy (rada, zarzad dzielnicy) z kom-
petencjami zastrzezonymi na rzecz organéw obligatoryjnego zwiazku dzielnic-
-gmin (rady, zarzadu i prezydenta). Po trzecie, kontrowersje wzbudzaly nie-
precyzyjne kryteria rozdziatu zadan pomigdzy zwiazek dzielnic-gmin a dzielnice-
-gminy. Ustawowe regulacje opieraly si¢ na dwoch, wzajemnie si¢ wykluczaja-
cych, klauzulach generalnych. W swietle pierwszej, do zakresu dzialania
dzielnicy-gminy ,,naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym
niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw”. Natomiast w mysl
drugiej, do zwiazku dzielnic-gmin naleza ,,sprawy publiczne o znaczeniu
ogolnomiejskim sposrod zadan gminy okreslonych w art. 7 ustawy o samo-
rzadzie terytorialnym, a w szczegOlnosci, ktorych wykonanie przekracza moz-
liwoéci dzielnic i wymaga wspoldzialania miedzykomunalnego”. Niejasna
kategoria ,,zadan i spraw ogolnomiejskich™ pozostawiona zostala wiadzom
zwiazku do doprecyzowania w statucie. W praktyce okazalo sig, iz nie jest
mozliwe pelne oddzielenie od siebie zadan ogo6lnomiejskich (zadan zwiazku) od
zadan lokalnych (zadan dzielnic-gmin).!?

Doswiadczenie funkcjonowania samorzadu stolicy w latach 1990-1994
najtrafniej ocenia Hubert Izdebski: ,,Warszawa okazala si¢ w praktyce luzna

10 Dz.U. 1990, nr 16, poz. 95 z poéZn. zm.

11 Dla przykiadu, przygotowany przez prezydenta Warszawy Stanistawa Wyganowskiego
statut zwiazku dzielnic-gmin Warszawy oprotestowalo szeS¢ sposrod siedmiu dzelnic-gmin
(H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2001, s. 198;
K. Kmie¢, Ustrdj duzego miasta na przykladzie m.st. Warszawy i wybranych stolic europejskich,
Warszawa 1998, s. 53; H. lzdebski, Ustawa z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju miasta stolecznego
Warszawy. Tekst z komentarzem, Warszawa 1994, s. 3; M. Kulesza, Polozenie aglomeracji
warszawskiej w $wietle prawa, ,,.Samorzad Terytorialny” 1994, nr 6, s. 33-34).
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konfederacja dzielnic-gmin, »siedmiogrodem« czy pozniej »osmiogrodem«!2,
nie mogacym [...] ze wzgledéw strukturalnych, a nie personalnych prawidlowo
zaspokajac zbiorowych potrzeb o charakterze ogélnomiejskim. Zarazem utrzy-
mana zostala, a nawet umocniona, instytucjonailna przepas¢ miedzy miastem
stolecznym Warszawa jako zwiazkiem dzielnic-gmin i kazda z wielkich dzielnic-
-gmin Warszawy, a stosunkowo malymi gminami z nimi sasiadujacymi, czesto
stanowiacymi urbanistyczna jednos¢ z dzielnicami-gminami Warszawy”.13

SAMORZAD WARSZAWY W LATACH 1994-2002

25 marca 1994 roku, w burzliwym okresie przeksztalcen porzadku politycz-
no-prawnego kraju, parlament uchwalil, pospiesznie przygotowywana (presja
konczacej si¢ kadencji rad dzielnic-gmin), ustawe o ustroju miasta stolecznego
Warszawy.14 Stolicg w sposob autorytarny, bez wymaganych ustawa konsultacji
spolecznych badz referendum?®, podzielono na jedenascie gmin. Na obszarze
administracyjnym przedwojennego miasta utworzono Gmine Warszawa-Cent-
rum oraz dziesie¢ otaczajacych ja pierScieniem gmin, zwanych popularnie
gminami ,,wianuszka’.1S Ustr6j Warszawy wzorowany byl na szczegélnym
statusie trzech najwigkszych aglomeracji miejskich Francji — Paryza, Marsylii
i Lyonu!?, ale dodatkowo zostal obdarzony ,,sztuczna czapka™ w postaci
zwiazku miasta stolecznego Warszawy.!® Zwiazek ten, w mysl przepisdw ustawy
z 25 marca 1994 roku, mial status zwiazku migdzygminnego. Byt jednak
zwigzkiem szczegdlnym w stosunku do charakterystyki prawnej zwiazku
miedzygminnego, wynikajacej z uregulowan ustawy z 8 marca 1990 roku
o samorzadzie gminnym.!® Zasadnicza r6éznica polegala na tym, ze zwykle
zwiazki tworzone sg w celu wspolnego wykonywania przez gminy ich zadan.
Zatem cele dzialania zwyklych zwiazkow miedzygminnych oraz zwiazane

12 Na mocy Rozporzadzenia Rady Ministréw z 19 grudnia 1992 roku w sprawie utworzenia,
zmiany granic i ustalenia siedzib gmin w niektorych wojewddztwach oraz nadania gminie statusu
miasta (Dz.U. 1992, nr 100, poz. 500), zostata wydzielona zdzelnicy-gminy Ochota dzielnica-gmina
Ursus.

13 Cyt. za H. Izdebski, Ustawa..., s. 3.

14 Dz.U. 1994, nr 48, poz. 195 z poézn. zm.

1s B, Zawadzka, ,,Ustawa warszawska” — do poprawki!, ,,Wspéinota™ 1994, nr 52-53, s. 26.

16 Por. zalagcznik nr 1.

17 Paryz, Marsylia i Lyon, na podstawie ustaw z 31 grudnia 1982 roku, maja status gmin
podzielonych odpowiednio na 20, 16 i 9 dzielnic. Dzielnice jako jednostki pomocnicze, pozbawione
s3 osobowosci prawnej, wiasnego majatku i merytorycznie zalezne od gminy (J. Jezewski, We Francji
[w:] Samorzqd terytorialny i adminisiracja w wybranych krajach. Gmina w panstwach Europy
Zachodniej, red. J. Jezewski, Wroctaw 1999, s. 179-181).

18 Wywiad z Pawlem Piskorskim Owczesnym prezydentem miasta stolecznego Warszawy,
przeprowadzony 9 stycznia 2001 roku (zbiory wlasne autorki).

19 Tekst jednolity: Dz.U. 1996, nr 13, poz. 74.
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z wykonywaniem tych zadan prawa i obowiazki zawsze stanowily pochodna
interesOw oraz kompetencji gmin w nich uczestniczacych.2? Tymczasem w sktad
zwiazku miasta stolecznego Warszawy wchodzily obligatoryjnie gminy: War-
szawa-Bemowo, Warszawa-Bialolgka, Warszawa-Bielany, Warszawa-Centrum,
Warszawa-Rembertow, Warszawa-Targowek, Warszawa-Ursus, Warszawa-
-Ursynow, Warszawa-Wawer, Warszawa-Wilanéw, Warszawa-Wlochy. Na-
ruszalo to regulacje Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego?! oraz Kon-
stytucji RP22, ktora przyznaje jednostkom samorzadu terytorialnego prawo
zrzeszania si¢, ale nie przewiduje ich obowiazkowego podporzadkowania.?3
Sytuacj¢ te, probowal usprawiedliwiaé Jerzy Regulski, twierdzac, iz wynika
to z specyficznych cech rdézniacych male czy Srednie gminy od wspélnot
samorzadowych w aglomeracji. Zorganizowanie zarzadu wielkiego miasta
zmusza bowiem do ograniczenia samodzielnosci poszczegolnych gmin, do
wprowadzenia obligatoryjnych zwiazk6éw.2* Tymczasem, w opinii Zbigniewa
Leonskiego, obowiazek tworzenia takich zwiazkéw wynikajacy z ustawy,
jak mialo to miejsce w przypadku stolicy, powinien by¢ wyjatkiem od re-
guly dobrowolnosci ich tworzenia, powstawanie bowiem obligatoryjnych zwia-
zkow, ktorych zadania wlasne ustalaja odrgbne ustawy, w gruncie rzeczy
prowadzi do tworzenia nowych szczebli samorzadu lub instytucji rodzajowo
odrebnych.?$

Samorzad Warszawy posiada swoja specyfike rowniez dlatego, iz w ustawie
z 25 marca 1994 roku o ustroju miasta stolecznego Warszawy ustawodawca
wymienil rézne formy prosamorzadowe] organizacji spolecznosci lokalnych.
Wzgledy praktyczne bowiem decyduja o tym, iz w duzych aglomeracjach
jednostki pomocnicze sa potrzebne do sprawnego wykonywania zarzadu
lokalnego. Jak podkreslaja socjologowie?®, wytwarzanie si¢ czy wykorzys-
tywanie ,,naturalnego samorzadu malych grup spolecznych” w srodowisku
wielkiego miasta nie wynika z faktu zamieszkania. Poczucie wspolnoty w aglo-
meracji miejskiej ma swoje podloze w fakcie zatrudnienia w jednym zakladzie
pracy badz specjalizacji wykonywania zawodu. Stad dezintegracja i anonimo-
wo$¢ zycia w miejscu zamieszkania, np. duzym bloku mieszkalnym.2? Stad jedna
z form samorzadowej organizacji subgminnej w strukturze miejskiej stolicy

20 M. Kulesza, op. cit., s. 36.

21 Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607.

22 Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483.

23 A. Szmytt, Konstytucyjne podstawy ustroju Warszawy, ,,Wspoélnota” 1999, nr 3, s. 20.

24 J. Regulski, Samorzqd IIl Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000, s. 206.
28 Z. Leorniski, op. cit., s. 145.

26 Por. J. Ziotkowski, Urbanizacja miasto-osiedle, Warszawa 1971.

27 Z. Leonski, op. cit., s. 114.
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stanowily jednostki pomocnicze?® (dzielnice). Warto zaznaczy¢, iz w Gminie
Warszawa-Centrum podzial na siedem dzielnic (Mokotow, Ochote, Prage-
-Poludnie, Prage-Poinoc, Srodmiescie, Wole i Zoliborz) zostal wprowadzony
obligatoryjnie.?® Natomiast w pozostatych dziesigciu stotecznych gminach miat
charakter fakultatywny; mogly by¢ tworzone na ogélnych zasadach okreslonych
w ustawie o samorzadzie gminnym, tj. w drodze uchwaly rady gminy po
przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami badz z ich inicjatywy.

Gwarancje decentralizacji obok jednostek pomocniczych (dzielnic) dopusz-
czaly inny rodzaj samorzadowej organizacji subgminnej, a mianowicie moz-
liwos¢ tworzenia jednostek nizszego rzedu w ramach jednostki pomocniczej.
Jednostki te tworzone byly w gminach warszawskich na obszarze dzielnicy oraz
na obszarze gminy, na ktérym nie utworzono dzielnicy. Prowadzilo to —w ocenie
Zbigniewa Leonskiego — do sytuacji, gdzie dzielnice, ktorych organy maja
ustawowo wyodrgbnione kompetencje, mogly zosta¢ podzielone na jednostki
nizszego rzgdu. Natomiast w gminach, gdzie nie utworzono dzielnic, rowniez
mogly zostaé powolane jednostki pomocnicze nizszego rzedu. Ustawodawca
dopuszczal zatem mozliwo$¢ tworzenia dwustopniowej struktury jednostek
odzwierciedlajacych wewnetrzny (pomocniczy) podzial gmin.3° Powolanie np.
przez Dzielnicg Mokotow Gminy Warszawa-Centrum kilku rad osiedli, ozna-
czalo wprowadzenie kolejnego stopnia lokalnego samorzadu. Jednostki te miaty
bowiem swoje wladze i okreslone w statucie kompetencje przyznane przez rade
macierzystej gminy badz dzielnicy. W rezultacie struktura miejska Warszawy
przedstawiala si¢ nast¢pujaco: osiedla, nastepnie dzielnice, gminy oraz ich
zwigzek, czyli miasto stoleczne Warszawa.3!

Godny podkreslenia jest fakt, iz wprowadzony w stolicy model podziatu
terytorialnego, rozdziatlu kompetencji (zadania Warszawy zostaly ,,z gory”
okreslone w ustawie z 25 marca 1994 roku), zarzadzania miastem, miat mie¢

28 Jednostka pomocnicza stanowi wydzielony organizacyjnie i terytorialne (w miastach
— dzielnice, osiedla, a na terenach rolniczych — sofectwa i kolonie) podmiot prawa publicznego
pozbawiony osobowosci prawnej ponizej szczebla gminy, oznacza to, ze jednostka pomocnicza
prowadzi dziatalnos¢ w ramach osobowosci prawnej gminy (W. Sieminski, Wspéizarzqdzanie gming.
Rada i zarzqd gminy we wspolnocie, Zielona Gora 1999, s. 83; Slownik samorzqdu terytorialnego, red.
M. Chmaj, Lublin 1997, s. 58).

29 ,Z dniem wejScia w zycie ustawy obszary dotychczasowych dzielnic-gmin, polozone
w granicach nowo utworzonej Gminy Warszawa-Centrum, stajg si¢ obszarami dzielnic tej gminy
o dotychczasowych nazwach™ (art. 35 ust. 3 ustawy o ustroju miasta stolecznego Warszawy); por.
zalacznik nr 2.

3¢ K. Byjoch, J. Sulimierski, J. P. Tarno, Samorzqd terytorialny po reformie ustrojowej paristwa,
Warszawa 2000, s. 134; Z. Leonski, op. cit., 5. 84.

31 D. Zbinkowska, L. Krolikowski, Samorzqd terytorialny [w:] Warszawa 2000..., s. 371.
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w zamysle autoréw ustawy, charakter ,metropolitalny”.3? Wyrazem tego bylo
m.in. stworzenie silnego osrodka wladzy, gdzie prezydent m.st. Warszawy, bedac
przewodniczacym zarzadu m.st. Warszawy, stanowil jednoczesnie jednoosobo-
wy zarzad Gminy Warszawa-Centrum. Paradoksalnie, prezydenta stolicy wybie-
rala nie rada m.st. Warszawy, ale rada Gminy Warszawa-Centrum. Rada m.st.
Warszawy mogla tylko rekomendowa¢é na to stanowisko swoich kandydatow.
Odwola¢ prezydenta m.st. Warszawy miala prawo zaro6wno rada Gminy
Warszawa-Centrum, jak i rada m.st. Warszawy.

Decentralizacja panstwa i konieczno$¢ transformacji polskiego systemu
administracji staly si¢ faktem 1 stycznia 1999 roku w dniu wejscia w zycie
drugiego etapu reformy administracyjnej kraju.33 Wsrod szesnastu nowych
wojewodztw wyodrebniono — lezace w Srodkowowschodniej czesci Polski
— samorzadowe wojewoOdztwo mazowieckie skladajace si¢ z 325 gmin, w tym
wszystkich gmin warszawskich. Samorzadowe wojewodztwo mazowieckie, na
podstawie Rozporzadzenia Rady Ministrow z 7 sierpnia 1998 roku w sprawie
utworzenia powiatow3#, podzielono na 38 powiatow ziemskich (w tym powiat
warszawski) oraz cztery miasta na prawach powiatu (Ostrol¢ke, Plock, Radom,
Siedlce).35 Co ciekawe, obszar powiatu warszawskiego byt tozsamy z obszarem
zwigzku miasta stolecznego Warszawy. Prowadzilo to do sytuacji, w ktorej
istnialy oddzielne wladze powiatowe z rada, zarzadem 1 starosta oraz dzialajace
na tym samym terytorium wladze zwiazku miasta stolecznego Warszawy z rada,
zarzadem i prezydentem. Skutkiem takiego stanu rzeczy byt brak jednoznacz-
nego rozdzielenia kompetencji, a wiec i odpowiedzialnosci, brak koordynacji
dzialan w skali calego miasta, znaczna liczba radnych oraz pracownikow
samorzadowych. Bylo to jedyne tego typu rozwigzanie w Polsce, inne bowiem
metropolie uzyskaly status miasta na prawach powiatu, gdzie rada miasta byla

32 Ofrodkiem metropolitalnym nazywamy duze miasto, oddzialujace poza swoje granice
administracyjne, wokét ktorego tworzy si¢ obszar zurbanizowany, stanowiacy nierozerwalna
funkcjonalng cato$¢ (J. M. Chmielewski, Wielka Warszawa — obszar metropolitainy stolicy, [w]
Warszawa 2000; kalendarz-informator, red. A. Mazurek, Warszawa 1999, s. 265; por. tez O. Bu-
dzynowska, Obszary metropolitaine, ich struktura i funkcje w ukladach terytorialnych, ,.Samorzad
Terytorialny” 2000, nr 10, s. 37-45).

33 Ustawy reformujace system administracyjny: ustawa z 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie
wojewddztwa (Dz.U. 1998, nr 91, poz. 576), ustawa z 5 czerwca 1998 roku o administracji rzadowej
w wojewodztwie (Dz.U. 1998, nr 91, poz. 577), ustawa z 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie
powiatowym (Dz.U. 1998, nr 91, poz. 578), ustawa z 24 lipca 1998 roku w sprawie wprowadzenia
zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa (Dz.U. 1998, or 96, poz. 603).

34 Dz.U. 1998, nr 103, poz. 652.

35 Wyrdznia si¢ dwie kategorie powiatow jako jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego
kraju: 1) powiaty ziemskie (klasyczne), obejmujace cale obszary graniczacych ze soba gmin oraz
nazywane tak powszechnie, aczkolwiek bez podstawy normatywnej 2) powiaty grodzkie, zajmujace
caly obszar miasta na prawach powiatu (K. Byjoch, J. Sulimierski, J. P. Tarno, op. cit., s. 17).



116 KATARZYNA ALICJA KUC

jednoczesnie rada powiatu, a prezydent — starostg.3® Warto doda¢, iz 31 maja
2001 roku Rada Ministrow3? zdecydowala o wlaczeniu do powiatu warszaw-
skiego od 1 stycznia 2002 roku dwéch okolicznych gmin: Wesolej i Sulejowka, co
dodatkowo skomplikowalo sytuacje warszawskiego samorzadu, zwigkszono
bowiem powierzchni¢ powiatu, lecz nie miasta stolecznego Warszawy.

Dlaczego zamiast miasta na prawach powiatu (powiatu grodzkiego), utwo-
rzono powiat ziemski? Zdaniem czesci prawnikow, m.in. Huberta Izdebskiego,
zwiazek miasta stolecznego Warszawy nie jest jednostka samorzadu terytorial-
nego, zatem mozliwe stalo si¢ tylko utworzenie powiatu ziemskiego.*® Ponadto
argumentowano, iz nie da si¢ przydzieli¢ kompetencji miasta na prawach
powiatu zwiazkowi mi¢edzygminnemu i tylko gmina moze zosta¢ obdarzona
kompetencjami powiatu grodzkiego.3® Tymczasem, zgodnie z art. 91 ustawy
o samorzadzie powiatowym, prawa powiatu przystugiwaly miastom, ktore
w dniu 31 grudnia 1998 roku liczyly wigcej niz 100 tys. mieszkancow. Powyzsze
kryterium spelnialo pig¢ stotecznych gmin: Gmina Warszawa-Bemowo (101,5
tys. mieszkancow), Gmina Warszawa-Bielany (144 tys.), Gmina Warszawa-
-Centrum (905 tys.), Gmina Warszawa-Targowek (125,9 tys.), Gmina War-
szawa-Ursynow (116,6 tys.).*° Dlaczego warszawskie gminy nie zostaly zaliczo-
ne do powiatow grodzkich? Czyiby wzgledy niemerytoryczne (polityczne)
zaciazyly na tej decyzji?

Administracyjnej reformie Polski towarzyszyla nowelizacja ustawy warszaw-
skiej. 18 marca 1999 roku Sejm przyjal ustawg o zmianie ustawy o ustroju miasta
stolecznego Warszawy*!, zwana popularnie ,,malg nowelizacja” ustawy war-
szawskiej. Prezydent RP Aleksander Kwasniewski mial watpliwosci co do
zgodnosci tego aktu z Konstytucja RP. Zakwestionowal godzacy w zasade
przedstawicielstwa przepis, ktéry powierzal wybor prezydenta stolicy radzie
m.st. Warszawy, uszczuplajac w ten spos6b kompetencje Gminy Warszawa-
-Centrum w trakcie trwania kadencji. Po wtore uwazal, ze naruszono zasady
demokratycznego panstwa prawnego, ustawa bowiem miala wejs¢ w Zycie bez
okresu vacatio legis. Sedziowie Trybunalu Konstytucyjnego nie podzielili
zastrzezen zgloszonych przez prezydenta Kwasniewskiego.*? W konsekwencji,
marcowa nowelizacja rozdzielita dwie najwazniejsze funkcje prezydenta m.st.

36 D. Zbinkowska, L. Krolikowski, op. cit., s. 374-375.

37 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 31 maja 2001 roku w sprawie utworzenia, ustalenia granic
i zmiany nazw powiatow oraz zmiany siedziby wiadz powiatu (Dz.U. 2001, nr 62, poz. 631 z pén.
zm.).

38 A. Porawski, Warszawa — powiat ziemski, miasto stoleczne, zwiqzek 11 gmin, metropolia...,
,,Wspolnota™ 2001, nr 9, s. IX.

3% Wywiad z Pawlem Piskorskim...

40 Demografia, ,,Przeglad Statystyczny — Warszawa’ 2000, nr 3, s. 33.

41 Dz.U. 1999, or 92, poz. 1044.

42 Wyrok TK z 3 listopada 1999 roku K 13/99, OTK 1999, nr 7, poz. 155.
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Warszawy i burmistrza Gminy Warszawa-Centrum. Ustawodawca zobowigzal
rade m.st. Warszawy do wyboru prezydenta i zarzadu m.st. Warszawy, a rade
Gminy Warszawa-Centrum do wylonienia burmistrza i zarzadu gminy w ter-
minie 6 miesigcy od wejscia w zycie ustawy, tj. do 17 maja 2000 roku.+3

W latach 1994-2002 ustrj stolicy podlegat przepisom prawnym, na mocy
ktorych funkcjonowal rozbudowany, szeSciostopniowy samorzad terytorial-
ny.** W tak skonstruowanej ,piramidzie wladzy” wyrdznia si¢: szczeble
zasadniczego podzialu terytorialnego (wojewodztwo, powiat, gminy), jednostki
pomocnicze (dzielnice, osiedla) oraz zwiazek miasta stolecznego Warszawy,
zapewniajacy horyzontalne wspoéldzialanie na poziomie gminnym.*S Lacznie,
jak wynika z obliczen Stowarzyszenia ,,Metropolia Warszawa”, w omawianym
okresie, w stolecznej aglomeracji dziatato 2388 radnych w 88 radach.+¢

Rozbudowana struktura warszawskiego samorzadu terytorialnego przed-
stawiala si¢ nastgpujaco:

I. Samorzadowe wojewodztwo mazowieckie;

I1. Powiat warszawski;

II1. Miasto stoleczne Warszawa;

IV. Gminy: Warszawa-Bemowo, Warszawa-Bialoleka, Warszawa-Bielany,
Warszawa-Centrum, Warszawa-Rembertow, Warszawa-Targowek, Warszawa-
-Ursus, Warszawa-Ursynow, Warszawa-Wawer, Warszawa-Wilanow, Warsza-
wa-Wiochy;

V. Dzielnice Gminy Warszawa-Centrum: Mokotow, Ochota, Praga-Polu-
dnie, Praga-Polnoc, Srédmiescie, Wola, Zoliborz;

VI. Osiedla, np. w Dzielnicy Mokotow Gminy Warszawa-Centrum: Sadyba,
Stuzewiec Potudniowy, Stluzewiec Fort.

Funkcjonowanie Warszawy w ukladzie szesciu szczebli samorzadu miato
swoje plusy i minusy. Wskazuje si¢, iz zreformowany w 1994 roku ustroj,
zwlaszcza na poziomie gminnym dzialal prawidlowo (z wyjatkiem Gminy
Warszawa-Centrum) i mial spore osiagnigcia (zmiany w infrastrukturze tech-
nicznej, ozywienie inwestycyjne), a mieszkancy peryferyjnych osiedli zyskali
poczucie wigkszego wplywu na los zamieszkaltych przez siebie obrzezy miasta.*’
Negatywnym skutkiem takiego stanu rzeczy bylo funkcjonowanie skompliko-

43 Wybdr zarzadu Gminy Warszawa-Centrum bez uprzedniego dostosowania przepiséw
statutu do uregulowan ,,malej nowelizacji” ustawy warszawskiej, doprowadzt do kryzysu zakon-
czonego przedterminowymi wyborami w Gminie Warszawa-Centrum.

44 Nalezydoda¢, iz inny poglad reprezentuje Hubert Izdebski, ktory zwiazku miasta stolecznego
Warszawy nie traktuje jako jednostki samorzadu terytorialnego (H. Izdebski, Samorzqd..., s. 118).

4$ W kwestii pojecia podzialu terytorialnego i jego rodzajow por. Z. Leonski, Podzial
terytorialny [w:] System prawa administracyjnego, red. J. Starosciak, t. I, Wroclaw, Warszawa,
Krakéw, Gdansk 1977, s. 668 i n.; K. Byjoch, J. Sulimierski, J. P. Tarno, op. cit., s. 134.

46 Ilu radnych, ile rad, ile szczebli?, ,,Wspoélnota™ 2000, nr 30, s. 14.

47 H. Izdebski, Samorzqd..., s. 202.
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wanego i nieczytelnego, szczeg6lnie dla mieszkaficow miasta, ustroju, w ktorym
nakladaly si¢ na siebie i krzyzowaly kompetencje, np. w zakresie planowania
przestrzennego. Warszawa — zdaniem Mirostawa Grochowskiego — traktowana
byla jak ukladanka skladajaca si¢ z czg¢sci, o ktorych ksztalcie i zawartosci
decyduja wladze, uzywajac roznorodnych kryteriow i realizujac rézine cele.
Uniemozliwialo to harmonijny rozwdéj miasta jako calosci, prowadzilo do
chaosu i konfliktow.#® Garnitur reprezentantow lokalnych spolecznosci stano-
wit uklad, ktory nie mial prawa sprawnie funkcjonowaé. Nie moze bowiem
w jednym organizmie miejskim istnie¢ obok siebie kilka reprezentacji politycz-
nych wylonionych w powszechnych wyborach. Wszystkie one, mysle tu zwlasz-
cza o wladzach powiatu warszawskiego, miasta stolecznego Warszawy czy
Gminy Warszawa-Centrum, beda si¢ wzajemnie zwalcza¢ bez wzgledu na
reprezentowana opcj¢ polityczng.

SAMORZAD WARSZAWY W SWIETLE USTAWY Z 15 MARCA 2002 ROKU

Przyjeta przez parlament 15 marca 2002 roku ustawa o ustroju miasta
stolecznego Warszawy*?, zaklada, iz po wyborach samorzadowych 27 pazdzier-
nika 2002 roku stolica przestanie by¢ zwigzkiem jedenastu gmin, a stanie si¢
jedna wielka gmina podzielona na dzielnice. Metropolia zyska szczeg0lny status
miasta na prawach powiatu obligatoryjnie podzielonego na osiemnascie jedno-
stek pomocniczych (dzielnic). W mysl art. 14 ustawy z 2002 roku, dzielnicami
zostang: Bemowo, Bialoleka, Bielany, Mokotow, Ochota, Praga-Poludnie,
Praga-Polnoc, Rembertow, Srodmiescie, Targoéwek, Ursus, Ursynow, Wawer,
Wesota, Wilanéw, Wlochy, Wola i Zoliborz.5°

Zwolennicy takiego rozwiazania wskazuja, iz likwidacja dwoch (powiatu
warszawskiego oraz gmin stolecznych) sposréd szesciu szczebli w strukturze
warszawskiego samorzadu ujednolici wladz¢ w miescie, co niewatpliwie uspra-
wni zarzadzanie. Stolica b¢dzie miata przejrzysty, zrozumiaty dla mieszkancéw
ustrdj, o jasno okre§lonych kompetencjach. Wzmocnieniu ulegng prerogatywy
prezydenta Warszawy, zgodnie bowiem z ustawa z 20 czerwca 2002 roku
o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miastas!, bedzie on
wylaniany w drodze bezposredniego glosowania. Zdaniem przeciwnikow,
propozycja nieuchronnie prowadzi do centralizacji wladzy w miescie (przede
wszystkim centralizacji decyzji finansowych czy z zakresu planowania prze-

48 Zob. szerzej M. Grochowski, Samorzqd terytorialny a procesy ksztaltowania przestrzeni
miasta (przypadek Warszawy), [w:] Samorzqd terytorialny III Rzeczypospolitej. Dziesigé lat
doswiadczen, red. S. Michatowski, Lublin 2002, s. 169-177.

49 Dz.U. 2002, nr 41, poz. 361.

50 Por. zalqcznik nr 3.

51 Dz.U. 2002, or 113, poz. 984.
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strzennego), gdyz zycie publiczne kilkutysigcznej gminy i wielomilionowej
metropolii nie moze by¢ organizowane w jednakowy sposob.52 Aglomeracja jest
zjawiskiem funkcjonalnym, ktére trudno zamknaé w sztywnych granicach
jednostki zasadniczego podziatu terytorialnego. Warszawa nie zaczyna si¢ na
placu Bankowym i nie konczy na Targéwku czy Ursusie, lecz od kilkudziesieciu
lat ekspansywnie rozwija si¢ na obszarze dawnego wojewodztwa stolecznego: od
Zyrardowa po Wyszkéw oraz od Nasielska po Osieck.53

ZAKONCZENIE

Uregulowanie ustroju stolecznej metropolii, tak by funkcjonowala ona
efektywnie i ,,bez zgrzytow”, nie jest zadaniem tatwym, a Warszawa najwyraz-
niej nie ma szczescia do ram prawnych, w ktorych przychodzi jej funkcjonowaé.
Bardzo wazne wydaje si¢ stworzenie skutecznego, a przede wszystkim spojnego
prawa, uwzgledniajacego, specyfik¢ zarzadzania aglomeracja, specyfike za-
rzadzania stolica panstwa. Zapewniajacego, z jednej strony, wlasciwe roz-
wiazania prawnoprzestrzenne z racji, iz miasto spelnia funkcje gospodarcze,
turystyczne, kulturalne w stosunku do swojego regionu, z drugiej, regulujacego
skutki wynikajace z faktu, ze stolica jest oSrodkiem dyspozycji politycznej
i administracyjnej w skali calego panstwa.*

SUMMARY

Out of Poland’s largest cities like Krakow, Poznan or L.6dz (Lodz) only Warsaw received
a special separate regulation. The capital has been, is and will long be the object of keen interest on the
part of state authorities, which have tried many times and in many ways to gain influence upon its
functioning. This is in a way a “normal phenomenon” because large urban conglomerates play the
role of major and active political, scientific, cultural, economic and administrative centres, and they
are large agglomerations of people. That is why Warsaw’s government-structure solutions differ
from the traditional territorial division of Poland. The three-part study presents the functioning of
Warsaw’s self-government in 1990-1994, in 1994-2002, and the government-structure solutions for
the capital adopted by the Parliament on 15 March 2002.

52 Szerzej na ten temat por.: F. Frydrykiewicz, Mniej gmin, wiecej dzielnic, ,,R zeczpospolita”
z 12 lutego 2002; J. T. P., Gmina Warszawa, Rzeczpospolita” z 15 lutego 2002; F. Frydrykiewicz,
Jedna gmina, jeden prezydent, jeden budiet, ,Rzeczpospolita” z 16 lutego 2002; F. Frydrykiewicz,
Sprzeciw burmistrzéw, ,,Rzeczpospolita™ z 8 kwietnia 2002; B. Kalinowska, Warszawa jednq gming,
»Wspélnota’ 2002, nor 8, s. 13-14,

53 L. Isakiewicz, Wiele gmin w Warszawie, ,,Wspdlnota’ 1999, nr 50, s. 16.

54 Z. Leonski, Samorzqd..., s. 174.



