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Funkcjonalnos$é rozwiazan w trzech
ustawach ,,warszawskich": ustrdj, podziat
zadan i kompetencji oraz organizacja
wladzy samorzadowe;j

Abstrakt: Trzy ustawy regulujace ustréj miasta stolecznego Warszawy, tzw. warszawskie,
weszly kolejno w zycie w latach 1990-2002: ustawa z dnia 18 maja 1990 r. o ustroju samo-
rzadu m.st. Warszawy, ustawa z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju m.st. Warszawy i ustawa
z dnia 15 marca 2002 r. Dwie pierwsze cechowat zdecentralizowany model ustroju miasta,
oparty na obligatoryjnym zwigzku dzielnic-gmin, a potem gmin, ktére tworzyty Warsza-
we. Inaczej niz w innych miastach polskich, czesci skladowe byly jednostkami samorzadu
terytorialnego w rozumieniu ustawy o samorzadzie terytorialnym. Natomiast trzecia
ustawa odznaczala si¢ diametralnie inng konstrukcja ustroju miasta, obowigzujaca w in-
nych duzych miastach w Polsce. Oznaczalo to, ze Warszawa stala si¢ gming bedaca mia-
stem na prawach powiatu, a jednostkami wewnetrznego podzialu miasta sa dzielnice
m.st. Warszawy, ktore pelnig role jednostek pomocniczych gminy i nie sa jednostkami
samorzadu terytorialnego.

The functionality of the solutions in three Warsaw Acts: the
municipal system, the division of tasks and competences and
the organization of self-government authorities

Abstract: In the years 1990-2002 took effect three successive acts regulating the system
of the Capital City of Warsaw: the act dated 18 May 1990 on the system of the local self
- government, the act dated 25 March 1994 on the system of the Capital City and the
act dated 15 March 2002 on the system of the Capital City. The first two acts were
based on an obligatory union of municipal districts, and afterwards of the communes
which formed Warsaw. The third one is characterized by a different approach to the
construction of the municipal system: Warsaw became a municipal borough with the
powers of a county, divided into districts functioning as auxiliary units. The publica-
tion is centered around the functionality of the solutions comprised in the acts based
on two models of the municipal system: the decentralized and the centralized one.
Moreover it focuses on the good and bad points of both models paying special atten-
tion to the number, the role and the position/status of the City’s components. It also
analyses the consequences resulting i.e. from the division of the tasks and the compe-
tences or of the municipal property.
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Oceniajac funkcjonalnosé pierwszej ustawy z dnia 18 maja 1990 r. o ustro-
ju samorzadu m.st. Warszawy, nalezy mie¢ na uwadze, ze obligatoryjny zwigzek
gmin byl kompromisem miedzy dwoma réznymi stanowiskami. Pierwsze re-
prezentowato lobby warszawskie, skladajace sie¢ z postéw warszawskich i kan-
dydatéw do samorzadu, ktérzy opowiadali sie za decentralizacja stolicy oraz
uwazali, ze Warszawa nie moze by¢ jedna gming, bo jest zbyt duza i nie mozna
jej poréwnac z innymi gminami. Drugie stanowisko opierato sie na pogladzie
autoréow ustawy samorzadowej, ktérzy nie chcieli zmienia¢ rozwigzan zawar-
tych w ustawie o samorzadzie terytorialnym. Nie rozréznialy one typéw gmin,
co powodowalo, ze zar6wno wielkie miasta, jak i pieciotysieczne gminy mialy
taka sama strukturel. Intencja pomystodawcéw ustawy o ustroju samorzadu
m.st. Warszawy bylo stworzenie silnych gmin w dzielnicach, a nie delegowanie
uprawnien od rady miasta (rada gminy Warszawa) w dé12. Z tego powodu wy-
brali wariant, w ktérym dzielnice miaty petna samodzielnos¢, osobowosé praw-
na i stosowano do nich odpowiednio przepisy ustawy o samorzadzie terytorial-
nym, odnoszace si¢ do gmin3. Takie rozwigzanie sprzyjalo rozwojowi infrastruk-
tury peryferyjnych czesci miasta. Umozliwiato réwniez podejmowanie dziatan
zmierzajacych do lepszego zaspokajania zbiorowych potrzeb mieszkaricow
dzielnic, a same czynnosci byly w wiekszym stopniu dostosowanie do specyfiki
danej jednostki. Ponadto autorzy chcieli pogodzi¢ duza decentralizacje w spra-
wach lokalnych z silng wladza ogélnomiejskg. W trakcie prac nad ustawa rola
wladz ogdlnomiejskich byla jednak ciggle ostabiana*. Zdaniem H. Gronkiewicz-
Waltz, z konstrukgiji silniejszego szczebla ogélnomiejskiego udato sie zachowaé
jedynie zezwolenie Prezydentowi Warszawy na uchylanie uchwaty rady dziel-
nicy®.

Twoércy projektu ustawy, z ktérej powstata ustawa o ustroju samorzadu
m.st. Warszawy, zalozyli, ze ustr6j Zwigzku zagwarantuje catkowita samodziel-
no$¢ dzielnic-gmin oraz integracje, jednolitos¢ i harmonie catego organizmu
miejskiego. Natomiast rola samego Zwiazku i jego organéw miata zapewnié
Warszawie funkcjonowanie jako spdjnego organizmu wielkomiejskiego®. Tym-
czasem w trakcie obowigzywania pierwszej ustawy ,warszawskiej” wystapily
problemy rzutujace na funkcjonowanie miasta. Krytyce poddano m.in. duzo

1 B. Moscicki, O wadach ustawy warszawskiej, , Wspdlnota” 1991, Nr 7.

2W. Pierzchalski, Jak to z , warszawskq ustawq” byto?, ,, Wspoélnota” 1992, Nr 9.

3 Poselski projekt ustawy o ustroju samorzadu m.st. Warszawy, Sejm RP, X kadencja,
druk Nr 257, uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

4 B. Moécicki, O wadach....

5 Tamze.

6 Poselski projekt ustawy o ustroju samorzqdu m.st. Warszawy, Sejm RP, X kadencja, druk
Nr 257, uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.
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zbednych odstepstw od ustawy o samorzadzie terytorialnym’. W przeswiad-
czeniu Prezydenta miasta S. Wyganowskiego sytuacja w Warszawie, a gléwnie
trudnosci w administrowaniu miastem oraz coraz wigkszy chaos decyzyjny
i kompetencyjny stwarzaty niebezpieczeristwo paralizu miasta jako catosci®.
Zarzutem stawianym tej ustawie bylo wkomponowanie nowego ustroju
w starg strukture terytorialng, ktéra dostosowano do zhierarchizowanego mode-
lu zarzadzania®. Podziat na dzielnice pochodzit z 1960 r.10 Wplynat w widoczny
i negatywny sposéb na kwestie ustrojowa. Przyktadem moze by¢ centralizacja
obecna gléwnie na szczeblu dzielnicowym, ktéra skutecznie blokowata dazenia
duzych osiedli peryferyjnych do wzglednej samodzielnosci jako jednostek po-
mocniczych!l. Zdaniem Przewodniczgcego Warszawskiego Sejmiku Samorza-
dowego P. Foglera nienajlepszym rozwigzaniem okazat sie sztuczny podziat
miasta na siedem dzielnic - gmin i ich obligatoryjny zwigzek, ktére nie wynikaty
z racjonalnych pobudek’2. Wyjsciem z takiej sytuacji moglo byé¢ stworzenie
z miasta jednej duzej gminy i gmin podmiejskich albo podziat Warszawy na kil-
kanascie lub ponad dwadzieécia matych dzielnic o duzych i specyficznych kom-
petencjach przy réwnoczesnym utrzymaniu silnego organizmu miejskiego, kt6-
ry zarzadzalby catoscia’®. Inng niedoskonatoscig wynikajaca z podziatu admini-
stracyjnego Warszawy byl niekorzystny dla miejskich spolecznosci wskaznik
reprezentatywnosci. Mieszkancy wydzielonych osiedli w dzielnicach mieli bar-
dzo matg reprezentacje w radach tych dzielnic-gmin i byli z reguly mniejszoscig
w duzej catosci. Ponadto zbyt mata liczba radnych Rady Warszawy (po czte-
rech z kazdej dzielnicy) powodowala, Ze reprezentacja poszczegélnych dzielnic
nie ukazywala liczby mieszkaricow danej dzielnicy®. Brak nowego podziatu
Warszawy na dzielnice-gminy podczas obowigzywania ustawy op6znil albo
mogt sparalizowac powstanie wspdlnot samorzadowych na obszarze dzielnic?®.

7 Poselski projekt ustauwy o zmianie ustatwy o ustroju samorzqdu m.st. Warszawy, Sejm RP, Il kadendja, druk
Nr 257, uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

8 R Wr6bel, Nie chog komisarza, a nie chog prezydent, ,Rzeczpospolita” z 24 listopada 1992 r,, Nr
277(3315).

9 Poselski projekt ustawy o ustroju m.st. Warszawy i o Warszawskim Zespole Metropolitalmym, Sejm RP, I
kadendja, druk Nr 349, uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

10 H. Izdebski, Ustawa z dnia 25 marca 19% r. o ustroju m.st. Warszawy. Tekst zkomentarzem,
Warszawa 1994, s.3.

11 M. Kulesza, Polozenia aglomeracyi warszmuskiej w Swietle prawa, ,Samorzad Terytorialny” 1994, Nr 6.

12 A Swigtek, Kto rzqdzi Warszawg, , Wspdinota” 1991, Nir 11.

13 Tamze.

14 Prof. M. Kulesza, Komisja Nadzwyczajna. . .

15 Poselski projekt ustawy o zmianie ustmoy o ustroju samorzqdu m.st. Warszawy, Sejm RP, 1T kadencja,
druk Nr 257, uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

16 Poselski projekt ustawy o samorzqdzie m.st. Warszawy, Sejm RP, II kadencja, druk Nr
258, uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.
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Okres, w ktérym moc prawng miala ustawa o ustroju samorzadu m.st.
Warszawy sprawil réwniez, ze Warszawa stawala si¢ zbiorem siedmiu niezalez-
nych miast majgcych sklonnoé¢ do coraz wiekszej dezintegracji, czego potwier-
dzeniem bylo wstapienie dzielnicy-gminy Mokotéw do miedzynarodowej orga-
nizacji ,,Zwiazek Zdrowych Miast”. Dodatkowo wiekszos¢ dzielnic wykazata
tendencje do prowadzenia catkowicie niezaleznych polityk w réznych obsza-
rach'?. Calkowita samodzielnoé¢ dzielnic-gmin, ktéra komplikowata zarzadza-
nie jednolitym organizmem miejskim, mimo istnienia obligatoryjnego zwiazku
dzielnic-gmin, byta krytykowana przez przedstawicieli najwyzszych wladz mia-
sta oraz dziataczy samorzadowychs.

Do stabych stron ustawy o ustroju samorzadu m.st. Warszawy P. Fogler
zaliczyt brak ustawowego okreslenia uprawnierr i kompetencji miedzy Prezy-
dentem Warszawy a zarzadami dzielnic, ktéry powodowal problemy we wsp6l-
pracy administracji samorzadowej z samorzadowaq oraz konflikty wewnatrz sa-
morzadu. Sposobem na rozwigzanie tej trudnosci moglo by¢ doktadne ustalenie
kompetencji oraz Zrédel finansowania dzielnic i miasta rozumianego jako ca-
t0$¢1°. Inna mozliwosé¢ zapewnienia sprawnego funkcjonowania i rozwoju wiel-
kiego miasta podzielonego na siedem dzielnic znajdowalta si¢ w przepisach
przedostatniej wersji projektu ustawy o ustroju samorzadu m.st. Warszawy. Za-
kladata istnienie jednego osrodka kierujacego spdjna polityka urbanistyczna i in-
frastrukturalng oraz wigzata sie z odpowiednio mocna pozycja prezydenta War-
szawy (kompetencje wojewody) i Zarzadu Warszawy?. Poza tym subwencja
ogodlna dla m.st. Warszawy, bedaca czescia budzetu, miala trafia¢ do Zwiazku,
ktory dzielilby jg na poszczegolne dzielnice. W ten sposéb wtadze Warszawy zo-
statyby wyposazone w instrument umozliwiajacy prowadzenie spéjnych dziatar
spoleczno-gospodarczych i powstatyby niezbedne warunki dla racjonalnego,
skoordynowanego rozwoju catego miasta?!.

Z jednej strony zakres dzialania i zadart Zwigzku obejmowat sprawy pu-
bliczne o znaczeniu og6lno miejskim, bedace w zakresie zadan gminy opisanych
w art. 7 ustawy o samorzadzie terytorialnym. Dotyczyly one przede wszystkim
tych zadan, ktérych realizacja przekraczala mozliwosci dzielnic oraz wymagata
wspoldziatania komunalnego. Z drugiej strony zakres dzialania i zadania dziel-
nic-gmin, bedacych czeécia Zwiazku, okreélaty przepisy ustawy o samorzadzie
terytorialnym, a zatem byly to wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokal-
nym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotéw. W przekonaniu
M. Niziotek nieprecyzyjne kryteria rozdzialu zadan miedzy Zwigzkiem Dziel-

17°S. Wyganowski, Uwagi do projektu , Ustrdj Samorzqdu m.st. Warszawy” autorstwa 6
burmistrzéw i przewodniczqcych Rad Dzielnic — Gmin Warszawy, ,, Wspoélnota”, 1992, Nr 11.

18 W. Pierzchalski, Jak to z , warszawskq”...

19 A, Swiatek, Kto rzqdzi Warszawg. ..

20 A. Piekara, Stowo uzupelnienia do , historii” ustawy warszawskiej, ,, Wspdlnota”, 1992, Nr 11.

21 Tamze.
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nic-Gmin a dzielnicami-gminami wptynety negatywnie na funkcjonowanie War-
szawy. Szczegolnie odnosilo sie to do niejasnej kategorii zadan i spraw ogélno-
miejskich, ktére miaty by¢ sprecyzowane w statucie miasta, a nie w ustawie
o ustroju samorzadu m.st. Warszawy. Taki stan byt przyczyna konfliktéw mie-
dzy Zwiazkiem a dzielnicami-gminami?2. Takze H. Izdebski, potwierdzajac dys-
funkcjonalno$¢ rozwigzan w tym obszarze, zwrécil uwage, ze nie jest mozliwe
pelne oddzielenie zadan ogélnomiejskich od zadan lokalnych?. W dodatku ta-
kie zasady, na jakich podzielono kompetencje miedzy dzielnice a organy Zwiaz-
ku, spowodowaly niewystarczajace zabezpieczenie potrzeb o charakterze ogdl-
nomiejskim. W ocenie H. Izdebskiego stolica stala sie luzng konfederacja dziel-
nic-gmin, ktéra ze wzgledu na swoja strukture nie mogta prawidtowo zaspokoi¢
potrzeb zbiorowych o charakterze ogélnomiejskim?*. Wiasciwie nie byto zadnej
instytucjonalnej formy reprezentacji potrzeb i intereséw Warszawy?. Wynikato
to zniecheci dzielnic-gmin do uczestniczenia w finansowaniu zadan ogélno-
miejskich, m.in. kanalizacji i komunikacji?. Co wiecej, nieuwzglednianie intere-
sow calego organizmu miejskiego wynikalo z faktu, ze miasto byto w gestii
wladz siedmiu dzielnic-gmin i wladz Zwiazku, a zatem istnialo osiem samo-
dzielnych osrodkéw decyzyjnych?. Kazdy z nich dysponowat wtasnym budze-
tem, wypelnial na wlasng reke zadania komunalne na swoim terenie. Zwigzek
dzielnic-gmin miat réwniez trudnoéci z realizowaniem funkcji stotecznych?8. By-
to to spowodowane brakiem mechanizméw finansowania inwestycji stotecznych
oraz instytucjonalnej formy reprezentacji stolicy jako siedziby najwazniejszych
instytucji paristwowych, nie wylaczajac obszaru symbolicznego?.

Zdaniem 6éwczesnego prezydenta Warszawy S. Wyganowskiego, podziat
kompetencji miedzy Rade Warszawy a Zarzad byl nieracjonalny, poniewaz
obarczono Rade wieloma zagadnieniami o profilu operacyjnym, co prowadzito
do przedluzania biegu spraw w toku®. Brakowato réwniez aktywnej polityki
Rady Warszawy jako organu kontrolujacego organy wykonawcze miasta (pre-
zydent i Zarzad) i stanowigcego prawo lokalne na terenie calej Warszawy3'.

22 M. Niziotek, Problemy ustroju aglomeracji miejskich, Warszawa 2008, s. 97-98.

23 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2003, s. 202.

24 H. Izdebski, Ustawa z dnia 25 marca 1994 . ..., s. 3.

2 M. Niziotek, op. cit., s. 100.

2 Poselski projekt ustawy o ustroju m.st. Warszawy, Sejm RP, III kadencja, druk
Nr 313, uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

27 L. Krélikowski, Globalizacja a rozwdj Warszawy, Warszawa 2002, s. 40.

28 Poselski projekt ustawy o ustroju samorzadu m.st. Warszawy, Sejm RP, I kadencja,
druk Nr 496, uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

29 M. Niziotek, Problemy ustroju. .., s. 100-101.

30 S. Wyganowski, Uwagi do projektu...,s. 7.

31 Poselski projekt ustawy o ustroju samorzqdu m.st. Warszawy, Sejm RP, I kadencja, druk
Nr 496, uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.
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W przypadku Rady Warszawy komplikacja wynikajaca z jej struktury byt takze
brak przewodniczacego i wiceprzewodniczacych, poniewaz rotacyjne przewo-
dzenie utrudniato sprawne prowadzenie obrad oraz destabilizowalo funkcjo-
nowanie organu stanowigcego i kontrolnego miasta.

M. Kulesza do przyczyn dysfunkcjonalnosci ustawy zakwalifikowal prze-
rwanie integralnoéci zarzadzania miastem z zarzadzaniem centralng czeécia
Warszawy, tj. dzielnica-gming Srédmiescie, co nastapito mimo skupienia na tym
obszarze wiekszosci funkgji stotecznych?®2. Poglad M. Kuleszy byl zbiezny z oce-
na ekspertow, wedtug ktérych jednym z gtéwnych bledéw ustawy o ustroju sa-
morzadu m.st. Warszawy bylo rozdzielenie zarzadzania i majatku Zwigzku od-
powiadajacego za zadania stoleczne od majatku i zarzadzania centralnym rejo-
nem miasta, w ktérym byta skupiona wieksza czes¢ funkgji stotecznych33.

Oceniajac postanowienia ustawy o ustroju samorzadu m.st. Warszawy,
M. Kasinski reprezentowal stanowisko, ze emancypacja prawna dzielnic wiel-
kiego miasta mogla stuzy¢ rozwojowi demokracji lokalnej, ale byla tez przyczy-
ng wielu dysfunkcji: zbytnio komplikowata strukture wtadzy, zwiekszata koszty
zarzadzania w wyniku powielania struktur administracyjnych i koniecznosci
koordynacji oraz rodzila nowe i zaostrzala istniejace juz konflikty miedzy po-
szczegOlnymi czesciami spolecznosci miejskiej, w tym gltéwnie w obszarach
walki o przydziat srodkéw finansowych i rzeczowych, ale réwniez o minimali-
zacje wlasnego udziatu w kosztach dziatalnosci ogélnomiejskiej3.

Mankamentem, ktéry uwidocznil sie¢ dopiero w okresie obowigzywania
ustawy z 1990 r., okazaly sie przepisy dotyczace finanséw publicznych miasta,
niepasujace do szczeg6lnej konstrukcji ustroju miasta. Do kryzysu finansowego
Warszawy przyczynily sie takze problemy zwigzane z brakiem statusu miasta
oraz zbyt pézne wejscie w zycie ustawy o dochodach gmin?3. Pierwsze objawy
niewydolnosci systemu pojawily sie w styczniu 1991 r., kiedy zaczelo brakowac
srodkéw na funkcjonowanie Warszawy, w tym np. na komunikacje publiczng 3.
W zlej sytuacji finansowej byly Zwigzek dzielnic-gmin i wszystkie dzielnice-
gminy z wyjatkiem dzielnicy Srédmieécie. Miasto finansowato komunikacje
miejska przez wysokoprocentowy kredyt®. Na zly stan finanséw miasta wply-
wat dodatkowo brak skutecznego mechanizmu prawnego, obligujacego dzielni-
ce do wplat na rzecz Zwigzku oraz wynikajacy m.in. z tego staty konflikt miedzy

32 M. Kulesza, Potozenia aglomeracji warszawskiej...

33 Poselski projekt ustawy o ustroju m.st. Warszawy i o Warszawskim Zespole Metro-
politalnym, Sejm RP, I kadencja, druk Nr 349, uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

3¢ M. Kasinski, Problemy ustrojowo-prawne wielkich miast, [w:] Zespot metropolitalny. Zarys
Koncepcji, Gdarisk 1993, s. 11.

3% S. Falinski, Warszawski samorzqd terytorialny w latach 1990-2002. Geneza, ustrdj, idee
ustrojowe, aktywnosé, Warszawa 2013, s. 73-74.

36 Bieda zaglgda Warszawie w oczy, ,,Zycie Warszawy” z 16 stycznia 1991 r., Nr 13.

37S. Falinski, Warszawski samorzqd terytorialny. .., s. 74.
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wladza ogdélnowarszawska a lokalng, sprzeciwiajaca sie zmianom mogacym za-
grozi¢ ich sprawom3. Dobrowolnoé¢ wplat wnoszonych przez dzielnice-gminy
spowodowata, ze bardzo popularne w owym czasie stalo sie odwiedzanie dziel-
nic przez wladze miejskie i naklanianie do dokonania wplat®. Nastepstwem
braku obligatoryjnosci wptat byly takie sytuacje, do jakich doszto w 1992 r.
W kwietniu tamtego roku dzielnica Praga Potudnie nie zapisata w swoim bu-
dzecie wplat na rzecz miasta stolecznego Warszawy#. Natomiast wladze Pragi
Péinoc obiecaty miastu przekazywanie jedynie ewentualnych srodkéw finanso-
wych pochodzacych z nadwyzki budzetowej tej dzielnicy*!. Po uchwaleniu bu-
dzetu tylko trzy z siedmiu dzielnic (Ochota, Praga Péinoc i Srédmiescie) zgodzi-
ty sie przelewac srodki na rzecz miasta, a pozostate cztery nawet nie obiecaty, ze
to uczynig*2. We wrzeéniu 1992 r. okazalo sie, ze wplaty dzielnic-gmin zalozone
w budzecie miasta nie beda dokonane, a tylko dzielnica-gmina Srédmiescie be-
dzie wspiera¢ budzet miejski*®. Nadal bylo to znaczace Zrédlo wpltywoéw, gdyz
wnoszone wplaty przez te dzielnice-gmine stanowily blisko polowe zaklada-
nych wplat od wszystkich dzielnic, z ktérych miano uzyska¢ okoto 27% docho-
déw Zwigzku .

Niekorzystnie na funkcjonowanie Warszawy wplywala irracjonalna go-
spodarka finansowa miasta wobec o$miu niezaleznych budzetéw oraz brak
transferéw srodkéw finansowych w sytuacji, w ktérej wystepowato duze zréz-
nicowanie zamoznosci dzielnic-gmin#. Co wigcej, w trudnej sytuacji finansowej
znalaz! sie Zwigzek Dzielnic-Gmin, ktérego dochody opieraly sie w duzej mierze
na udziale w podatkach parnstwowych, majacych tendencje znizkowa#. W 1993
r. ponad 90% dochodéw Zwiazku pochodzilo z udzialéw w podatkach pan-
stwowych. Budzito to zaniepokojenie wtadz miejskich: miasto byto uzaleznione
od polityki finansowej panistwa i jego kondycji gospodarczej*’.

W dzielnicy Srédmiescie zderzaly sie ze soba interesy panstwowe, miej-
skie i samorzadowe, a te ostatnie nie byly najwazniejsze. Ze wzgledu na kolizje
intereséw oraz prze$wiadczenie, ze dzielnica-gmina Srédmiescie nie moze by¢

38 Tamze, .76, 85.

3 F. Frydrykiewicz, Gminna zrzutka na miasto, ,Gazeta Wyborcza” z 28-29 marca 1992 r.,
Nrr 75(847).

40 S, Faliniski, Warszawski samorzqd terytorialny, s. 86.

41 (fif), Ewentualnie z nadwyzek, ,,Gazeta Wyborcza” z 10 kwietnia 1992 r., Nr 86(858).

425, Falinski, Warszawski samorzqd terytorialny, s. 87.

43 (isz), Sztukowanie budzetu, ,Sztandar Mlodych” z 29 wrze$nia 1992 r., Nr 191 (12310);
(fif), Co w kasie piszczy, ,Gazeta Wyborcza” z 22 wrzesnia 1992 r., Nr 223(996).

44 S, Falinski, Warszawski samorzqd terytorialny., s. 85.

45 S. Wyganowski, Uwagi do projektu. ..

46 M. Niziotek, Problemy ustroju, s. 101.

47 K. Kmie¢, Ustrdj duzego miasta na przykladzie m.st. Warszawy i wybranych stolic europejskich,
»Zeszyty Naukowe CSSTiRL” 1998, Nr 2, s. 65.
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taka sama gming, jak Praga Potnoc, H. Gronkiewicz-Waltz zaproponowata
zmiane statusu tej dzielnicy przez przyjecie rozwigzania, na ktérego mocy Za-
rzad Warszawy bylby réwnoczesnie zarzadem dzielnicy Srédmiescie, prezydent
Warszawy za$ burmistrzem dzielnicy*S.

Za mankament ustawy o ustroju samorzadu m.st. Warszawy mozna
uzna¢ zobowigzywanie radnych Rady m.st. Warszawy do reprezentowania inte-
resow dzielnicy, z ktérej zostali delegowani do Rady. Byly to zaréwno nieoficjal-
ne naciski, jak i dziatania oficjalne, w tym np. uchwaly rad dzielnic. Za przykiad
moze stuzyé uchwata Rady Dzielnicy Warszawa-Srédmiescie Nr 57/XX/90,
w ktorej

Zobowigzuje sie radnych, cztonkéw Rady Warszawy z ramienia Dzielnicy Srédmie-
écie do przedstawienia nastepujacego stanowiska Rady Dzielnicy Srédmiescie na po-
siedzeniu Rady Warszawy: statut Zwigzku Dzielnic Warszawy oraz Regulamin Urze-
du Miasta Stolecznego Warszawy nalezy przed zatwierdzeniem przedstawic¢ do kon-
sultacji Radom Dzielnic [...] 4.

W zwigzku z tym kwestig budzaca watpliwoséé byly zasady, na ktérych doko-
nywano wyboru radnych Rady Warszawy. H. Gronkiewicz-Waltz stata na sta-
nowisku, ze powotywanie radnych w wyborach posrednich powodowalo, ze nie
bylo wiadomo, czy radny miejski troszczy sie bardziej o interesy calego miasta,
czy tez dzielnicy. Dlatego opowiadala sie za niezaleznoscia organu przedstawi-
cielskiego Warszawy od dzielnic i powolywania go w wyborach bezposred-
nich%0. B. Jaworska-Debska postulowata takze wybieranie Rady miasta réwnole-
gle z radami dzielnic!. Z poglagdem wyrazonym przez H. Gronkiewicz-Waltz
zgadzal sie prezydent Warszawy S. Wyganowski. Jego zdaniem, Rada reprezen-
tujaca interesy miasta jako caloéci powinna by¢ wybierana w wyborach bezpo-
s$rednich, a radni nie mogli reprezentowac jedynie intereséw dzielnic, od czego
byty rady dzielnic52. Poza tym radni wybrani w wyborach bezposrednich oprécz
wyrazania intereséw calego miasta reprezentowaliby interesy spotecznosci lo-
kalnych, w ktérych zostali wybrani, a sama Rada Warszawy stataby sie cialem
wzglednie niezaleznym .

Wreszcie - w ocenie wielu ekspertéw - ustréj Warszawy, w ksztalcie
przyjetym w ustawie o ustroju samorzadu m.st. Warszawy, nie pozwalal na po-

48 B. Moécicki, O wadach...

49 S, Falinski, Warszawski samorzqd terytorialny, s. 71.

50 B. Moécicki, O wadach. ..

51 B. Jaworska-Debska, Poszukiwanie drég do optymalizacji ustroju duzych miast,
»~Samorzad Terytorialny” 1992, Nr 12.

525, Wyganowski, Ustrdj duzych miast, , Wspélnota” 1991, Nr 47.

53 S. Wyganowski, Uwagi do projektu. .., op. cit.
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wstanie administracji cechujacej sie oszczednoscig, jasnym podziatem kompe-
tencji oraz stuzebnoscig wobec inwestoréw i mieszkaricow 5.

Wystepowaly widoczne dysproporcje miedzy Srédmiesciem a pozosta-
tymi dzielnicami, ktére mialy poréwnywalne zasoby finansowe. W 1993 r. bur-
mistrz i Rada dzielnicy Srédmiescie, obawiajac sie utraty blisko 50% budzetu,
zaprotestowali przeciwko koncepcji Konwentu Burmistrzéw, zaktadajacej, ze
wszystkie oplaty skarbowe stanowigce dochody gmin trafiatyby do kasy miasta.
Czes¢ z nich miala by¢ przekazana na inwestycje ogélnomiejskie, a reszta wspie-
rataby gminy w ramach funduszu wyréwnawczego5>.

Radni dzielnic-gmin zwracali uwage na niezadowalajacy przeptyw in-
formacji miedzy prezydentem Warszawy a burmistrzami dzielnic, Zarzagdem
Warszawy i zarzadami dzielnic oraz Radg Warszawy i radami dzielnic®. Dlate-
go za czynnik mogacy w pewnym stopniu oddziatywacé na funkcjonowanie mia-
sta, niezwigzany z treScig postanowiert ustawy o ustroju samorzadu m.st. War-
szawy, mozna uzna¢ Konwent Burmistrzéw. Dzialal przy prezydencie miasta,
ktory mu przewodniczyl, od grudnia 1992 r. Konwent nie mégl poprawi¢ nie-
sprawnie dzialajacego systemu zarzadzania miastem, ale wplynat korzystnie na
relacje miedzy prezydentem i Zarzagdem Warszawy a burmistrzami i zarzgdami
dzielnic-gmin. Ograniczona rola Konwentu wynikla z faktu, ze bylo to ciato do-
radcze i opiniotwoércze, zbierajace sie raz na kwartal, bez kompetencji wtad-
czych, ktére obowigzywaly osoby wchodzace w jego sktad®”.

Innym aspektem wplywajacym na funkcjonowanie miasta, niemajacym
zwigzku z przepisami pierwszej ustawy , warszawskiej”, byto sasiedztwo War-
szawy z matymi gminami. Miedzy gléwnym miastem regionu a otaczajacymi
gminami wystepowala instytucjonalna przepas¢, a brak partnerskich zwigzkow
wynikal z dysproporcji potencjatu 1,5-milionowego miasta i stosunkowo matych
gmin z nim sasiadujacych. Taki stan w polaczeniu ze skoncentrowaniem sie
Warszawy na swoich wewnetrznych sprawach spowodowat poddanie krytyce
faktu, ze Warszawa nie byla w stanie podota¢ roli centrum wielkiej metropoliis.
Nie mozna tez bylo powiedzie¢ wiele dobrego o wkladzie metropolii, jaka byta
Warszawa, w zycie otaczajacej ja prowincji. Wystepowal poglad, ze gminy Ma-
zowsza zostaly pozostawione sobie przez Ratusz, Prezydenta Warszawy oraz
Wojewode®.

54 Poselski projekt ustawy o szczegolnym zakresie dzialania, zadaniach i ustroju gminy-miasta stolecznego
Warszawy, Sejm RP, I kadencja, druk Nr 474, uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

55 Tamze.

56 Poselski projekt ustawy o ustroju samorzqdu m.st. Warszawy, Sejm RP, I kadencja, druk Nr 496,
uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

57 S, Faliniski, Warszawski samorzqd terytorialny, s. 103-104.

58 M. Niziotek, Problemy ustroju. .., s. 101.

5 K. Herbst, Reforma samorzqdowa struktura spoleczno-terytorialna Warszawy, ,Samorzad
Terytorialny”, 1991, Nr 12,
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Na mocy przepiséw ustawy z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju m.st. War-
szawy powstala szczegélna regulacja prawna zwigzku komunalnego miasta sto-
tecznego, wychodzaca poza tradycyjny cel powolywania do zycia takiego zwiaz-
ku komunalnego, jakim bylo wspélne realizowanie swoich zadan przez gminy.
W poréwnaniu z innymi zwigzkami komunalnymi, ten byl obligatoryjny i miat
zapisane w ustawie dodatkowe kompetencje. Taka konstrukcja ustroju Warsza-
wy, zakres dzialania i kompetencje organéw miasta oraz pozycja gmin war-
szawskich wptywata na funkcjonowanie miasta stolecznego Warszawy.

Wystepowal poglad, ze sukces gmin warszawskich byl sukcesem catego
miasta i jego mieszkanicow, a Warszawa, jako caloéé, dzialala sprawniej niz
w trakcie obowigzywania ustawy o ustroju samorzadu m.st. Warszawy. Przyje-
cie takiego punktu widzenia bylo réwnoznaczne z uznaniem, ze gléwne tezy
ustawy o ustroju m.st. Warszawy sprawdzily sie®. Metropolitalny ustréj War-
szawy przywroécit gminom warszawskim pelnie praw przyznanych gminom na
mocy ustaw dotyczacych samorzadu terytorialnego, ktére byly ograniczone we
wczeéniejszej ustawie przez uprawnienia Zwigzku Dzielnic-Gmin, w tym m.in.
przez przypisanie Zwigzkowi niesprecyzowanych zadarn ogélnomiejskich 1.

Jednym z filaréw ustawy o ustroju m.st. Warszawy bylo zastapienie tzw.
siedmiogrodu, a p6zniej osmiogrodu zwigzkiem jedenastu gmin warszawskich.
Z tego powodu po stronie korzysci wynikajacych z wejécia ustawy o ustroju
m.st. Warszawy nalezy zapisa¢ stworzenie szansy lepszego urzadzenia zycia
zbiorowego mieszkaricow dziesieciu gmin, tzw. wianuszka liczacego ponad 600
tys. os6b. Zewnetrzne czesci dzielnic-gmin przestaly by¢ peryferiami Warszawy.
Staly sie niezaleznymi gminami majacymi wlasne kompetencje, dochody i mie-
nie. Przyczynily sie do powstania wielu inicjatyw lokalnych®2. Ponadto prawi-
dlowo obstugiwaly mieszkaricéw, zwiekszyly dochody i poziom infrastruktury
na swoim obszarze®. Mialy tez wieksza mozliwos¢ uwzgledniania potrzeb
mieszkaricéw, co pozwalalo na bardziej adekwatne wykonywanie zadan lokal-
nych®4. Inng korzyscig wynikajaca z wydzielenia gmin kregu zewnetrznego byla
normalizacja miary reprezentatywnosci, poniewaz mieszkarcy rzadzili u siebie,
a nie byli czescig molocha®. W odczuciu mieszkaficéw obrzezy miasta do zalet
ustroju Warszawy opartego na ustawie o ustroju m.st. Warszawy trzeba zaliczy¢

60 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ustroju m.st. Warszawy, Sejm RP, Il kadendja, druk Nr
312, uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

61 M. Kulesza, Potozenia aglomeracji warszawskiej. .

62 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ustroju m.st. Warszawy, Sejm RP, Il kadendja, druk Nr
312, uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

63 Poset P. Wejcik (AWS), Komisja Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej /Nr 324/,
Sejm RP, Il kadengja, Biuletyn Nr: 3968/1II, 27 marca 2001 r., Archiwum Sejmu RP.

64 Poselski projekt ustawy o ustroju m.st. Warszawy, Sejm RP, III kadencja, druk Nr 313,
uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

65 M. Kulesza, Komisja Nadzwyczajna. ..
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poczucie wiekszego wplywu na to, co sie dzieje na peryferyjnych osiedlach oraz
na rodzacy sie patriotyzm lokalny, ktéry napedza aktywnos¢ obywatelska %.

Nowy ustrdj miasta i zmiany w kompetencjach organéw miejskich i gmin-
nych, jak réwniez terytorialne (11 gmin plus zwigzek komunalny) byly - zda-
niem M. Swiecickiego - bardzo korzystne dla miasta stotecznego, przestalo bo-
wiem istnie¢ niebezpieczeristwo siedmiu konkurencyjnych polityk rozwoju cen-
trum Warszawy przy jednoczesnym zaniedbywaniu obrzezy. W nowym ustroju
za wielocentryczny rozw6j miasta i ochrone intereséw jego mieszkaricow odpo-
wiedzialnos¢ ponosily wladze samodzielnych gmin warszawskich®”.

Ustawa o ustroju m.st. Warszawy stanowila, ze w granicach przedwojen-
nej Warszawy, czyli tzw. obszaru dekretowego, dziatala gmina Warszawa-
Centrum. Bylo to réwnoznaczne z istnieniem na tym terenie jednego budzetu,
z prowadzeniem jednolitej polityki inwestycyjnej i lokalizacyjnej oraz z wyste-
powaniem jednego wlasciciela mienia komunalnego. Przyjete rozwigzanie ko-
rzystnie wptyneto na funkcjonowanie Warszawy: znosito wieloé¢ samodzielnych
i konkurujacych ze soba dzielnic-gmin zarzadzajacych ta czeécia miasta, ktéra
wystepowata w trakcie obowigzywania ustawy o ustroju samorzadu m.st. War-
szawy®. Pozytywnie na dzialanie miasta rzutowalo takze istnienie w gminie
Warszawa-Centrum dzielnic majacych szeroki zakres kompetencji i zadan. Spel-
nily one wymog bliskosci urzedu i - na tyle, na ile bylo to mozliwe w tak duzym
mieScie - dekoncentracji zadarh i rozwoju demokracji lokalnej®. Przyjety
w ustawie podzial administracyjny umozliwial prowadzenie wspoélnej polityki
w podstawowych dziedzinach na calym obszarze tej gminy7°. Wreszcie za utwo-
rzeniem gminy Warszawa-Centrum przemawiala mozliwos¢ redystrybucji
srodkéw na jej terenie. Bylo to kluczowe dla funkcjonowania dzielnic, zwazyw-
szy, ze przed jej utworzeniem Mokotow bankrutowal, a Srédmieécie mialo
nadmiar $rodkéw?”!. W odniesieniu do dzielnic gminy Warszawa-Centrum
istotne byly réwniez zmiany wprowadzone przez zapisy ustawy z dnia 29 wrze-
$nia 1995 r. o zmianie ustawy o samorzgdzie terytorialnym oraz niektérych in-
nych ustawach”. Na ich mocy rada dzielnicy stala si¢ organem uchwalodaw-

66 L, Krolikowski, Warszawa wezoraj, dzié, jutro, Warszawa 1997, s. 16.

67 Tamze, s. 53.

68 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ustroju m.st. Warszawy, Sejm RP, IIl kadendja, druk Nr
312, uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

6 Tamze.

70 Prezydent m.st. Warszawy Marcin Swigcicki, Komisja Nadzwyczajna do rozpatrzenia pro-
jektéw ustaw dotyczacych ustroju oraz samorzadu miasta stotecznego Warszawy /Nr 4/, Sejm
RP, Il kadencja, Biuletyn Nr:506/1II, 3 czerwca 1998 ., Archiwum Sejmu RP.

71 Posetl Andrzej Wielowieyski, Komisja Nadzwyczajna do rozpatrzenia projektow
ustaw dotyczacych ustroju oraz samorzadu miasta stolecznego Warszawy /Nr 4/, Sejm
RP, Il kadencja, Biuletyn Nr 506/1I1, 3 czerwca 1998 r. Archiwum Sejmu RP.

72Dz.U. 21995 r. Nr 124, poz. 601, zm. 1996 Nr 89, poz. 401.
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czym i kontrolnym, a projekt statutu gminy Warszawa-Centrum byt opiniowany
przez rady dzielnic. Modyfikacje wprowadzone do ustawy o ustroju m.st. War-
szawy wzmocnily status dzielnic tej gminy i spowodowaly, ze staty sie one bar-
dziej gminami niz jednostkami pomocniczymi gminy 73.

W trakcie obowigzywania ustawy o ustroju samorzadu m.st. Warszawy
wplywy z oplat skarbowych na terenie dzielnicy-gminy Warszawa Srédmiescie
stanowily ponad 15% wplywéw z tego tytulu w skali calego panstwa
i skutkowaly pokazng nadwyzka budzetowa w tej dzielnicy. Dlatego za ko-
rzystne trzeba przyja¢ umieszczenie w sktadnikach dochodéw miasta oplaty
skarbowej, co pozwalato na bardziej racjonalne wykorzystanie srodkéw z tego
tytulu w skali calego zwiazku i wyréwnywanie dysproporcji miedzy czeSciami
skladowymi”4.

Celem realizacji przedsiewzie¢ publicznych, w gtéwnej mierze o charakte-
rze infrastrukturalnym, majacych znaczenie dla calego miasta albo dla kilku
gmin warszawskich, gminy mogly tworzy¢ zwigzki komunalne celowe. Byla to
zasadnicza zmiana na tle rozwigzan przyjetych w ustawie o ustroju samorzadu
m.st. Warszawy, w ktdrej sprawy ogdlnomiejskie nalezaly do zakresu dzialania
Zwiazku Dzielnic-Gmin. W konsekwencji zwigkszono bezposredni wptyw zain-
teresowanych gmin warszawskich na metody $wiadczenia ustug publicznych,
ich standardy i powszechng dostepno$¢ oraz efektywnos¢ gospodarowania
srodkami finansowymi przez zwiazki celowe”. Ponadto takie rozwigzanie wia-
zalo sie ze zmiang struktury dochodéw i budzetéw Zwigzku oraz gmin war-
szawskich.

W czasie obowigzywania ustawy o ustroju m.st. Warszawy miasto otwo-
rzylo sie na gminy oécienne oraz dalsze otoczenie, a takze rozwijato sie bardzo
dynamicznie, o czym $wiadczylo prowadzenie albo przygotowywanie strate-
gicznych inwestycji ogélnomiejskich: Metro, Trasa i Most Swietokrzyski, Trasa
i Most Siekierkowski”¢. Ustawa przystuzyla sie tworzeniu i rozwojowi spole-
czenstwa obywatelskiego, wiekszej aktywnosci spolecznej, rozkwitowi patrioty-
zmu i demokracji lokalnych, a nawet do coraz wiekszej identyfikacji spoteczno-
sci z wladza lokalna, ktéra postrzegano jako dzialajaca w interesie mieszkaricow.
Wynikalo to m.in. z przeznaczania duzej ilosci srodkéw finansowych na oswiate,
obiekty sportowo-rekreacyjne i budowe nowych sieci infrastrukturalnych, np.
drég i wodociagow 77

Praktyka funkcjonowania ustawy o ustroju m.st. Warszawy w latach
1994-2002 pokazala, Ze nie wszystkie rozwiazania sprawdzily sie. Wg B. Zmi-
jewskiego, politycy stworzyli ustawe jedynie dla potrzeb politycznych, a podziat

73 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny..., s. 205.

74 M. Kulesza, Potozenia aglomeracji warszawskiej. ..

75 Tamze.

76 S. Falinski, Warszawski samorzqd terytorialny, s. 245, 249.
77 Tamze, s. 245-246, 249.
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miasta na tzw. ,wianuszek” i gmine Warszawa-Centrum powstal po to, zeby
okreslona grupa zdobyta wladze w miescie’®. Krytyczny stosunek do ustawy
mial réwniez E. Skalski, ktéry za podstawowa dysfunkcje warszawskiego samo-
rzadu uznat jego skomplikowang strukture oraz polityczny charakter. Dlatego
stal na stanowisku, ze Warszawa potrzebuje nowej ustawy, w ktorej struktura
bedzie prosta, czytelna i sprawdzona w innych miastach, a zatem byloby jedno
miasto, jedna rada i jeden prezydent?.

Rozstrzygniecia zawarte w ustawie o ustroju samorzadu m.st. Warszawy
iw ustawie o ustroju m.st. Warszawy nie przyczynily sie do skonsolidowania
organizmu miejskiego ani utatwienia koncentracji dziatari i nakladéw. Sprzyjaty
natomiast dezintegracji miasta. W czasach, gdy Warszawa byla zwigzkiem ko-
munalnym, miasto stawalo sie coraz bardziej luzng federacja gmin, a jednocze-
$nie w coraz mniejszym stopniu bylo jednolitym organizmem miejskim®0.
Swiadczy o tym np. wstapienie poszczegélnych gmin warszawskich do Zwiazku
Miast Polskich. L. Krélikowski ocenial takg aktywnos¢ jako sprzeczng z intere-
sami mieszkaricow Warszawy®l. Wystepowala takze opinia, ze w okresie obo-
wigzywania ustawy o ustroju samorzadu m.st. Warszawy, a potem ustawy
o ustroju m.st. Warszawy, rozwigzania biorace pod uwage specyfike tego miasta,
ktére dazyly do jego konsolidacji, zamiast to czynié, przyczynily sie do dalszej
dezintegracji organizmu miejskiego 8.

Stabos¢ rozwigzan drugiej ustawy ,warszawskiej” wynikata gtéwnie
z faktu, ze nie myslano o Warszawie integralnie, a samo miasto nie miato wia-
Sciwie organdéw ani czytelnego mechanizmu funkcjonowania jako catosé. Dowo-
dem na to bylo nieprzesylanie przez wiekszos¢ gmin do zarzadu miasta decyzji
o warunkach zabudowy, mimo ze byly do tego zobowigzane przez ustawe o za-
gospodarowaniu przestrzennym. W efekcie zamiast idei ustroju metropolitalne-
go Warszawa zwezala sie do granic gminy Warszawa-Centrum, w ktérej mialy

78 B. Zmijewski, Uwarunkowania ustrojowe i prawne ksztattowania tadu przestrzennego
w Warszawie: Materialy z seminariéw , Wplyw ustroju Warszawy na gospodarke prze-
strzenng w stolecznej metropolii, Jakos¢ prawna narzedzi i dokumentéw planistycznych
samorzadu warszawskiego a jakoé¢ architektury, urbanistyki i tadu przestrzennego War-
szawy zorganizowanych przez Oddzial Warszawskie Towarzystwa Urbanistéw Polskich
i Stowarzyszenia Architektéw Polskich przy wsparciu Miasta Stolecznego Warszawy
i Gminy Warszawa-Centrum, 19-20.11.2001, Sala Warszawska PKiN, pod red. Grzegorza
Buczka; Oddziat Towarzystwa Urbanistow Polskich, Oddzial Warszawski Stowarzysze-
nia Architektéw Polskich, Warszawa 2001, s. 105.

7 L. Krolikowski, Globalizacja a rozwdj.. ., s. 48.

80 Poselski projekt ustawy o ustroju m.st. Warszawy, Sejm RP, IV kadencja, druk Nr 164,
uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

81 L. Krélikowski, Globalizacja a rozwdj. .., s. 45.

82 Poselski projekt ustawy o samorzqdzie m.st. Warszawy, Sejm RP, III kadencja, druk Nr
295, uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.
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sie koncentrowac¢ wszystkie funkcje stoleczne miasta®3. Zdaniem niektérych po-
stow, praktyka funkcjonowania ustawy o ustroju m.st. Warszawy potwierdzita
obawy o efektywnosc¢ i skuteczno$¢ zaproponowanych w niej rozwigzan, na
przyklad w obszarze wykonywania funkcji ogélnomiejskich, takich jak infra-
struktura albo komunikacja 4.

W opinii L. Krélikowskiego, mankamentem ustroju byto

[...] ostabienie koordynagji funkgji centralnych miasta, a tym samym chaos w gospo-
darce przestrzennej, poglebiajace sie trudnosci komunikacyjne, jak tez zanik wielu
funkgji ogolnomiejskich oraz dublowanie kompetencji, funkcji wydatkéw, a takze
wiekszy koszt funkcjonowania miejskiej administracjiss.

W dokumencie pt. ,Strategia rozwoju Warszawy do 2010. Synteza” za
przyczyne ograniczajaca efektywne rozwigzanie wielu kluczowych probleméw
rozwojowych uznano ustréj miasta oraz niedocenianie tego, co dla miasta - ro-
zumianego jako catos¢ - powinno by¢ wspélnese. Innym czynnikiem blokujacym
rozwdj miasta i jego biezace funkcjonowanie, wskazanym w dokumencie pt.
,Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego m.st.
Warszawy”, okazal sie niesp6jny i wielopodmiotowy system zarzadzania®. Za-
skakujacy byl takze podzial administracyjny miasta, w ktéorym zamieszkaly
przez 12 tys. mieszkaricow Wilanéw byl gming®, podczas gdy liczacy ponad 240
tys. mieszkaricow Mokotéw tylko dzielnica gminy Warszawa-Centrum i nie ko-
rzystal z przywilejéow przypisanych gminom w ustawie o samorzadzie gminy .
W praktyce bardzo duze dzielnice funkcjonowatly jedynie na podstawie anekséw
do budzetu gminy.

Jedna z gmin wchodzacych w sklad Zwigzku byta gmina Warszawa-
Centrum. Okreslano ja ,,supergming”, poniewaz zamieszkiwato ja ponad 70%
mieszkanicow miasta, dysponowala 70% mienia i posiadala prawie calg infra-
strukture komunalng®. Zajmowala obszar az 120 km kwadratowych, o wzgle-
dnie zwartej zabudowie miejskiej®!. Jej istnienie bylo zalets, a zarazem wada

8 Poset Piotr Wojcik (AWS), Sejm RP, III kadencja, posiedzenie Sejmu Nr 18, 21 maja
1998 r. Archiwum Sejmu RP.

84 Poselski projekt ustawy o ustroju m.st. Warszawy, Sejm RP, III kadencja, druk Nr
1543, uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

8 L. Krolikowski, Globalizacja a rozwdj.. ., op. cit., s. 53.

86 Tamze, s. 44-45.

87 Tamze, s. 45.

88 Gmina Warszawa-Centrum, ,Gazeta Wyborcza” z 17 czerwca 1994 r., Nr 139(1523).

89 Poselski projekt ustawy o ustroju m.st. Warszawy, Sejm RP, III kadencja, druk Nr 313,
uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

9 Przedstawiciel Rady m.st. Warszawy G. Zawistowski, Komisja Nadzwyczajna do rozpa-
trzenia projektéw ustaw dotyczacych ustroju oraz samorzadu miasta stotecznego Warszawy /Nr
4/, Sejm RP, Ill kadendja, Biuletyn Nr 506/111, 3 czerwca 1998 1., Archiwum Sejmu RP.

9N Gmina Warszawa-Centrum, ,Gazeta Wyborcza” z17 czerwea 1994 1., Nr 139(1523).
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ustawy o ustroju m.st. Warszawy, skoro pogtebialo procesy dezintegracyjne na
terenie miasta®?. Rozwigzaniem moglo by¢ zlikwidowanie tej gminy i prze-
ksztalcenie dotychczasowych dzielnic w samodzielne gminy w przypadku dal-
szego istnienia zwigzku komunalnego albo w jednostki pomocnicze gminy m.st.
Warszawa.

Zgodnie z zapisami ustawy o ustroju m.st. Warszawy z 1994 r. prezydenta
miasta wybierala Rada Gminy Warszawa-Centrum. Czynita to bezwzgledng
wigkszoscia gloséw w obecnosci co najmniej 2/3 ustawowego skladu rady
w tajnym glosowaniu. Do czasu zmiany zasad wyboru prezydenta Warszawy
wynikajacych z postanowien Ustawy z dnia 18 marca 1999 r. o zmianie ustawy
o ustroju m.st. Warszawy wymog obecnoéci 2/3 skladu Rady Gminy Warszawa-
Centrum w trakcie wyboru prezydenta miasta zaliczano do wad ustawy. Roz-
wigzanie to spowodowato, ze po wyborach samorzadowych w 1994 r. porozu-
mienie SLD-PSL grozito zrywaniem niezbednego kworum, jezeli nie zostanie
dopuszczone do wiadzy?. Grozba spelnita sie 19 lipca 1994 r., kiedy nie udato
sie wybra¢ prezydenta: niezbedne kworum zerwali radni SLD-PSL, Unii Pracy
i Prawicy Razem®. Innym nastepstwem wymogu obecnosci okreslonej liczby
radnych byla mozliwo$¢ utracania kandydatéw na prezydenta, czego najlep-
szym przykladem byta zapowiedz SLD i SARP, ze beda stosowac , demokracje
nogami” tak dlugo, az kandydatem na prezydenta Warszawy bedzie Michat Bo-
ni z Unii Wolnoéci i Samorzadnosci®®. Majac to na uwadze, UWiS wystawil no-
wego kandydata Piotra Nowine-Konopke. Zmiana kandydata spowodowala, ze
SLD obiecalo nie wychodzi¢ z sali obrad w czasie wyboru nowego prezydenta
Warszawy®. Ostatecznie prezydentem miasta zostat 3 listopada polityk UW
Marcin Swigcicki, niekontestowany przez SLD w odréznieniu od poprzednich
kandydatéw?’. Taka sama sytuacja, jak w trakcie wyboru prezydenta miasta
w 1994 r., wystapila cztery lata pézniej. AWS zdobyla 37 mandatéw, UW - 14,
aSLD - 34. Koalicji AWS-UW brakowalo szesciu radnych SLD, zeby spelnic¢
wymog ustawy regulujacej ustréj Warszawy. Wykorzystujac silna pozycje,
wladze Sojuszu znowu daly do zrozumienia, ze mogg wychodzi¢ z sali obrad
podczas wyboréw, jezeli beda sie one dokonywaty bez ustaleri z SLD%. A zatem
bez uczestnictwa SLD wybo6r prezydenta stawat sie nierealny. Moglo sie to skon-

92 Poselski projekt ustawy o samorzqdzie m.st. Warszawy, Sejm RP, Il kadencja, druk Nr 295,
uzasadnienie.

9 Lewica bedzie blokowac i 2qdac?, , Zycie Warszawy” z dnia 28 czerwca 1994 r.,, Nr 151.

94 (fif, iwo, monty), Stolica bez pana, ,,Gazeta Wyborcza” z dnia 20 lipca 1994 r., Nr 167(1551).

95 N. Skipietrow, Bojkot do skutku, ,,Gazeta Wyborcza” z dnia 22 lipca 1994 1., Nr 169(1553).

% A. Bikont, Prezydent Nowina-Konopka, ,Gazeta Wyborcza” z 13 wrzesnia 1994 r., Nr
213(1596).

97 S. Falinski, Warszawski samorzqd terytorialny..., s. 139.

9 Tamze, s. 186-187.

99 1. Szpala, J. Fusiecki, Wibdr trojga, ,, Gazeta Wyborcza” z 21 pazdziernika 1998 1., Nir 247(2841).
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czy¢ wprowadzeniem zarzadu komisarycznego, gdyby do elekcji nie doszlo
W ciggu szesciu miesiecy od dnia wyboréw. Wyjéciem z sytuacji okazalo sie za-
warte 29 marca 1999 r. porozumienie miedzy koalicjy AWS-UW a opozycja
SLD0, Dzieri p6zniej Rada Gminy Warszawa-Centrum wybrata Pawta Piskor-
skiego z UW na prezydenta Warszawy 101,

W gminie Warszawa-Centrum prezydent miasta jako jednoosobowy or-
gan wykonawczy gminy stanowil zarzad gminy w rozumieniu przepiséw usta-
wy o samorzadzie gminnym. Na mocy ustawy ,warszawskiej” z 1994 r. powsta-
la jedyna gmina w Polsce, w ktdrej zarzad nie byl organem kolegialnym1%2. Do-
datkowa komplikacja wynikajaca z przepiséw ustawy o ustroju m.st. Warszawy
okazaly sie zasady wyboru prezydenta miasta, w ktérych mysl rada gminy War-
szawa-Centrum dokonywata jego wyboru i odwotanial%.

Prezydenta miasta wybierala rada jednej z gmin tworzacych miasto. Taki
stan utrzymywat sie do czasu wejscia w zycie ustawy z dnia 18 marca 1999 r.
o zmianie ustawy o ustroju m.st. Warszawy, ktorej przepisy zmienity zasady
wyboru i odwolania prezydenta m.st. Warszawy (czynila to Rada Warszawy,
a nie jak dotychczas Rada Gminy Warszawa-Centrum), rozdzielily funkcje pre-
zydenta miasta i prezydenta gminy Warszawa-Centrum (w tej gminie przewod-
niczacym zarzadu stal sie¢ burmistrz) oraz wprowadzily konstrukcje kolegialne-
go organu wykonawczego w gminie Warszawa-Centrum. W ocenie niektérych
postoéw rozdzielenie funkcji prezydenta Warszawy i burmistrza gminy Warsza-
wa-Centrum mijato sie z zamystem autoréw ustawy o ustroju m.st. Warszawy
i definitywnie zaprzepascilo pomyst metropolitalnego ustroju Warszawy, ktéry
byt fundamentem przepiséw znajdujacych sie w ustawie o ustroju m.st. War-
szawy 4. Wybor prezydenta miasta przez Rade m.st. Warszawy zostat zaliczony
przez L. Krélikowskiego do zalet ustawy regulujacej ustréj miasta'%. Zmiana za-
sad wybierania prezydenta miasta powodowata, ze czynil to organ ogélnomiej-
ski, a nie - jak wczesniej - rada jednej gminy wchodzacej w sktad miasta.

Nie ulega watpliwosci, ze za atut nalezy uzna¢ wybér Rady miasta w po-
wszechnych wyborach, a nie tak, jak bylo wczesniej, w wyborach posrednich,
polegajacych na delegowaniu radnych przez rady dzielnic-gmin. Taki tryb wy-
bierania radnych zmniejszal niebezpieczenistwo pojawienia sie gminnych i dziel-

100 S, Falinski, Warszawski samorzqd terytorialny.. ., s. 187, 197-198.

100 ESZA, Wygrat Piskorski, ,,Zycie Warszawy” z dnia 31 marca 1999 r., Nr 76.

102 Poselski projekt ustawy o zmianie niektrych ustaw dotyczqcych gmin warszawskich, Sejm
RP, Il kadencja, druk Nr 336, uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

103 Poselski projekt ustawy o ustroju m.st. Warszawy, Sejm RP, Il kadencja, druk Nr 313,
uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

104 Poselski projekt ustawy o ustroju m.st. Warszawy, Sejm RP, III kadencja, druk Nr 1543,
uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

105 L. Krolikowski, Globalizacja a rozwdj..., op. cit., s. 43.
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nicowych intereséw lokalnych przy rozstrzyganiu spraw dotyczacych miasta ja-
ko catosci0®,

Wplyw na funkcjonowanie samorzadu warszawskiego mialy wejscie
w zycie Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. i reforma administracyjna prze-
prowadzana w 1998 r. oraz wynikajace z niej postanowienia ustawy o samorza-
dzie powiatowym i ustawy o samorzadzie wojewddztwa. Inaczej niz miasta po-
wyzej 100 tys. mieszkaricow i miasta niemajgce 100 tys. ludnosci, ale bedace do
31 grudnia 1998 r. miastami wojewddzkimi, Warszawa nie przeksztalcita sie
w miasto na prawach powiatu. Stolica Polski stata sie powiatem ziemskim, a nie
grodzkim. W nastepstwie tej reformy administracyjnej na terenie Warszawy
funkcjonowaty niezaleznie od siebie wladze powiatowe (rada powiatu, starosta)
oraz wladze miasta stolecznego Warszawy. Zdaniem S. Wyganowskiego, nato-
Zenie powiatu ziemskiego na niedoskonaly ustréj miasta bylo ,stoteczna kata-
strofy”, dodatkowo Warszawa zaistniata jako jedyna na Swiecie stolica paristwa,
ktéra byta powiatem ziemskim!%7. Reforma administracyjna przyczynita sie do
stworzenia na terenie miasta skomplikowanej, wielopoziomowej struktury or-
ganéw i rozbicia kompetencji na wiele podmiotéw, przez co Warszawa przy-
pominala coraz mniej spéjny organizm miejski'®. Wprowadzenie powiatu war-
szawskiego nie sparalizowalo jednak warszawskich struktur samorzadowych1®.

W wyniku reformy administracyjnej z 1998 r. zwiekszono liczbe szczebli
samorzadowych, na terenie aglomeracji warszawskiej funkcjonowaly osiedla
(np. Sadyba w dzielnicy Mokotéw), dzielnice w gminie Warszawa-Centrum,
gminy, miasto stoteczne Warszawa, powiat warszawski i wojew6dztwo mazo-
wieckie. Taki stan rzeczy byl sprzeczny z zamystem autoréw ustawy o ustroju
m.st. Warszawy, ktérzy wyszli z zalozenia, ze ustrdj metropolii powinien by¢
budowany w taki sposéb, aby byto jak najmniej szczebli zarzadzania, struktura
byta jak najbardziej ptaska i zeby jak najwiecej zadan trafiato tam, gdzie moga
by¢ realizowanel0. Kolejnym skutkiem reformy utrudniajgcym sprawowanie
dobrej wladzy publicznej w Warszawie okazato sie funkcjonowanie na terenie
jednego miasta 20 budzetéw: budzetu powiatu, budzetu miasta, budzetow
11 gmin warszawskich i budzetéw 7 dzielnic gminy Warszawa-Centrum!1.

Zbyt stabe uprawnienia organéw miejskich wobec gmin nie wyelimino-
waly ,rozbicia dzielnicowego”. Miasto wciaz przypominato luzna konfederacje
gmin, co bylo szczegélnie widoczne przy wykonywaniu zadan ogélnomiej-

106 M. Kulesza, Pofozenia aglomeracji warszawskiej.. ., s. 38.

107 S, Wyganowski, Stoteczna katastrofa, ,, Wsp6lnota” 1998, Nr 38.

108 Poselski projekt ustawy o ustroju m.st. Warszawy, Sejm RP, III kadencja, druk Nr 1765,
uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

109 S, Falinski, Warszawski samorzqd terytorialny..., s. 247.

110 M. Kulesza, Komisja Nadzwyczajna. .., op. cit.

111 Poset Pawetl Piskorski (PO), Sejm RP, IV kadencja, posiedzenie Sejmu Nr 9, 21
grudnia 2001 r., Archiwum Sejmu RP.

DOCTRINA. Studia Spoteczno-Polityczne - 10/2013 (PL ISSN 1730-0274) 167



Stanistaw Nelken

skich12, Przez 6 lat obowigzywania ustawy nie powstaly zwigzki komunalne
gmin warszawskich, wykonujace zadania publiczne o znaczeniu ogélno miej-
skim, co wywarlo istotny wplyw na poziom realizacji tego typu zadan, ponie-
waz jednym z zalozen ustawy o ustroju m.st. Warszawy byto powstanie zwigz-
kéw celowych. Majac to na uwadze, dochody gmin oraz miasta skonstruowano
tak, ze $rodki na wykonanie zadarn ogélnomiejskich pochodzily zbudzetéw
gmin warszawskich!3. Dlatego - zdaniem B. Zawadzkiej - rodzito sie pytanie
o zasadno$¢ konstrukeji wladz Warszawy jako zwigzku gmin, jezeli celem tego
Zwiazku nie bylo wspélne wykonywanie zadan przekraczajacych granice gmin
przez zrzeszone w nim gminy. W tym celu gminy warszawskie mialy powolac
odrebne zwiazki komunalne 4.

Do utomnoéci ustawy zaliczono brak precyzyjnego podziatu kompetencji
organéw samorzadu, co prowadzito do konfliktéw uprawnien miedzy gminami
warszawskimi a Radg m.st. Warszawy. Dotyczyly one m.in. zasad finansowania
strazy miejskiej, kwestii wlasnosciowych (12 wlascicieli mienia komunalnego
o charakterze ogélnomiejskim) lub planowania przestrzennego (do kompetencji
gmin nalezalo uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego) 5.

Z kolei B. Zawadzka krytykowala objecie gmin warszawskich ustawa
z dnia 24 listopada 1995 r. o zmianie zakresu dzialania niektérych miast oraz
miejskich strefach ustug publicznych (Dz.U. Nr 141, poz. 692). Na mocy tej usta-
wy gminom warszawskim rozszerzono kompetencje np. w zakresie zarzadzania
drogami. Przyznanie dodatkowych kompetencji administracyjnie wydzielonym
czedciom miasta, a nie miastu jako calosci, zapowiadalo - w jej ocenie - pogte-
bienie dezintegracji Warszawy 116,

Czynnikiem wplywajacym niekorzystnie na dzialanie miasta byla obliga-
toryjna skladka gmin warszawskich, bedaca czescia dochodéw miasta i zastep-
czym sposobem finansowania zadarn ogdélnomiejskich, realizowanych przez Ra-
de”. Wysokosé¢ skladki nie byla ustalona w ustawie, ale w statucie miasta.
W drodze porozumienia przyjeto, ze bedzie wynosita 20% dochodéw gmin. Pro-
cedura uzgadniania wysokosci sktadek powodowala, ze zarzady gmin nie okre-
slaly w przyblizeniu wplywéw do budzetu i tym samym wplacaly najwyzej

112 M. Niziotek, Problemy ustroju..., s. 116.

13 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ustroju m.st. Warszawy oraz o zmienia ustawy
o gospodarce komunalnej, Sejm RP, III kadencja, druk Nr 2194, uzasadnienie, Archiwum
Sejmu RP.

114 B. Zawadzka, Jak glosowac w Radzie Warszawy, ,, Wsp6lnota” 1994, Nr 47.

15 Poselski projekt ustawy o ustroju m.st. Warszawy, Sejm RP, Il kadencja, druk Nr 313,
uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

116 B. Zawadzka, , Ustawa warszawska” - do poprawki!, , Wspdlnota” 1994, Nr 5311995, Nr 1.

17 Poselski projekt ustawy o ustroju m.st. Warszawy, Sejm RP, Il kadencja, druk Nr 313,
uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.
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okoto 10% swoich dochodéw. Po wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 27 stycznia 1997 r. skladka zmniejszyta sie do 10%. Bylo to réwnoznaczne
ze zwigkszeniem deficytu w budzecie miasta®8. Ostatecznie Trybunal Konstytu-
cyjny orzekl niekonstytucyjnosé ustawy o ustroju m.st. Warszawy w zakresie
przepiséw dotyczacych sktadek gmin warszawskich®. Wyrok byt réwnoznacz-
ny z pozbawieniem miasta ustawowych zZrédel finansowania zadan ogélnomiej-
skich. Ponadto wysokos¢, sposéb wydatkowania i rozliczania skladek stanowity
Zrédlo statych konfliktéw!20. Niektére gminy odmoéwily wplacania skladek,
wskutek czego zwiekszenie nakladéw finansowych na zadania ogdélnomiejskie
odpowiadato jedynie poziomowi inflacji, podczas gdy w tym samym okresie do-
chody gmin wzrosty kilkakrotnie. Doprowadzito to do sytuacji, w ktérej te za-
dania byly finansowane i wykonywane w stopniu wysoce niewystarczajagcym2!.
Ponadto wtadze miasta realizowaly tego typu zadania (np. oczyszczanie Sciekéw
albo komunikacja miejska) bez zabezpieczenia na nie sSrodkéw w swoim budze-
ciel?,

Podczas obowigzywania ustawy o ustroju m.st. Warszawy z 1994 r. po-
wstala niedogodnoé¢ zwigzana z trudno$ciami w zarzadzaniu mieniem komu-
nalnym. Braly sie one z braku precyzyjnego okreslenia, ktére skladniki mienia
komunalnego powinny naleze¢ do miasta, a ktére do jego czesci sktadowych12.
Wystepowat takze problem z zarzadzaniem mieniem wspélnym gmin warszaw-
skich. Ustawa stanowila, Ze do momentu utworzenia przez gminy warszawskie
zwigzkéw komunalnych, zarzagdzaniem mieniem komunalnym gmin bedzie sie
zajmowalo miasto, co ograniczalo sie jedynie do administrowania, gdyz miasto
nie bylo wtascicielem owego mienia’?*. W 2000 r. powstat pierwszy taki zwigzek,
ale bardzo szybko wystapila z niego gmina Warszawa-Centrum?. W przeko-
naniu A. Wielowieyskiego istnialy konflikty miedzy Radq Warszawy a gminami.

118 Przedstawiciel Rady m.st. Warszawy G. Zawistowski, Komisja Nadzwyczajna do rozpa-
trzenia projektéw ustaw dotyczacych ustroju oraz samorzadu miasta stotecznego Warszawy /Nr
4/, Sejm RP, Il kadendja, Biuletyn Nr: 506/111, 3 czerwca 1998 r., Archiwum Sejmu RP.

119 Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 marca 1998 r. (sygn. akt K. 40/97).

120 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ustroju m.st. Warszawy, Sejm RP, III
kadencja, druk Nr 312, uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

121 Poselski projekt ustawy o ustroju m.st. Warszawy, Sejm RP, III kadencja, druk Nr 313,
uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

122 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ustroju m.st. Warszawy oraz o zmianie ustawy
o gospodarce komunalnej, Sejm RP, III kadencja, druk Nr 2194, uzasadnienie, Archiwum
Sejmu RP.

123 Poselski projekt ustawy o samorzqdzie m.st. Warszawy, Sejm RP, III kadencja, druk Nr
295, uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

124 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ustroju m.st. Warszawy, Sejm RP, III
kadencja, druk Nr 312, uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

125 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 204.
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Dlatego niepowolanie zwigzkéw komunalnych, majacych na celu polepszenie
dzialania stuzb komunalnych na terenie miasta, wynikalo m.in. z faktu, ze Rada
Warszawy, chociaz mogta, nie wystgpila z inicjatywa powolania obligatoryjnych
zwigzkéw komunalnych, ktére ustanawial w swojej decyzji premier. Mozna
przypuszczad, ze wolala dalej prébowaé zarzadza¢ samodzielnie zamiast two-
rzy¢ zwigzki, w ktérych delegaci gmin warszawskich sami zajmowaliby sie np.
wodociggami i komunikacjg 2. Niepowolanie przez gminy celowych zwigzkéw
komunalnych mozna uzna¢ za dotkliwg porazke warszawskich samorzadow-
cow, szczegolnie, jezeli weZzmie sie pod uwage, kto i kiedy podjat sie tej misji
oraz jak przebiegal proces ich tworzenia. Rozpoczat sie od powotania przez Wo-
jewode Warszawskiego, Prezydenta m.st. Warszawy i Przewodniczacego Sejmi-
ku Samorzadowego wojewddztwa warszawskiego Komisji ds. realizacji ustawy
warszawskiej. W sklad komisji weszli najwyzsi urzednicy paristwowi oraz sa-
morzadowi szczebla miejskiego i wojewddzkiego. Na pierwszym posiedzeniu
komisji (2 stycznia 1995 r.) postanowiono, ze czes¢ dziatari skupi sie na opraco-
waniu koncepcji powolywania zwigzkéw komunalnych, a potem zasad, na kt6-
rych podstawie brato si¢ udzial w ich tworzeniu. Powstat specjalny Zespét Ko-
ordynacyjny ds. Zwigzkéw Komunalnych, podzielony na cztery podzespoly
przygotowujace m.in. statuty czterech przysztych zwigzkéw komunalnych: ko-
munikacyjnego, energetyczno-cieptowniczego, wodnego albo wodno-kanaliza-
cyjnego oraz wywozacego émieci i zajmujacego sie ich przerobem!?”. Kolejnym
etapem bylo zaakceptowanie przez Konwent Burmistrzéw Porozumienia Pre-
zydenta m.st. Warszawy i Burmistrzéw w sprawie tworzenia zwigzkéw komu-
nalnych do wykonywania przedsiewzie¢ publicznych w Warszawie, zawarte
w dniu 10 maja 1995 r.1? Nastepnie 7 listopada 1995 r. prezydent miasta i bur-
mistrzowie gmin warszawskich podpisali porozumienie, na mocy ktérego mia-
no powolac cztery celowe zwigzki komunalne: Warszawski Zwigzek Energetyki
Cieplnej, Warszawski Zwigzek Wodociaggowo-Kanalizacyjny, Warszawski
Zwigzek Gospodarki Odpadami, Oczyszczania Miasta i Utrzymania Zieleni oraz
Warszawski Zwigzek Transportu Publicznego. Strony porozumienia ustalily, ze
wszystkie gminy wstepujace do tych zwiazkéw przyjma w drodze uchwat rad
jednobrzmiace statuty zwigzkéw, dzieki czemu stworzy sie mozliwosé, aby
zwigzki zaczety dziata¢ z dniem 1 stycznia 1996 r. Mimo planéw oraz ustaleri nie
wszystkie gminy podjety stosowne uchwaty swoich rad, co skutkowato nieu-
tworzeniem celowych zwigzkéw komunalnych. Nie uczynily tego rady gmin
Warszawa-Bielany i Warszawa-Wtochy 1%,

Zrédlem konfliktow w Warszawie byla takze wlasnosé gruntéw komu-
nalnych: jedne nalezaly do Zwigzku, a drugie do gmin warszawskich. Wyjéciem

126 Sejm RP, III kadencja, posiedzenie Nr 18, 21 maja 1998 r., Archiwum Sejmu RP.
127 S, Faliniski, Warszawski samorzqd terytorialny. .., s. 141-142.

128 Tamze, s. 148.

129 S, Faliniski, Warszawski samorzqd terytorialny. .., s. 148-150.
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z sytuacji moglo by¢ dostosowanie przepiséw do stanu panujacego w innych
gminach w Polsce, czyli przejecie przez gminy warszawskie pelni praw wtasci-
cielskich do gruntéw komunalnych, znajdujacych sie na ich terenie’30.

Bledem okazalo si¢ ograniczenie uprawnieni Rady Ministréw w zakresie
tworzenia obligatoryjnych zwigzkéw komunalnych celowych wylacznie do tery-
torium m.st. Warszawy, poniewaz zwiazki o takim charakterze miaty by¢ pod-
stawowym mechanizmem budowania realnych wiezi gmin podwarszawskich
z Warszawa i ich przyszlego wtapiania sie w otwarty uktad metropolitalny War-
szawy. Chociaz przyznanie Radzie Ministrow mozliwosci tworzenia zwigzkéw
wykraczajacych poza granice Warszawy byloby naruszeniem samodzielnosci
gmin podwarszawskich, brak takiej mozliwosci mégt wptynaé¢ negatywnie na
rozwdj calej metropolii warszawskiej, a takze tych gmin31.

Ustawe o ustroju m.st. Warszawy oceniano negatywnie za zbyt duza licz-
be radnych w Warszawie, na réznych szczeblach samorzadu bylo ich ponad
660132, Podczas drugiej kadencji samorzadu terytorialnego (1994-1998)
w gminach warszawskich byla nastepujgca liczba radnych: 40 w Warszawie-
Bemowie, 28 w Warszawie-Biatotece, 45 w Warszawie-Bielanach, 85 w Warsza-
wie-Centrum, 24 w Warszawie-Rembertowie, 45 w Warszawie-Targowku, 28
w Warszawie-Ursusie, 45 w Warszawie-Ursynowie, 32 w Warszawie-Wawrze,
22 w Warszawie-Wilanowie i 28 w Warszawie-Wtochach¥. W przypadku wy-
boréw samorzadowych w 1994 r. nalezy zwrdci¢ uwage na zainteresowanie ni-
mi znanych politykéw. Z Unii Wolnosci i Samorzadnosci wystartowali Pawet Pi-
skorski, Andrzej Wielowieyski i Michat Boni, a z komitetu Stowarzyszenie Wila-
nowska Wspoélnota - Andrzej Olechowski34.

Wreszcie dzialajaca nieformalnie Rada Stowarzyszert m.st. Warszawy za-
liczyla do wad ustroju miasta to, ze byt on kosztowny 1%.

Wystepowal poglad, ze konstrukcje zmierzajace do zwigkszenia niezalez-
nosci gmin warszawskich okazaty sie dysfunkcjonalne dla miasta stotecznego
Warszawy. Dlatego zalozenia ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju must.
Warszawy, bedacej ostatnia z trzech ustaw , warszawskich”, oparto na wyelimi-
nowaniu najwazniejszych przyczyn stabosci ustroju wynikajacych z przepisow
poprzedniej ustawy regulujacej ustréj stolicy. W tym celu sptaszczono strukture

130 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ustroju m.st. Warszawy, Sejm RP, III
kadencja, druk Nr 312, uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

131 M. Kulesza, Pofozenia aglomeracji warszawskiej.. ., .

132 Poselski projekt ustawy o ustroju m.st. Warszawy, Sejm RP, III kadencja, druk Nr 313,
uzasadnienie. Archiwum Sejmu RP; Z. J6zwiak, Kandydaci na plachtach, ,,Zycie Warszawy”
7z 18 czerwca 1994 r., Nr 141.

133 H. Izdebski, Ustawa z dnia 25 marca 1994 r. ..., s. 24.

134 (bart, por. kwiat), Kto jest kim w stotecznych wyborach, ,,Gazeta Wyborcza” z 18-19
czerwca 1994 r., Nr 140(1524).

135 L. Kroélikowski, Globalizacja a rozwdj. .., s. 46.
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organizacyjna samorzadu warszawskiego przez zredukowanie ich liczby z pie-
ciu do dwéch (gmina podzielona na dzielnice), stworzono zwarty organizm
miejski i powrécono do tradycyjnego podziatu miasta na dzielnice, uproszczono
procesy decyzyjne oraz ograniczono o 50% liczbe warszawskich radnych%. Na
mocy ustawy o ustroju m.st. Warszawy z 2002 r. Warszawa przestala by¢ powia-
tem ziemskim, stajac sie powiatem grodzkim, czyli zwartym organizmem miej-
skim. Oznacza to ze, do miasta na prawach powiatu stosuje si¢ przede wszyst-
kim przepisy dotyczace gmin, a jedynie dodatkowo taka gmina wykonuje zada-
nia powiatu!®. Do innych korzysci wynikajacych ze zlikwidowania zwigzku
komunalnego okreslonego w ustawie o samorzadzie terytorialnym i zastapienia
go gming bedaca miastem na prawach powiatu mozna zaliczy¢ m.in. uporzad-
kowanie kompetencji i zakresu dziatania miedzy miastem a jego czesciami skla-
dowymi oraz zasad finansowania zadan ogélnomiejskich, a takze kwestii wia-
snos$ci mienia komunalnego. Préby uregulowania tych kwestii pojawialy sie
w wielu projektach ustaw zlozonych w Sejmie, na przyklad w zgloszonym
w trakcie trwania III kadencji Sejmu poselskim projekcie ustawy o zmianie
ustawy o ustroju m.st. Warszawy (druk Nr 628).

Niewatpliwie, wplyw na dziatanie miasta, model zaspokajania zbioro-
wych potrzeb mieszkaricéw, role i znaczenie organdéw stanowiacych i wyko-
nawczych ma pozycja czesci skladowych miasta, tj. dzielnic, ktére, jako jednostki
pomocnicze gminy, nie posiadaja osobowosci prawnej ani statusu jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Dzielnice m.st. Warszawy maja szczegdlny sposéb wy-
bierania wtadz, wilasne srodki finansowe zapisane w zalaczniku dzielnicowym
do budzetu miasta oraz wiekszy zakres kompetencji niz jednostki pomocnicze
w innych miastach w Polsce. Mimo to ich usytuowanie ustrojowe nie jest az tak
mocne w poréwnaniu z okresem, w ktérym jednostki wewnetrznego podziatu
miasta byly gminami warszawskimi. Zmiana statusu czesci sktadowych stolicy
byta nastepstwem decyzji o skoncentrowaniu sie miasta i jego organéw na spra-
wach ogoélnomiejskich, a dzielnic na kwestiach lokalnych.

Przepisy ustawy o ustroju m.st. Warszawy z 2002 r. przyczynily sie do
usprawnienia modelu funkcjonowania zaréwno miasta, jak i jego organdw.
Z czasem zaczely jednak wystepowaé sytuacje wskazujace na potrzebe wpro-
wadzenia zmian w tekscie ustawy, ktére wplynetyby na lepsze dziatanie War-
szawy. Jedna z uwag do postanowien trzeciej ustawy , warszawskiej” dotyczyla
polozenia gmin podwarszawskich, a gtéwnie miasta Wesota, ktére z dniem 1 lu-
tego 2002 r. weszlo w skiad powiatu warszawskiego i zgodnie z art. 16 ust.
ustawy miato wréci¢ do powiatu minskiego. Argumentami przemawiajacymi
za ustanowieniem Wesolej dzielnica Warszawy byly wyniki konsultacji spotecz-
nych, dostepnos¢ komunikacyjna réznymi érodkami transportu oraz Sciste po-

136 Poselski projekt ustawy o ustroju m.st. Warszawy, Sejm RP, IV kadencja, druk Nr 164,
uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.
187 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny..., op. cit., s. 201.
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wigzania urbanistyczno-przestrzenne z Warszawa. Dodatkowo, zdecydowana
wiekszosé¢ mieszkaricow Wesolej w wieku produkcyjnym i szkolnym codziennie
przemieszczala si¢ do Warszawy i wracata do Wesolej, bedacej jedna z ,sypial-
ni” Warszawy. Warszawski rynek pracy, handel i ustugi, kultura, specjalistyczna
stuzba zdrowia, szkolnictwo wyzsze i $rednie oraz sport powodowaty taki stan
rzeczy 3. Dzialania zmierzajace do wlaczenia Wesolej jako dzielnicy do miasta
stolecznego Warszawy zakorczyly sie pomyslnie%.

Zmiana ustroju Warszawy spowodowala powstanie jednostki bedacej
molochem organizacyjnym, poniewaz na nowa gmine - m.st. Warszawa spadt
obowigzek realizowania wszystkich zadan przewidzianych w przepisach doty-
czacych samorzadu powiatowego i gminnego oraz tych, ktére wynikaty ze sto-
tecznych funkcji miasta. Poza tym gmina m.st. Warszawa jest nieporéwnywalnie
wieksza w poréwnaniu z innymi gminami aglomeracji warszawskiej, a to z kolei
utrudnia rozwiazanie probleméw catej Warszawy 4. W ocenie A. Wielowiey-
skiego taki ustréj jest niefunkcjonalny z braku mozliwosci skutecznego zarza-
dzania dwumilionowym miastem z poziomu ratusza'4l. Rozwigzania przyjete
w ustawie o ustroju m.st. Warszawy doprowadzily do wysokiego stopnia kon-
centracji zadan i ich centralizacji we wiadzach miasta. Nie wyeliminowalo tego
przekazanie zadan dzielnicom, poniewaz nie byly one jednostkami samorzadu
terytorialnego. Czynnosci te mozna bylo uzna¢ za odmiane dekoncentracji
uprawien Rady m.st. Warszawy, ktéra realizowata ja, podejmujac odpowiednie
uchwaly, ale nie za forme decentralizacji wladzy42. W drugiej potowie 2004 r.
wysuwano pod adresem ustawy zastrzezenie, ze

[...] nie zostala jednak wyposazona w wystarczajgco jednoznaczne przepisy wprowa-
dzajace, a w szczegblnosci mechanizm gwarantujacy wykonanie ustawowej delegacji
dla Rady Miasta Stotecznego Warszawy ustanowienia w drodze uchwaly Statutu Mia-
sta precyzujgcego kompetencje dzielnic 143.

Owczesny stan prawny dawal mozliwo$¢ ignorowania przepisow ustawy
o ustroju m.st. Warszawy wszedzie tam, gdzie ustawodawca zalozy! decentrali-
zacje kompetencji. Dodatkowo wielokrotnie korzystano jedynie zogdélnych
przepiséw ustaw samorzadowych, nie biorac pod uwage zasad decentralizacji

138 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ustroju m.st. Warszawy, Sejm RP, IV
kadencja, druk Nr 477, uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

139 Ustawa z dnia 19 lipca 2002 r. o zmianie ustawy o ustroju m.st. Warszawy, (Dz.U. Nr
127, poz. 1087).

140 M. Niziotek, Problemy ustroju..., s. 132-133.

141 A, Wielowieyski (w wywiadzie z 1. Kraj), Skok na kase i stotki, ,Zycie Warszawy”
z 21 grudnia 2001 r.

142 M. Niziotek, Problemy ustroju..., s. 134.

143 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ustroju m.st. Warszawy, Sejm RP, IV
kadencja, druk Nr 3220, uzasadnienie. Archiwum Sejmu RP.
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umieszczonych w ustawie o ustroju m.st. Warszawy. Wiodlo to w kierunku cen-
tralizacji kompetencji, transferu odpowiedzialnoéci na wysoki szczebel zarza-
dzania, a w rezultacie do niemocy decyzyjnej i zaniku idei samorzadu#4. Zawar-
ta w tekscie ustawy zasada decentralizacji byla jedynie pozorna, o czym $wiad-
czyly sytuacje, w ktérych organ dzielnicy, wybrany zgodnie z prawem, nie
otrzymywal zadnej mozliwosci dziatania. Rozwigzaniem mogto by¢ wprowa-
dzenie niebudzacych watpliwosci zapiséw 4.

Czynnikiem wplywajacym na funkcjonowanie Warszawy bylo réwniez
wykonywanie przez miasto funkcji stotecznych i zwigzana z tym koniecznosé
ponoszenia wydatkéw obcigzajacych budzet miasta, takich jak np. zapewnienie
warunkéw niezbednych do dzialania w miescie naczelnych i centralnych orga-
néw panstwa albo pokrywanie kosztéw demonstracji. Wydatki na realizacje za-
dan stolecznych nie byly pokrywane przez parstwo ani przez wilasciwe uksztal-
towanie systemu dochodéw wiasnych ustalonych w ustawie z dnia 13 listopada
2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. Nr 203, poz.
1966). Wysunieto propozycje, zeby tego typu zadania byty finansowane nie tylko
z dochod6éw wtasnych miasta, ale takze z budzetu paristwa146.

Po dwoch latach obowigzywania ustawy o ustroju m.st. Warszawy
z 2002 r. pojawil si¢ poglad, ze ustawa jest obciazona wadami prawnymi kom-
plikujacymi funkcjonowanie warszawskiego samorzadu, a sam ustrdj miasta jest
wewnetrznie sprzeczny oraz nie pasuje do ogdélnego modelu samorzadu gmin-
nego w Polsce, okre$lonego w ustawie o samorzadzie gminnym, ktéry zostat
uformowany przez Ustawe z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wijta,
burmistrza i prezydenta miasta (Dz.U. Nr 113, poz. 984)'47. Na mocy zawartych
w niej rozwigzan prezydent Warszawy, tak jak iinni wojtowie, burmistrzowie
i prezydenci miast, jest wybieranym w powszechnych wyborach jednoosobo-
wym organem wykonawczym gminy. Jednoosobowo kieruje biezacymi spra-
wami gminy i jednoosobowo ponosi odpowiedzialno$é zwigzang z wykonywa-
niem swojego mandatu. W mys$l przepiséw ustawy o samorzadzie gminnym,
ktére dostosowano do regulacji wynikajacych z ustawy o bezposrednim wybo-
rze wojta, burmistrza i prezydenta miasta, zastepcy prezydenta s3 jedynie
urzednikami powolywanymi i odwolywanymi w drodze zarzadzenia, a zatem
ustawodawca zrezygnowat z koncepgji kolegialnego zarzadu gminy. Tak sfor-
mulowane rozwigzania nadaly spéjny ksztatt konstrukcji ustroju samorzadu

144 Tamze.

145 Tamze.

146 Poselski projekt ustawy o finansowaniu zadan Miasta Stotecznego Warszawy, wynikajgcych
ze stolecznego charakteru miasta, Sejm RP, IV kadencja, druk Nr 3249, uzasadnienie,
Archiwum Sejmu RP.

147 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ustroju m.st. Warszawy, Sejm RP, IV
kadencja, druk Nr 3273, uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.
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gminnego w Polsce8. W przepisach ustawy o ustroju m.st. Warszawy znalazly
sie jednak rozwigzania, ktére powoduja, ze ustréj miasta bedacego najwieksza
gming w Polsce jest niespéjny i w zwiazku z tym dysfunkcjonalny. Odnosi sie to
przede wszystkim do kolegialnych zarzadéw dzielnic i do sposobu powolywa-
nia burmistrzéw dzielnic i innych czlonkéw zarzadéw dzielnic wybieranych
przez rady dzielnic, czyli wbrew 6wczesnemu modelowi samorzadu gminne-
go¥. Oprocz tego, burmistrzowie dzielnic i inni czlonkowie zarzadéw dzielnic
sa pracownikami Urzedu m.st. Warszawy i tak jak inni pracownicy Urzedu mo-
ga skladac oswiadczenia woli w imieniu m.st. Warszawy oraz wydawac decyzje
administracyjne wylacznie na podstawie pelnomocnictw i upowaznien udzielo-
nych przez prezydenta m.st. Warszawy. Tak zrodzilo si¢ stanowisko, ze nie ma
zadnego argumentu przemawiajacego za wybieraniem burmistrza i innych
czlonkéw zarzadoéw dzielnic przez rady dzielnic, poniewaz sposéb ich wybiera-
nia odbiera prezydentowi miasta wplyw na dobieranie pewnej grupy pracowni-
kow Urzedu, ktéra sa czlonkowie zarzadéw dzielnic'®. W dodatku wybodr
czlonkéw zarzadu dzielnicy, w tym burmistrza, mial by¢ niezrozumialy, skoro
ustawodawca nie przyznal im zadnych specjalnych kompetencji, wiekszych niz
w przypadku innych pracownikéw Urzedu>'.

Z kolei H. Izdebski zwracal uwage na dwie kwestie. Po pierwsze, zaden
z wielkich probleméw Warszawy (np. transport zbiorowy albo gospodarka opa-
dami) nie moze by¢ rozwigzany w granicach administracyjnych miasta stolecz-
nego Warszawy, a jedynie w skali calej Warszawy jako aglomeracji. Po drugie,
Warszawa oraz inne najwieksze miasta nadal czekaja na stosowne rozwigzania
ustrojowe, ktére bratyby pod uwage ich specyfike oraz liczne doswiadczenia za-
graniczne. Oproécz tego reforma wprowadzajaca tréjstopniowy podziat admini-
stracyjny nie rozwigzala podstawowych probleméw metropolii, a wrecz prze-
ciwnie, wydatnie je zwigkszyla152.

Czynnikiem niezwigzanym z treScig zapisow ustawy ,warszawskiej”
z 2002 r., wpltywajacym jednak na funkcjonowanie Warszawy, jest tzw. janosi-
kowe, czyli wplata do budzetu panistwa dokonywana w mys$l przepiséw Ustawy
z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego (Dz.U. Nr
203, poz. 1966 ze zm.) przez jednostki samorzadu terytorialnego, ktérych docho-
dy z tytulu podatkéw przewyzszaja wskazniki ustalone w ustawie. ,Janosiko-
we” jest mechanizmem wyréwnujacym, wspomagajacym budzety gmin i po-
wiatéw o najnizszych dochodach w skali panistwa. Warszawa, bedac miastem
o wysokich dochodach, jest obowigzana do wplacania niematych kwot do bu-

148 Tamze.

149 Tamze.

150 Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o ustroju m.st. Warszawy, Sejm RP, IV
kadencja, druk Nr 3273, uzasadnienie, Archiwum Sejmu RP.

151 Tamze.

152 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny..., s. 202, 208.
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dzetu panstwa z tego tytutu. W 2004 r. bylo to ponad 470 min zt. Obowigzek
wplat w powaznym stopniu ogranicza $rodki finansowe na wykonywanie za-
dani samorzadowych w Warszawie oraz zmniejsza mozliwosci rozwoju mia-
stal®. Innym elementem oddzialywajagcym na dziatanie miasta - niewynikaja-
cym z postanowien ustawy o ustroju m.st. Warszawy - jest wysoki odsetek pra-
cownikéw naptywowych, ktérzy nie mieszkajg i nie rozliczaja sie¢ z podatku
dochodowego od 0séb fizycznych w Warszawie, ale zgodnie z miejscem za-
mieszkania. Jednoczesnie korzystaja z infrastruktury publicznej, w tym z komu-
nikacji miejskiej bez ponoszenia zadnych kosztéw zwigzanych z funkcjonowa-
niem tych urzadzen, dofinansowywanych corocznie przez miasto. Trzeba jednak
uwzglednié, ze taki system rozliczania podatku PIT moze by¢ przez czes¢ po-
stéw odbierany jako dodatkowy ucisk miasta pod wzgledem finansowym?154.
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i dokumentéw planistycznych samorzadu warszawskiego a jakos¢ archi-
tektury, urbanistyki i tadu przestrzennego Warszawy zorganizowanych
przez Oddziat Warszawskie Towarzystwa Urbanistéow Polskich i Stowa-
rzyszenia Architektéw Polskich przy wsparciu Miasta Stotecznego War-
szawy iGminy Warszawa-Centrum, 19-20.11.2001, Sala Warszawska
PKiN, pod red. Grzegorza Buczka; Oddzial Towarzystwa Urbanistow
Polskich, Oddzial Warszawski Stowarzyszenia Architektéw Polskich,
Warszawa 2001.
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