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O USTROJU SAMORZADU
MIASTA STOLECZNEGO WARSZAWY

Na przestrzeni 25 lat istnienia odrodzonego samorzadu terytorialnego
w Polsce samorzad warszawski przechodzil kolejne przeobrazenia. Zwlaszcza
w plerwsze] potowie tego okresu toczyly sie intensywne prace ustawodawcze,
Scieraty sie réznorodne koncepcje 1 szukano optymalnych rozwiazan ustrojo-
wych. Ewolucja ustroju stolicy miata specyficzny charakter — stosowano bo-
wiem tu konstrukcje niespotykane w innych jednostkach samorzadu teryto-
rialnego w Polsce. Istotne modyfikacje dotyczyly podzialu kompetencji pomie-
dzy szczeblem ogdélnomiejskim i dzielnicowym oraz pozycji organu wykonaw-
czego miasta, w mniejszym stopniu zmiany objely organ stanowiacy.

I. OD FEDERALIZMU DO CENTRALIZMU

Kazda z trzech tzw. ustaw warszawskich prezentowala inne podejscie do
prawnoustrojowej pozycji dzielnicy. Przekrd) stosowanych koncepcji mozna
okreg§li¢ nastepujaco: od samodzielno$ci naznaczone] mankamentem slabej
wiezl ze wspélnota zwiazkowa, nacechowanej swego rodzaju separatyzmem
lokalnym, poprzez umiarkowana centralizacje, az do petnej unifikacji w posta-
cl jednej gminy miasta na prawach powiatu z silnymi jednostkami pomocni-
czymi — dzielnicami.

W 1990 r. przyjeto jednolite rozwigzania ustrojowe dla wszystkich gmin,
bez wzgledu na ich charakter miejski lub wiejski, jak réwniez ze wzgledu na
liczbe mieszkancow. Dlatego czesé samorzadowcoéw z Warszawy zapropono-
wata odrebna ustawe dla stolicy, zgodnie z ktérg Warszawa bytaby jednostka
samorzadu gminnego 1 wojewddzkiego (Jeszcze wowcezas nie byto szczebla po-
wiatowego?). Poczatkowo uwazano, ze propozycja ta sprzeczna jest z ustawa
o samorzadzie terytorialnym?, ale w koncu zgodzono sie, ze: po pierwsze — ar-
tykut 38 tej ustawy dopuszcza odrebnos$é ustroju gmin, ktére wykonywaty za-
dania o szczegdlnym charakterze; po drugie — art. 64 dopuszczal konstrukcje
prawng obligatoryjnego zwigzku gmin. Te dwie mozliwoéci legly u podstaw
inicjatywy opracowania odrebnej ustawy dla m.st. Warszawy.

1 Zaréwno w Polsce, jak 1 Europie Zachodniej duze miasta maja szczegdélny status. Zob.
H. Gronkiewicz-Waltz, Warszawa obligatoryjnym zwiqzkiem gmin, ,Gazeta Samorzadowa” 1990,
nr 4-5, s. 14.

2 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm. (obecna
nazwa: ustawa o samorzadzie gminnym) oraz ustawa z 18 maja 1990 r. o ustroju samorzadu mia-
sta stotecznego Warszawy, Dz. U. Nr 34, poz. 200.
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Na mocy pierwsze] ustawy warszawskiej m.st. Warszawa bylo zwiazkiem
dzielnic-gmin (dalej jako: Zwigzek), ktory posiadat osobowo$é prawna (art. 1
ust. 1). Dzielnice-gminy m.st. Warszawy byly gminami w rozumieniu przepi-
so6w ustawy o samorzadzie terytorialnym (art. 1 ust. 2).

Do zakresu dziatania dzielnicy-gminy m.st. Warszawy nalezaly wszystkie
sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym niezastrzezone ustawami na rzecz
innych podmiotéw (art. 5). Do zakresu dziatania i zadan Zwiazku nalezaty
natomiast sprawy wynikajace ze stotecznego charakteru m.st. Warszawy oraz
sprawy publiczne o znaczeniu ogélnomiejskim sposréd zadan gminy okreslo-
nych w art. 7 ustawy o samorzadzie terytorialnym, a w szczegdlnosci te, kto-
rych wykonanie przekraczato mozliwoéci dzielnic-gmin m.st. Warszawy 1 wy-
magalo wspoétdziatania miedzykomunalnego (art. 6 ust. 1).

Przyjete w omawianej ustawie rozwiazania dawaty silna pozycje 1 nieza-
leznoé¢ dzielnicom-gminom m.st. Warszawy. Kazda z nich prowadzita wlasna
polityke komunalna, miata wlasny budzet 1 wykonywata zadania o charakte-
rze lokalnym. Mankamentem pierwszej ustawy warszawskiej byt nieprecy-
zyjny podzial zadan pomiedzy poszczegélne dzielnice-gminy m.st. Warszawy
1 Zwiazek, ktory to podziat opieral sie na niedookreslonych zwrotach, takich
jak ,sprawy publiczne o znaczeniu ogélnomiejskim” czy ,sprawy publiczne
0 znaczeniu lokalnym”. Prowadzilo to do licznych sporéw kompetencyjnych
pomiedzy poszczegdlnymi dzielnicami-gminami m.st. Warszawy oraz pomie-
dzy nimi a Zwigzkiem, co wptywato negatywnie na sprawnoé¢ w realizowaniu
zadan na obu poziomach. Paraliz decyzyjny i kompetencyjny uwidocznit sie
szczegolnie np. w braku realizacji waznych zadan inwestycyjnych.

Problemy, ktére uwidocznilty sie w funkcjonowaniu ustroju m.st. Warsza-
wy, daty silny asumpt do rozpoczecia prac nad reforma tego ustroju, w trakcie
ktorych pojawily sie trzy gtéwne koncepcje. Wariant metropolitalny zakladat
powstanie gminy centralnej, ktéra miata obejmowaé swoim zasiegiem teren
zblizony do Warszawy z 1938 r., pokryty zwarta zabudowa miejska i tworzy¢
wraz z otaczajacymi ja odrebnymi, posiadajacymi wlasna osobowosé¢ prawna,
wzglednie samodzielnymi gminami — Warszawski Zwiazek Metropolitalny?.

Proponowano tez przeksztalcenie Warszawy w jedna gmine z jednostkami
pomocniczymi — dzielnicami, ktére miaty jedynie realizowaé decyzje podjete
przez organy m.st. Warszawy*.

Pojawit sie takze tzw. projekt burmistrzowski, przewidujacy zachowanie
dotychczasowego zdecentralizowanego podziatu na dzielnice-gminy 1 doprecy-
zowanie zadan Zwigzku®.

Ostatecznie podjeto probe uwzglednienia po czeséci wszystkich prezentowa-
nych rozwiazan i zdecydowano pozostaé przy koncepcji podzialu Warszawy na
kilka niezaleznych gmin, choé jednocze$nie utworzono duza gmine Warszawa-
-Centrum, ktéra pelnié¢ miata role centrum metropolii warszawskiej, i dopre-
cyzowano zadania ogbélnomiejskie 1 stoleczne.

3 Zob. M. Niziotek, Problemy ustroju aglomeracji miejskich ze szczegélnym uwzglednieniem
Warszawy, Warszawa 2008, s. 105; S. Falinski, Warszawskie warianty, zrealizowane i niezreali-
zowane koncepcje ustroju Warszawy w latach 1990-2002, Siedlce 2013, s. 16-17.

4 Zob. S. Falinski, op. cit., s. 20.

5 Zob. ibidem, s. 22.
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Zgodnie z druga ustawa warszawska® m.st. Warszawa bylo zwigzkiem
komunalnym w rozumieniu ustawy o samorzadzie terytorialnym (art. 1 ust. 1)
tworzonym juz nie przez dzielnice-gminy, a wylacznie gminy warszawskie:
Warszawe-Bemowo, Warszawe-Biatoleke, Warszawe-Bielany, Warszawe-Cen-
trum z dzielnicami, Warszawe-Rembertéw, Warszawe-Targowek, Warszawe-
-Ursus, Warszawe-Ursynéw, Warszawe-Wawer, Warszawe-Wilanéw oraz
Warszawe-Wlochy (art. 1 ust. 2), przy czym, tak jak zaktadano w projekcie me-
tropolitalnym, gmina Warszawa-Centrum stanowita centrum metropolii oto-
czone przez mniejsze — zaréwno pod wzgledem terytorialnym, jak i pod wzgle-
dem liczby mieszkancow — gminy o duzym stopniu samodzielno$ci. W art. 2
drugiej ustawy warszawskie] precyzyjnie okreélono zadania zwiazane ze
stolecznym charakterem, wskazujac, ze naleza one do zakresu dziatania gmin
warszawskich. Dookreslono réwniez zakres dziatania m.st. Warszawy (art. 5),
zaliczajac do jego zadan sprawy o wyraznie ogélnomiejskim charakterze’.

Byta to zatem kolejna proba znalezienia odpowiedniej rownowagi pomiedzy
takim usytuowaniem witadzy, aby znajdowala sie ona jak najblizej obywatela,
a konieczno$cia zapewnienia sprawnosci 1 mozliwosci jej wykonywania.

Wyeksponowanie — zaré6wno pod wzgledem administracyjnym, jak 1 po-
litycznym (przede wszystkim przez pozycje Prezydenta m.st. Warszawy) —
gminy Warszawa-Centrum, ktére zapewnialo jej pozycje centrum metropolii,
miato by¢ zaréwno bodzcem integracji wewnatrzwarszawskiej, jak 1 ulatwiac
nawiazywanie, a nastepnie poglebianie wspoétpracy z gminami okotowarszaw-
skimi.

Istotng dla tak uksztattowanego ustroju m.st. Warszawy byta rola Prezy-
denta m.st. Warszawy, ktéry zgodnie z art. 9 ust. 1 drugiej ustawy warszaw-
skiej byl przewodniczacym Zarzadu, tj. organu wykonawczego m.st. Warsza-
wy, a jednoczes$nie jednoosobowym organem wykonawczym gminy Warszawa-
-Centrum wybieranym przez Rade Gminy Warszawa-Centrum.

Ustré) m.st. Warszawy uksztaltowany druga ustawa warszawska ulegt
istotnej zmianie po wejSciu w zycie ustawy z 18 marca 1999 r. o zmianie usta-
wy o ustroju miasta stotecznego Warszawy®, na mocy ktorej zlikwidowano unie
personalna gminy Warszawa-Centrum 1 m.st. Warszawy oraz wprowadzono
w gminie Warszawa-Centrum ogdlny model wladzy wykonawczej w postaci
kolegialnego zarzadu.

Likwidacja silnej pozycji Prezydenta m.st. Warszawy doprowadzita do
rozbicia dotad w miare jednolitego rdzenia decyzyjnego — skupionego wokot
gminy Warszawa-Centrum — na dwa obozy: gmine Warszawe-Centrum i m.st.
Warszawe. Skutkiem tego powiekszyl sie rozdzwiek pomiedzy dwoma niejed-

5 Dzielnice m.st. Warszawy (gminy) w drugiej ustawie warszawskiej — z 25 marca 1994 r.
0 ustroju miasta stolecznego Warszawy (Dz. U. Nr 48, poz. 195 ze zm.).

7 Planowanie strategii rozwoju i zagospodarowania; realizacja przedsiewzie¢ publicznych,
zwlaszcza o charakterze infrastrukturalnym, majacych znaczenie dla catego miasta lub dla kilku
gmin warszawskich, w tym w szczeg6lnosci sprawy inicjowania i rozwijania wspétpracy miedzy-
gminnej na rzecz realizacji tych przedsiewzieé¢; wspomaganie przedsiewzieé¢ publicznych; wspo-
maganie gmin warszawskich w celu wyréwnywania razacych dysproporcji w sferze zaspokajania
potrzeb zbiorowych wspdlnot samorzadowych.

8 Dz. U. Nr 92, poz. 1044.
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nolitymi poziomami sprawowania wladzy: ogélnowarszawskim i lokalnym —
gminnym.

Prezydent RP, ktory skierowal nowelizacje drugiej ustawy warszawskiej do
Trybunatu Konstytucyjnego, zasadnie zwrocit uwage, ze ,,obecny ustrd) War-
szawy nie tworzy warunkéw do wykonywania zadan, jakie stoja przed metro-
polig stoteczna”.

Niewatpliwa zaleta ustroju m.st. Warszawy uksztaltowanego druga usta-
wa warszawska bylo wywazenie proporcji pomiedzy tendencja centralizacyjna
a decentralizacyjna. Ponadto powierzchnia i liczba ludno$ci gmin warszaw-
skich, a takze ich wewnetrzna spéjno$é (poza gming Warszawa-Centrum), co
do uktadu osadniczego 1 przestrzennego zapewniaty efektywno$é realizacji za-
dan lokalnych.

Podobnie jednak jak na gruncie pierwszej ustawy warszawskiej, proble-
mem byla sprawna realizacja zadan ogélnowarszawskich, w tym wynikaja-
cych ze stolecznego charakteru miasta. Spory kompetencyjne, ktore uwidocz-
nity sie zwlaszcza po reformie ustroju m.st. Warszawy wprowadzonej ustawa,
z 18 marca 1999 r., odbijaly sie niekorzystnie na realizacji istotnych dla tak
duzego 1 rozwijajacego sie miasta, jakim byla Warszawa, inwestycji — przede
wszystkim infrastrukturalnych, jak 1 w zapewnieniu spdjnej koncepcji zago-
spodarowania przestrzennego. Gmina Warszawa-Centrum nie spelniala swej
roli jako centrum metropolii, ktére mialo oddzialywaé na pozostale gminy
warszawskie oraz obszar okolowarszawski. Doprowadzilo to do skomplikowa-
nia juz 1 tak mato czytelnej struktury organizacyjnej miasta. W konsekwencji
dokonanej zmiany w m.st. Warszawie istnialo 11 gmin ze swoimi organami,
funkcjonowaly wltadze m.st. Warszawy oraz powiatu warszawskiego?, a gmina
Warszawa-Centrum podzielona byla na dzielnice.

W pojawiajacych sie w latach 1994-2002 propozycjach gruntownej zmiany,
a wrecz stworzenia od podstaw struktury administracyjnej Warszawy, mozna
wyroznié trzy gléwne modele ustrojowe. Postulowano likwidacje odrebnosci
gmin warszawskich 1 centralizacje wladzy. Koncepcje te uzasadniano przede
wszystkim usprawnieniem wykonywania wladzy 1 ograniczeniem zbednej biu-
rokracji.

Proponowano réwniez zachowanie ustroju policentrycznego z samodziel-
nymi gminami warszawskimi, przy czym uzasadniano, ze rozdzielenie wla-
dzy pomiedzy mniejsze gminy zapewnia sprawnos¢ realizacji zadan lokalnych
1 dobre rozpoznanie pojawiajacych sie na danym obszarze problemoéw, a po-
nadto na przekér koncepcji jednej gminy wskazywano, ze zarzadzanie gming
obejmujaca swoim obszarem cate miasto nie musi wcale okazaé sie sprawne
1 efektywne.

Ciekawa koncepcja byl réwniez pomys! stworzenia obszaru metropolital-
nego obejmujacego gminy warszawskie jako centrum metropolii oraz obsza-
ry sasiednie, m.in. powiaty pruszkowski, legionowski 1 otwocki. Ostatecznie
zdecydowano o likwidacji odrebnos$ci gmin warszawskich 1 o utworzeniu w ich
miejsce dzielnic — jednostek pomocniczych m.st. Warszawy.

9 Zob. M. Niziotek, op. cit., s. 115-116.
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Zgodnie z trzecia ustawa warszawska'® m.st. Warszawa jest gmina majaca
status miasta na prawach powiatu (art. 1 ust. 1), w ktérej utworzenie jedno-
stek pomocniczych — dzielnic m.st. Warszawy jest obligatoryjne (art. 5 ust. 1).
Dotychczasowe gminy warszawskie!! staly sie dzielnicami m.st. Warszawy
(art. 14).

Niezbednym nastepstwem likwidacji zwiazku komunalnego m.st. Warsza-
wy, gmin warszawskich oraz powiatu warszawskiego byla centralizacja apa-
ratu pomocniczego wladzy wykonawczej — powstal Urzad Miasta Stotecznego
Warszawy (art. 18 ust. 1).

Trzecia ustawa warszawska przyjela odmienny od dotychczasowego model
ustroju — koncepcje jednej gminy. Jego istota jest likwidacja kilku o$rodkow
wladzy na korzy$¢ wladzy centralnej — ogélnowarszawskiej. Z tego powodu
bywa stawiany zarzut, ze proces decyzyjny jest zbyt scentralizowany, zbyt od-
dalony od mieszkancéw.

Jednakze trudno podzieli¢ powyzsza opinie, postanowienia trzeciej ustawy
warszawskiej zagwarantowaly bowiem dzielnicom m.st. Warszawy duza sa-
modzielnoé¢, a tym samym nie naruszyly zasady decentralizacji wladzy pub-
licznej. Dzielnice otrzymaty m.in. swéj wlasny katalog zadan lokalnych, wy-
odrebnione w ramach budzetu m.st. Warszawy zataczniki dzielnicowe, a wiec
pewna swobode finansowa. To one decyduja w praktyce, czy potrzebny jest
ztobek czy droga.

Istnienie jednostek pomocniczych — dzielnic m.st. Warszawy jest obowigz-
kowe (art. 5 ust. 1 trzeciej ustawy warszawskiej), a nie jak w innych gmi-
nach — fakultatywne (art. 5 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym'?). Rozwiazanie to zapewnia ciaglo$é i trwato§é wyodrebnienia te-
rytorialno-organizacyjnego okres§lonych cze$ci Warszawy, choé¢ juz nie w ra-
mach podziatu zasadniczego, ale pomocniczego. Jak wskazuje sie w literatu-
rze przedmiotu, podzial pomocniczy ma rzeczywisty wplyw na demokratyzacje
zycia spolecznego mieszkancéw danego obszaru'®, a ponadto w jego ramach
realizuje sie te zadania, ktérych wykonywanie w ramach jednostek podziatu
zasadniczego jest badz wyraznie nieracjonalne, badz malo skuteczne!.

Polityczny aspekt decentralizacji przejawia sie w mozliwo$ci wyboru przez
spolecznosé lokalna swojego politycznego przedstawicielstwa. Trzecia ustawa
warszawska gwarantuje, ze wybory do rady dzielnicy m.st. Warszawy prze-
prowadza sie co do zasady wedtug takich samych zasad jak te dotyczace wy-
boru radnych do rady w mieScie na prawach powiatu (art. 7 ust. 2), a nie

10 Ustawa z 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy, Dz. U. Nr 41,
poz. 361 ze zm.

1 Warszawa-Bemowo, Warszawa-Bialoleka, Warszawa-Bielany, Warszawa-Rembertow, War-
szawa-Targéwek, Warszawa-Ursus, Warszawa-Ursynéw, Warszawa-Wawer, Warszawa-Wilanéw,
Warszawa-Wlochy) oraz dzielnice-gminy Warszawa-Centrum (Mokotéw, Ochota, Praga-Potudnie,
Praga-PéInoc, Srédmieécie, Wola, Zoliborz).

2 Dz. U. 2013, poz. 594 ze zm.

3 M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010, za: M. Elzanowski,
Przestanki reform podziatu terytorialnego: studium z nauki administracji i prawa administracyj-
nego, Warszawa 1982, s. 38.

4 Tbidem.
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jak w innych gminach na zasadach okreslonych przez rade gminy w statucie
jednostki pomocniczej (art. 35 ust. 3 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym).
Rozwiazanie to zapewnia mieszkancom wybdr swojej reprezentacji polityczne]
takze na poziomie dawnych gmin warszawskich'®, a obecnie jednostek pomoc-
niczych — dzielnic.

7 uwagi jednak na to, ze rada dzielnicy m.st. Warszawy wybiera swdj za-
rzad, w tym burmistrza (art. 10 ust. 1), wystepuje ryzyko rodzaju kohabitacji
nie tylko na linii Prezydent m.st. Warszawy — Rada m.st. Warszawy, ale takze
na linii Prezydent m.st. Warszawy — zarzad dzielnicy. Sytuacja taka moze
negatywnie odbijaé sie na efektywnos$ci sprawowania wiadzy. Jest to jednak
koszt dokonanej w 2002 r. zmiany ustroju m.st. Warszawy — przeksztalcenia
gmin warszawskich w stosunkowo samodzielne dzielnice oraz bezposredniego
wyboru Prezydenta m.st. Warszawy.

Finansowy aspekt decentralizacji przejawia sie natomiast w posiadaniu
przez organy lokalne Srodkéw finansowych na realizacje wlasnej polityki'®.
Gospodarka finansowa dzielnic m.st. Warszawy opiera sie na stanowiacych
obligatoryjny element uchwaly budzetowej m.st. Warszawy zalacznikach
dzielnicowych, ktore podlegaja zaopiniowaniu przez rady poszczegdlnych
dzielnic (art. 12 ust. 1 1 2 trzeciej ustawy warszawskiej). Srodki finansowe
przeznaczone do dyspozycji dzielnicy w zalaczniku dzielnicowym nie moga
by¢ mniejsze niz okre$lony procent dochodéw z obszaru danej dzielnicy
m.st. Warszawy planowanych w budzecie m.st. Warszawy. Rada m.st. Warsza-
wy, przekazujac do dyspozycji dzielnicy $rodki finansowe, powinna uwzglednié
potrzebe zapewnienia skutecznoséci decentralizacji zadan gminy, rownomier-
nego rozwoju wszystkich dzielnic m.st. Warszawy oraz maksymalnej mozli-
wosci zaspokojenia zbiorowych potrzeb ich wspélnot. Przekazywanie dzielnicy
m.st. Warszawy zadan nastepuje wraz z zapewnieniem $rodkéw wystarczaja-
cych na ich realizacje.

Rozwiazanie takie nie daje wprawdzie dzielnicom m.st. Warszawy catkowi-
tej samodzielnos$ci ekonomicznej, ale z drugiej strony otwiera droge do spra-
wiedliwej redystrybucji débr pomiedzy dzielnice.

W trzeciej ustawie warszawskiej wskazano, ze do zadan dzielnic m.st. War-
szawy naleza sprawy lokalne (art. 11 ust. 2), oraz podano przykladowe rodzaje
spraw, ktére powinny byé¢ zalatwiane na ich szczeblu, m.in.: utrzymywanie
1 eksploatacja gminnych zasobéw lokalowych, dzielnicowych obiektéw admini-
stracyjnych, podejmowanie we wlasnym zakresie dziatan na rzecz zaspokaja-
nia zbiorowych potrzeb wspdlnoty mieszkancéw dzielnicy. Tym samym tylko
niektére zadania zostaly przekazane dzielnicom z mocy ustawy (dekoncentra-
cja prawna). W znacznym zakresie to organom miasta pozostawiono decyzje
co do zakresu zadan 1 kompetencji przekazywanych jednostkom pomocniczym
(dekoncentracja faktyczna). Zadania dzielnic m.st. Warszawy precyzowane sa
w ich statutach. Zgodnie z nimi do zakresu ich dziatania naleza sprawy lokal-
ne o zasiegu dzielnicowym, m.in. inwestycje, dziatalno$¢ kulturalna, architek-
tura 1 budownictwo, promocja dzielnicy.

%5 Funkcjonujacych na podstawie pierwszej i drugiej ustawy warszawskiej.
6 N. Gajl, Finanse i gospodarka lokalna na swiecie, Warszawa 1993, s. 12.
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Nadto w wykonaniu art. 11 ust. 1 trzeciej ustawy warszawskiej Rada
m.st. Warszawy 18 grudnia 2008 r. podjeta tzw. uchwate kompetencyjna'’,
ktorej przedmiotem jest precyzyjne okre§lenie zadan, jakie realizowaé¢ maja
dzielnice m.st. Warszawy. Byt to kolejny przejaw decentralizacji zwiekszajacy
uksztattowana ustawowo samodzielno$é jednostek pomocniczych. Nastgpita
znaczna dekoncentracja zadan nalozonych na m.st. Warszawe 1 wieksze zaan-
gazowanie jednostek pomocniczych w ich wykonywanie. Uchwata kompeten-
cyjna szczegdtowo okreslita szeroki katalog spraw przekazywanych do wyko-
nywania organom dzielnic m.st. Warszawy, w efekcie w sposéb kompleksowy
doprowadzita do unifikacji zakresu ich dziatania w skali calego miasta. Nasta-
pito istotne przesuniecie administracji lokalnej blizej mieszkancéw. Zoptyma-
lizowano mozliwo§¢ zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspdélnot w dzielnicach,
gdyz przeniesiono na ich szczebel wykonywanie szeregu tzw. podstawowych
spraw, z jakimi mieszkancy zwracaja sie do organéw administracji samorza-
dowej.

Obecny ustré) m.st. Warszawy zapewnia odpowiednia proporcje pomiedzy
sprawnoscig wykonywania wtadzy a jej przeniesieniem do dzielnicy, tak aby
byta ona wykonywana najblizej wspélnot lokalnych. Jest natomiast kwestia
otwarta, ktore elementy tego modelu ustrojowego wymagaja doprecyzowania
czy korekty — proces ten zreszta ciagle postepuje, o czym $wiadcza chociazby
wprowadzane zmiany statutow dzielnic m.st. Warszawy, regulaminu organi-
zacyjnego Urzedu Miasta Stotecznego Warszawy czy tez wspomnianej uchwa-
ly kompetencyjne;.

II. ORGAN WYKONAWCZY: )
OD KOLEGIALNOSCI DO MONOKRATYCZNOSCI

W ustroju m.st. Warszawy dostrzec mozna réwniez znaczacq zmiane w za-
kresie pozycji i funkcjonowania jego organu wykonawczego, ktére ewoluowaty
od dualizmu i kolegialno$ci do monokratycznoéci.

W pierwszej ustawie warszawskiej przyjeto na poziomie Zwiazku, ze jego
organy wykonawcze to Zarzad Warszawy 1 Prezydent Warszawy. Wybory
Prezydenta Warszawy byly poérednie 1 dwustopniowe. Rada Warszawy na
pierwszym posiedzeniu wybierata kandydatéw na to stanowisko oraz zwoty-
wala Zgromadzenie Wyborcze skladajace sie z radnych wszystkich dzielnic.
Zgromadzenie Wyborcze wybieralo Prezydenta bezwzgledna wiekszo$cig glo-
séw w glosowaniu tajnym, w obecno$ci co najmniej 2/3 sktadu. Zgromadzenie
Wyborcze na wniosek Rady mogto odwotaé¢ Prezydenta Warszawy w trybie
przewidzianym dla jego wyboru. Prezydent wykonywal administracje publicz-
na w zakresie zadan Zwiazku w sprawach niezastrzezonych dla innych orga-

17 Uchwata nr XLLVI/1422/2008 w sprawie przekazania dzielnicom m.st. Warszawy do wyko-
nywania niektérych zadan i kompetencji m.st. Warszawy.
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néw Zwigzku. Artykut 28 ust. 1 pierwszej ustawy warszawskiej przewidywat
domniemanie kompetencji Prezydenta Warszawy w zakresie zadan admini-
stracji publicznej, natomiast wyliczenie jego uprawnien w ust. 2 tego przepisu
wskazywalo na ograniczenie jego roli na gruncie samorzagdowym do spraw or-
ganizacyjnych. W ramach swoich zadan Prezydent przewodniczyt Zarzadowi
Warszawy 1 kierowal jego pracami, reprezentowat Zwiazek na zewnatrz, wy-
konywatl funkcje reprezentacyjne zwiazane ze stotecznym charakterem War-
szawy oraz byl zwierzchnikiem stuzbowym pracownikéw Urzedu Warszawy
oraz kierownikéw jednostek organizacyjnych Zwigzku.

Wiekszo$é kompetencji merytorycznych typowych dla organu wykonaw-
czego wykonywal Zarzad Warszawy, skladajacy sie z 3 wiceprezydentéw
1 5 cztonkéw. Przy czym sklad Zarzadu mogl jedynie w 1/3 pochodzi¢ spoza
grona Rady Warszawy. Zarzad Warszawy byl wybierany przez Rade Warsza-
wy spoérod kandydatéw przedstawionych przez Prezydenta Warszawy. Czlon-
kowie Zarzadu Warszawy uczestniczyli w posiedzeniach Rady Warszawy. Do
kompetencji Zarzadu nalezalo m.in. opracowywanie projektu statutu Zwigz-
ku, projektu budzetu Zwigzku, projektéw programéw rozwoju Warszawy, pro-
jektéw uchwat Rady Warszawy i1 ich wykonywanie, gospodarowanie mieniem
1 wykonywanie budzetu Zwiazku.

Posrednios¢ wyboru wszystkich organdéw Zwigzku ograniczala wplyw
mieszkancéw na ich skitad. Zabraklo elementu bezposrednioéci na poziomie
ogélnomiejskim. Wprowadzenie dualizmu organu wykonawczego bylo nie-
jasne, zwlaszcza w kontek$cie normy stanowiacej domniemanie kompetencji
Prezydenta Warszawy przy jednoczesnym przyznaniu wiekszoséci uprawnien
Zarzadowi Warszawy. Brak bylo wskazania ustawowych przyczyn odwola-
nia Prezydenta Warszawy. Kwestia ta pozostawala w gestii Rady Warszawy
1 Zgromadzenia Wyborczego. Zarzad Warszawy natomiast mozna bylo odwo-
la¢ jedynie w przypadku nieudzielenia absolutorium. Zarzad Warszawy byt
silnie zwiazany z Rada Warszawy, sktadal sie w znacznej mierze z jej czlon-
kow, a przez to pozbawiony byl, przynajmniej czeSciowo, niezaleznosci 1 samo-
dzielnosci. Na ksztalt Zarzadu Warszawy miaty wplyw zaréwno rozklad sit
w same) Radzie Warszawy, sktadajacej sie z delegowanych radnych dzielnic,
jak 1 interesy poszczegdlnych dzielnic-gmin.

Labilnoé¢ panujacego ustroju zostata szybko dostrzezona 1 juz w 1991 r.
pojawil sie pierwsze propozycje jego zmiany'8, W drugiej ustawie warszaw-
skiej zrezygnowano z funkcjonujacego dotychczas dualizmu wtadzy wyko-
nawczej. Organem wykonawczym w m.st. Warszawie ustanowiono Zarzad
m.st. Warszawy, sktadajacy sie z Prezydenta m.st. Warszawy jako jego prze-
wodniczacego oraz wiceprezydentéw. Wiceprezydenci nie musieli byé czlon-
kami Rady m.st Warszawy. Wybierata ich i odwolywata Rada na wniosek
Prezydenta.

Do zadan Zarzadu nalezalo w szczegdlnosci przygotowywanie projektow
1 wykonywanie uchwal Rady, prowadzenie biezacych spraw, w tym zarza-

18 Tak S. Falinski, Warszawski samorzqd terytorialny w latach 1990-2002. Geneza, ustrdj,
tdee ustrojowe, aktywnosé, Warszawa 2013, s. 105.
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dzanie mieniem nalezacym do m.st. Warszawy. Prezydenta m.st. Warszawy
wybierala Rada Gminy Warszawa-Centrum w glosowaniu tajnym bezwzgled-
na wiekszoScia gloséw w obecnoéci co najmniej 2/3 ustawowego sktadu rady.
Kandydatéw na Prezydenta mogli zglasza¢ radni gminy Warszawa-Centrum
oraz rady gmin warszawskich. Rada m.st. Warszawy mogla rekomendowac
na to stanowisko jednego lub wiecej kandydatéw sposérdd zgloszonych przez
wyze] wymienione podmioty albo zglosi¢ wlasnego kandydata. Podkreslenia
wymaga, ze Prezydent m.st. Warszawy byl jednoczesénie jednoosobowym orga-
nem wykonawczym gminy Warszawa-Centrum. Tym samym utworzono unie
personalna pomiedzy gminga Warszawa-Centrum a zwigzkiem komunalnym
— m.st. Warszawa. Do wykonywania zadan w gminie Warszawa-Centrum
Prezydent m.st. Warszawy powolywat 1 odwotywal swoich zastepcow, a takze
okreslat zakres udzielonych im pelnomocnictw.

Druga ustawa warszawska wprowadzila istotne novum, jakim byl mono-
kratyczny organ wykonawczy gminy Warszawa-Centrum. Byt to jedyny taki
przypadek w kraju. Silnie zwigzanie personalne organéw wykonawczych m.st.
Warszawy 1 gminy Warszawa-Centrum wynikato w znacznej mierze z jej spe-
cyfiki. Gmina Warszawa-Centrum odrézniata sie istotnie od pozostatych gmin
warszawskich, zaréwno liczba mieszkancéw, jak 1 poziomem dochodéw czy
funkcjami realizowanymi w ramach aglomeracji. Jak stusznie wskazat Try-
bunat Konstytucyjny'?, taczenie dwéch kierowniczych stanowisk w osobie Pre-
zydenta m.st. Warszawy moglo ograniczaé mozliwoéci zajmowania sie przez
niego sprawami gminy Warszawa-Centrum 1 utrudnia¢ dbato$é o interes tej
gminy w konfrontacji z interesami calego miasta. Przyjeta monokratyczno$é
organu wykonawczego 1 wigzace sie z tym nastepstwa w sprawowaniu wtadzy
wskazaly na potrzebe podjecia prac ustawodawczych w kierunku zwiekszenia
sprawnoéci i efektywnoséci zarzadzania jednostkami samorzadu terytorialnego.
Rowniez wieksza uwage zwrocono na kwestie zapewnienia stabilno$ci i ciag-
lo$ci wladzy wykonaweczej, o czym Swiadcezy uszcezegdlowienie trybu odwolania
Prezydenta m.st. Warszawy. Jednocze$nie pozostawiono silne zwiazanie Pre-
zydenta m.st. Warszawy oraz Zarzadu m.st. Warszawy z wybierajacymi ich
organami stanowiacymi. Regulacje omawianej ustawy oprécz zniesienia dua-
lizmu organu wykonawczego m.st. Warszawy wzmacnialty pozycje Prezydenta
m.st. Warszawy.

Tak uksztattowana pozycja ustrojowa organu wykonawczego m.st. War-
szawy zostala zmieniona ustawa nowelizujaca z 18 marca 1999 r. Zniesiono
odrebnoséé ustrojowa gminy Warszawa-Centrum, wprowadzajac w niej funk-
cjonujacy juz w innych gminach warszawskich kolegialny, pochodzacy z wybo-
réw poérednich zarzad. Natomiast Zarzad m.st. Warszawy miat byé wybiera-
ny w caloéci przez Rade m.st. Warszawy. Zrezygnowano wiec z unii personal-
nej laczacej m.st. Warszawe 1 gmine Warszawa-Centrum. Zgodzi¢ sie nalezy
z opinia?’, ze ,zniesienie tej unii personalnej przesadzato o rychtej, ostateczne;j
likwidacji ustroju metropolitalnego. W Warszawie nie mogty ditugo, dobrze

1 Wyrok TK z 24 marca 1998 r., K 40/97, OTK 1998, Nr 2, poz. 12.
20 S. Falinski, Warszawskie warianty..., s. 417.
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1 zgodnie funkcjonowaé¢ dwa niezalezne od siebie tak potezne politycznie 1 go-
spodarczo o$rodki wladzy publicznej, jak miasto stoleczne Warszawa 1 gmina
Warszawa-Centrum”.

W trzeciej ustawie warszawskiej oraz ustawie z 20 czerwca 2002 r. o bez-
posSrednim wyborze wodjta, burmistrza 1 prezydenta miasta®' zrezygnowano
z koncepcji kolegialnego organu wykonawczego gminy na rzecz koncepcji orga-
nu monokratycznego. W teorii ustroju przyjmuje sie, ze organy jednoosobowe
powinny by¢ powolywane tam, gdzie wymagana jest szybkos$¢ dziatania, ope-
ratywno$é, sprawne podejmowanie decyzji oraz ich wykonywanie??. Dlatego
tez model ten jest wykorzystywany w wielu panstwach europejskich w przy-
padku organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego?.

Wprowadzenie w trzeciej ustawie warszawskiej opisanego modelu ujedno-
licito pod tym wzgledem sytuacje w stolicy na szczeblu ogdélnomiejskim oraz
w innych gminach w Polsce. Jako ze m.st. Warszawa jest gming na prawach
powiatu, z obligatoryjnymi jednostkami pomocniczymi — dzielnicami, to za-
kres zadan i kompetencji organu wykonawczego wynika z ustawy o samorza-
dzie gminnym. Prezydent m.st. Warszawy jest wybierany w wyborach bezpo-
$rednich, a jego kadencja rozpoczyna sie, co do zasady w dniu rozpoczecia ka-
dencji Rady m.st. Warszawy 1 uptywa z dniem uplywu jej kadencji. Prezydent
wykonuje uchwaly Rady 1 zadania gminy okreslone przepisami prawa. Do jego
zadan nalezy w szczegdlnoSci: przygotowywanie projektéw uchwat Rady, okre-
§lanie sposobu wykonywania uchwat, gospodarowanie mieniem komunalnym,
wykonywanie budzetu, zatrudnianie 1 zwalnianie kierownik6w gminnych jed-
nostek organizacyjnych. Przystuguje mu wytaczna inicjatywa uchwalodawcza
w zakresie budzetu m.st. Warszawy, a w przypadku niecierpiacym zwloki
moze wydaé przepisy porzadkowe w formie zarzadzenia, ktére to podlega za-
twierdzeniu na najblizszej sesji Rady.

Monokratyczno$é organu wykonawczego przyczynila sie do usprawnie-
nia zarzadzania na szczeblu gminnym. I co wazne, cho¢ artykulowano sze-
reg obaw, podejmowane przez organ wykonawczy decyzje nie maja charak-
teru arbitralnego czy tez samowolnego, gdyz w znacznej mierze opieraja sie
na konsultacjach spolecznych, opiniach ekspertéw 1 stanowiskach wypraco-
wanych przez wyspecjalizowany aparat urzedniczy. Nie bez znaczenia pozo-
staja réwniez kompetencje kontrolne Rady m.st. Warszawy wyrazajace sie
choéby w mozliwo§ci nieudzielenia Prezydentowi absolutorium. Obecnie obo-
wiazujace przepisy, np. ustawa o dostepie do informacji publicznej, pozwala-
ja na biezace monitorowanie dziatan wtadzy samorzadowej przez obywateli.
Mieszkancy gminy maja réwniez mozliwo$¢ odwotania Prezydenta w drodze
referendum. Mechanizm ten jest SciSle powiazany z bezposrednioécia wybo-

21 Dz. U. Nr 113, poz. 984 ze zm.

2 Por. E. Olejniczak-Szatowska, Problematyka determinantéw wyboru monokratycznego lub
kolegialnego modelu organu wykonawczego na poszczegélnych szczeblach jednostek samorzqdu
terytorialnego, w: M. Stec, K. Malysa-Sulinska (red.), Pozycja ustrojowa organéw wykonawczych
Jjednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa, s. 33-34.

2 Por. L. Rajca, Dysfunkcjonalne rozwiqzania prawne w polskim samorzqdzie terytorialnym,
w: A. Lutrzykowski (red.), Samorzad terytorialny — ale jaki?, Torun 2009, s. 138.
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ru organu wykonawczego. Przyjety sposéb wylaniania Prezydenta wiaze sie
ze wzmocnieniem jego legitymacji w stosunku do tej wynikajacej z wczesdnie]
obowiazujacej zasady posrednioéci. To juz nie organ stanowiacy i kontrolny
decyduje o odwotaniu Prezydenta Warszawy z piastowanego stanowiska, lecz
cztonkowie wspdlnoty samorzadowej, choé Radzie m.st. Warszawy przystuguje
prawo inicjowania takich dziatan. Obecna pozycja obu organéw m.st. Warsza-
wy, pochodzacych z wyboréw bezposrednich, jednakowo silnie demokratycz-
nie legitymizowanych, niejako mobilizuje te organy do prowadzenia dialogu
z mieszkancami i wypracowywania rozwigzan umozliwiajacych sprawne funk-
cjonowanie stolicy.

W omawianym kontek§cie nie sposéb nie odnie$é sie do pojawiajacego sie
w dyskusjach nad ustrojem gmin postulatu wprowadzenia zmian w pozycji
ustrojowej organu wykonawczego przez postawienie go na czele rady gminy?*.
7 zalozenia, wedlug rzecznikéw tych zmian, mialoby to rozwigzywacé problem
ewentualnego braku wiekszoéciowego poparcia w radzie gminy dla dziatan or-
ganu wykonawczego 1 zwiazanego z nim ewentualnego zablokowania zdolno$ci
gminy do wykonywania zadan publicznych. Proponowana zmiana nie wplyne-
laby korzystnie na pozycje ustrojowa organéw stolicy ani nie przyczynilaby sie
do rozwiazania problemu mozliwego paralizu dzialania jednostki samorzadu
terytorialnego. W sytuacji gdy zar6wno Prezydent, jak 1 Rada m.st. Warszawy
pochodza z wyboréw bezposrednich, przyznanie Prezydentowi kompetencji do
kierowania pracami Rady nie zniweluje r6znic w stanowiskach 1 pogladach
obu organow czy tez, czego nie mozna wykluczy¢, takze osobistej niecheci. Rola
przewodniczacego Rady nie moze polega¢ na ingerowaniu w swobode decy-
zyjna radnych. Wypracowywanie porozumienia, wspolnych rozwiazan odbywa
sie rowniez przy obecnie obowigzujacym podziale zadan. Ustanowienie Prezy-
denta Warszawy przewodniczacym Rady doprowadziloby do zatarcia granic
pomiedzy organem stanowigco-kontrolnym a wykonawczym i mogloby wywo-
la¢ daleko posuniete problemy zwigzane z jednoznacznym oddzieleniem kom-
petencji obu podmiotéw.

_ IIL. ORGAN STANOWIACY: ,
OD POSREDNIOSCI DO BEZPOSREDNIOSCI

Zmiany, jakie nastepowaly na przestrzeni 25 lat istnienia samorzadu war-
szawskiego, objely réwniez swym zakresem organ stanowiacy. Najbardziej
widoczna réznica wystepuje pomiedzy pierwsza a drugg ustawa warszawska
1 dotyczy sposobu wyboru cztonkéw organu.

24 J. Jagoda, Tryb wyboru organdow wykonawczych a ich relacje z organami stanowiqcymi
Jjednostek samorzqdu terytorialnego, w: M. Stec, K. Malysa-Sulinska (red.), op. cit., s. 101;
M. Kulesza, Konsolidacja zarzqdzania w samorzqdzie — wybrane zagadnienia. Uwagi do dyskusji,
»Samorzad Terytorialny” 16, 2006, nr 7-8, s. 8-9.
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W pierwszej ustawie warszawskiej przyjeto, na poziomie zwiazku dzielnic-
-gmin, ze organem stanowigcym 1 kontrolnym byta Rada Warszawy wybie-
rana w wyborach posrednich przez radnych dzielnic. Posredni wybér Rady
powodowal, ze nie byto jasne, czy radny dziala w interesie catej Warszawy, czy
tylko dzielnicy, ktérej rada go wybrata. Rada nie miala ani przewodniczace-
go, ani prezydium, a jej posiedzenia zwotywal Prezydent Warszawy. Do gléw-
nych kompetencji Rady nalezato uchwalenie statutu Zwiazku, budzetu m.st.
Warszawy oraz przyjmowanie sprawozdan z dziatalnos$ci finansowej Zwiazku
1 udzielanie absolutorium Zarzadowi z tego tytulu, uchwalanie wieloletnich
programéw rozwoju 1 planéw zagospodarowania przestrzennego Warszawy,
ustanawianie oplat za korzystanie z ustug przedsiebiorstw, zaktadow, instytu-
¢ji, urzadzen ogdélnomiejskich, jak rowniez podejmowanie uchwal w sprawach
majatkowych Zwiagzku, przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu.

Druga ustawa warszawska realizowata kolejny etap zmian w ustroju stoli-
cy. Organem stanowiacym 1 kontrolnym m.st. Warszawy byta Rada, w ktérej
sktad wchodzito 68 radnych pochodzacych z wyboréw bezposrednich. Bezpo-
$rednio$¢ wyboréw stanowila krok w dobrym kierunku. Pozwalata spoteczen-
stwu wplywaé na ksztatt nie tylko organéw dzielnicowych, ale 1 ogdlnomiej-
skiej rady, utozsamiaé sie z wybranymi kandydatami, a takze ich rozliczaé
z wykonywania mandatu. Legitymizacja ptynaca z wyboréw bezposrednich
uniezalezniala organ stanowiacy Warszawy od dzielnic, dajac mu silniejsza
pozycje, radnym za$ mozliwos¢ dzialania w interesie catego miasta, a nie tylko
konkretnej dzielnicy. Wprowadzono réwniez funkcje przewodniczacego 1 wice-
przewodniczacych Rady, co miato wplyw na usprawnienie jej prac. Do wylacz-
nej wlasciwosci Rady m.st. Warszawy nalezato m.in. uchwalanie statutu m.st.
Warszawy, stanowienie o kierunkach dziatania Zarzadu Miasta Stotecznego
Warszawy oraz przyjmowania sprawozdan z jego dziatalnosci, uchwalanie bu-
dzetu m.st. Warszawy, rozpatrywanie sprawozdania z jego wykonania oraz
podejmowanie uchwaly w sprawie udzielenia lub nieudzielenia absolutorium
Zarzadowl z tego tytulu, podejmowanie uchwal w sprawach majatkowych
m.st. Warszawy, przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu.

W trzeciej ustawie warszawskie] podtrzymano bezpos$rednio$é wyboru
cztonkéw Rady m.st. Warszawy. Sktada sie ona z 60 radnych wybieranych
na czteroletnia kadencje; jako rada gminy funkcjonuje w znacznej mierze na
podstawie ustawy o samorzadzie gminnym. W ustawie o samorzadzie gmin-
nym ustanowiono domniemanie wlasciwosci rady gminy we wszystkich spra-
wach pozostajacych w zakresie dzialania gminy, o ile ustawy nie stanowiag
inaczej. Jak wskazano w judykaturze?, domniemanie wtasciwo$ci rady na-
lezy rozumie¢ w ten sposéb, iz rada gminy jako organ o charakterze kolegial-
nym 1 wieloosobowym moze podejmowacé dzialania zwigzane ze stanowieniem
(art. 15 ust. 1) lub kontrola (art. 18 ust. 1). Nie moze natomiast podejmowac
czynnoéci, ktére naleza do sfery wykonawczej, gdyz byloby to naruszeniem
konstytucyjnej zasady podziatu organéw gminy na stanowiace 1 wykonawcze
(art. 169 Konstytucji RP). Do wymienionych w ustawie o samorzadzie gmin-

2 Wyrok NSA oz. w Katowicach z 25 pazdziernika 1999 r., I SA/Ka 1628/99, ,Wspdlnota”
2000, nr 42, s. 41.
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nym kompetencji rady nalezy m.in. uchwalanie statutu gminy, stanowienie
o kierunkach dziatania Prezydenta oraz przyjmowanie sprawozdan z jego
dzialalno$ci, uchwalanie budzetu gminy, rozpatrywanie sprawozdania z wy-
konania budzetu oraz podejmowanie uchwaly w sprawie udzielenia lub nie-
udzielenia absolutorium z tego tytulu, uchwalanie studium uwarunkowan
1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego, ustalanie zakresu dzialania jednostek
pomocniczych, zasad przekazywania im skladnikéw mienia do korzystania
oraz zasad przekazywania Srodkéw budzetowych na realizacje zadan przez te
jednostki, podejmowanie uchwal w sprawach majatkowych gminy przekracza-
jacych zakres zwyklego zarzadu, okreslanie wysokosci sumy, do ktorej organ
wykonawczy moze samodzielnie zaciagac zobowiazania.

Przy obecnie funkcjonujacym modelu organu stanowiacego Rada m.st.
Warszawy dysponuje silng legitymacja, ptynaca z wyboréw bezposrednich,
oraz ukierunkowana jest na dzialanie w interesie calego miasta, a nie tylko
poszczegdlnych dzielnic.

IV. USTROJ WARSZAWY NA TLE USTROJU BERLINA I PARYZA

Warto pokrétce przedstawié i poréwnacé z koncepcjami warszawskimi nie-
ktére rozwigzania sprawowania wladzy zastosowane w Berlinie oraz w Paryzu.

1. Ustr6j Berlina?®

Berlin jest jednym z krajow zwiazkowych Republiki Federalnej Niemiec.
Ustrdj polityczny Niemiec oparty jest na zasadzie federalizmu — kraj ten jest
federacja w duzej mierze niezaleznych krajow zwigzkowych (landow), przy
czym trzy miasta — Berlin, Brema 1 Hamburg sa osobnymi krajami zwiazko-
wymi — miastami wydzielonymi.

Nie jest wprawdzie uprawnione poréwnywanie niemieckich krajow zwiaz-
kowych do funkcjonujacych w Polsce wojewddztw, niemniej jednak — przeno-
szac dyskusje na poziom koncepcji ustrojowej — warto pamietac, ze wsrod po-
mystéw zmiany ustroju Warszawy pojawil sie i taki, zgodnie z ktérym miataby
sie ona sta¢ 17 wojewodztwem.

Berlin sktada sie z 12 dzielnic (Bezirk), ktére jednak nie stanowia nizszego
stopnia podziatu zasadniczego (nie sa samodzielnymi gminami), ale maja cha-
rakter pomocniczy, stuza usprawnieniu wykonywania wladzy. Obok admini-
stracji gtéwnej sprawowanej przez Senat Berlina (Senat), wazna role spetniaja
urzedy administracji dzielnicowej (Bezirksverwaltungen). Senat wykonuje za-
dania o charakterze ogbélnomiejskim (np. bezpieczenstwo, finanse), natomiast
wszystkie pozostate zadania o charakterze lokalnym realizowane sa w dziel-
nicach, przy czym administracja dzielnicowa pozostaje pod kontrola Senatu.

26 W oparciu o Konstytucje krajowa Berlina: Verfassung von Berlin vom 23. November 1995,
,Gesetz- und Verordnungsblatt fiir Berlin” vom 28. November 1995, s. 779 (dalej jako: KK).
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Obecny podzial administracyjny Berlina istnieje od 2001 r. Wezeéniej miasto
podzielone bylo na 23 dzielnice.

Centralizacja miata na celu usprawnienie wykonywania wladzy, ograni-
czenie biurokracji 1 kosztow. Na tym przykladzie widaé, ze wysuwany przez
niektérych postulat decentralizacji wladzy w Warszawie, ktéry miaty by¢ re-
alizowany przez tworzenie rozdrobnionych o$rodkéw wladzy, nie ma niestety
przelozenia na efektywno$é jej wykonywania.

Wiadze ustawodawcza w Berlinie sprawuje Izba Poselska (Abgeordneten-
haus) wybierana w wyborach bezposrednich (art. 39.1 KK), wladze wykonaw-
cza za$ Senat, na czele ktorego stol burmistrz rzadzacy (Regierender Biirger-
meister). Inacze) niz w m.st. Warszawie wladza wykonawcza Berlina ma cha-
rakter kolegialny, a ponadto nie pochodzi z wyboréw bezposrednich. burmistrz
rzadzacy jest bowiem wybierany bezwzgledna wiekszoscia gloséw przez Izbe
Poselska (art. 56.1 KK) 1 on z kolei powoluje 1 odwotuje pozostatych senatorow
(art. 56.2 KK).

Rozwiazanie takie funkcjonowato w m.st. Warszawie do czasu wejscia w zy-
cie ustawy z 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wdjta, burmistrza
1 prezydenta miasta?’. Co do zasady zapewnia ono skuteczng kontrole wtadzy
ustawodawcze) nad wtadza wykonawcza, ale jego minusem jest ryzyko duzego
upolitycznienia 1 ograniczenia wladzy wykonawczej. Aktualnie obowiazujacy
w Warszawie system bezposredniego wyboru prezydenta miasta zapewnia
niezalezno$¢ w wykonywaniu wladzy 1 umozliwia zachowanie bezstronnosci
— niezaleznie od aktualnej koniunktury politycznej, choé¢ oczywiscie w zalez-
noséci od rozktadu sit politycznych istnieje ryzyko powstania konfliktu na linii
prezydent — Rada m.st. Warszawy.

Mieszkancy Berlina wybieraja réwniez swoje przedstawicielstwo dzielni-
cowe (Bezirksverordnetenversammlung). Inaczej jednak niz w Warszawie nie
ma ono uprawnien uchwatodawczych, ale spelnia jedynie funkcje administra-
cyjne — wybiera osoby tworzace urzad dzielnicy (Bezirksamt), na czele ktérego
stoil burmistrz dzielnicy (Bezirksbiirgermeister). Burmistrzowie dzielnic wraz
z burmistrzem rzadzacym tworza Rade Burmistrzow (Rat der Biirgermeister),
ktora jest organem doradczym Senatu Berlina (art. 68.2 KK).

Ustré) Berlina wykazuje pewne podobienstwa do ustroju m.st. Warszawy.
Ma on podobnie jak w m.st. Warszawie charakter jednostopniowy (dzielnice
nie sa odrebnymi gminami). Takie zeSrodkowanie wtadzy wplywa pozytywnie
na jej funkcjonalnoéé. Jedynie wykonanie zadan delegowane jest na szczeb-
le nizsze — dzielnicowe, jak najblizsze obywatelom. Z kolei wyodrebnienie or-
ganizacyjno-polityczne dzielnic Berlina jest mniejsze niz w m.st. Warszawie.
Witadze dzielnic pelnig jedynie role wykonawcza, a burmistrzowie dzielnic do-
datkowo — doradcza wzgledem Senatu. I warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze,
pomimo stabszej niz w m.st. Warszawie samodzielno$ci organizacyjno-ustro-
jowej dzielnice Berlina sa zaréwno terytorialnie, jak 1 pod wzgledem liczby
ludnosci wieksze niz dzielnice m.st. Warszawy, przyktadowo najmniejsza (pod
wzgledem liczby mieszkancow) dzielnica Berlina (Spandau) liczy ok. 220 tys.
mieszkancow.

27 Dz. U. Nr 113, poz. 984 ze zm.
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2. Ustroj Paryza?®®

Republika Francuska dzieli sie administracyjnie na regiony, departamen-
ty 1 gminy. Gminy francuskie sa zazwyczaj niewielkie zaréwno terytorialnie,
jak 1 pod wzgledem liczby ludno$ci. Zasada ta nie odnosi sie jednak do duzych
miast. Zgodnie z aktualnie obowiazujaca ustawa z 31 grudnia 1982 r. o orga-
nizacji administracyjnej Paryza, Lyonu i Marsylii oraz o zwigzkach wspétpra-
cy miedzygminnej (PLM), Paryz jest odrebnym 75 departamentem, ktory nie
dzieli sie na gminy, ale na 20 dzielnic (arrondissement municipal). Paryz jest
miastem o podwojnych kompetencjach departamentalnych i gminnych.

Podobne rozwiazanie funkcjonuje aktualnie w Warszawie — jest ona gmi-
na majaca status miasta na prawach powiatu (art. 1 ust. 1 trzeciej ustawy
warszawskiej). Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze prezydent Warszawy (po-
dobnie jak kazdy wdjt, burmistrz czy prezydent miasta w Polsce) jest orga-
nem wladzy samorzadowej, podczas gdy mer Paryza jest jednoczes$nie repre-
zentantem wladzy centralnej 1 samorzadowej. Ponadto prezydent Warsza-
wy wybierany jest w wyborach powszechnych 1 bezposrednich, podczas gdy
w Paryzu mer wybierany jest przez Rade Paryza (Conseil de Paris).

Rozwiazanie przyjete w Warszawie ma te zalete, ze jej prezydent moze
by¢ przez mieszkancow miasta traktowany jako przedstawiciel spolecznoéci
lokalnej, a nie urzednik wtadzy centralnej. Jednakze fakt taczenia funkeji
przedstawiciela wladzy panstwowej 1 samorzadowej jest kwestig pewnej tra-
dycji 1 ewolucji systemu politycznego w danym kraju. Warto pamietaé, ze
w Polsce samorzady realizuja wiele zadan z zakresu administracji rzadowej,
niemniej jednak sa to zadania zlecone, a zatem takie, ktore teoretycznie mog-
lyby by¢ realizowane przez znajdujacy sie poza samorzadem aparat wyko-
nawczy.

Ponadto Rada Paryza funkcjonuje albo jako rada departamentu, albo jako
rada gminy. W przypadku Warszawy przyjeto prostsze rozwiazanie, zgodnie
z ktorym, z ustrojowego punktu widzenia, jest ona gmina, ktéra realizuje
jednoczes$nie zadania gminne 1 powiatowe (art. 1 ust. 1 trzeciej ustawy war-
szawskie] w zwiazku z art. 92 ust. 2 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samo-
rzadzie powiatowym??). Oznacza to, ze w Warszawie nie funkcjonuja organy
powiatu, a jedynie gminy (miasta na prawach powiatu) — z uwzglednieniem
odrebnosci wprowadzonych trzecia ustawa warszawska.

Dzielnice Paryza nie stanowig odrebnych gmin, nie posiadaja osobowosci
prawnej, nie posiadaja wlasnego majatku. Podobnie jak w Berlinie stuza lep-
szemu wykonywaniu zadan — zwlaszcza tych o charakterze lokalnym. Rada
dzielnicy (conseil d’arrondissement) pochodzi z wyboréw powszechnych, jed-
nak ma charakter przede wszystkim opiniodawczo-doradczy.

28 Na podstawie ustawy z 31 grudnia 1982 r. o organizacji administracyjnej Paryza, Lyonu
1 Marsylii oraz o zwigzkach wspélpracy miedzygminnej: La loi n° 82-1169 du 31 décembre 1982
relative a l'organisation administrative du Paris, Marseille, Lyon et des établissments publics de
coopération intercommunale (J.O. du 1 janvier 1983).

2 Dz. U. 2013, poz. 595 ze zm.
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V. PODSUMOWANIE

1. Przedstawiona krétka charakterystyka organizacji wladzy w Berlinie
1 Paryzu pokazuje, ze kazde miasto — majac rézne doéwiadczenia czy odmien-
na tradycje prawnoustrojowa — moze odrebnie ksztaltowac swoj ustroj. Jednak
w procesie formowania sie ustroju miasta, co do zasady, przewijaja sie te same
problemy, tzn. jak ma wyglada¢ wewnetrzna organizacja miasta, jak daleko
1dace kompetencje beda mialy poszczegdlne organy, jaka niezaleznoscia powi-
nien dysponowac organ wykonawczy miasta 1 z czyjego wyboru ma pochodzié.

2. Obecny ustrd) Warszawy jest efektem ewolucji myélenia o sposobie kon-
strukeji ustroju wladzy w warunkach duzego miasta, ciaglym zmierzaniem
sie z wyzwaniem stworzenia modelu optymalnego dla aktualnych warunkéow
spoteczno-terytorialno-ekonomicznych.

3. Warto jednak pamietaé, ze to mieszkaniec i jego potrzeby wynikajace
z bycia czeScia pewnej zbiorowoéci sg najwazniejszym punktem odniesienia.
Okres$lenie tych potrzeb winno by¢ zawsze wstepem do rozwazan o organizacji
wladzy, a ich realizacja — zwienczeniem procesu budowy ustroju. Aktualnie
wszelkie innowacje technologiczne (np. Internet) maja ogromny wplyw zaréw-
no na relacje samorzad—mieszkancy, jak i sposoby komunikacji miedzy nimi.
Mieszkancy, zwlaszeza duzych miast, sg coraz lepiej wyksztalceni i dysponu-
jac wiedza, jak zaspokajane sa potrzeby gdzie indziej (w innych panstwach),
maja sprecyzowane oczekiwania.

4. Wydaje sie, ze ustrdj m.st. Warszawy byl adekwatny do czasu, w ktorym
funkcjonowat. Okres, kiedy dzielnice byly gminami, przyczynit sie do uswia-
domienia sobie wagl samorzadnoSci, a stopniowa centralizacja uswiadomita
konieczno$¢ zaspokajania nie tylko potrzeb lokalnych, ale 1 ogdlnomiejskich.
7 pewnoscia ustré] wprowadzony w 2002 r. umozliwit absorpcje $rodkéw unij-
nych w wyjatkowo szerokim zakresie. Ustrdj ten, jak przestawiono wyzej, jest
podobny do ustroju innych stolic europejskich, jak chociazby Berlina czy Pa-
ryza.
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ON THE REGIME OF SELF-GOVERNMENT OF THE CAPITAL CITY OF WARSAW

Summary

The evolution of the regime of the Capital City was very specific because its original regime
differed from that of a typical unit of local self-government. Initially, Warsaw was an association
of independent districts-municipalities, which — in order to improve the decision-making pro-
cesses and exercise of competences — were eventually transformed into a municipal association of
one large municipality (gmina) Warszawa-Centrum and 10 smaller municipalities. Subsequent
changes included liquidation of the municipalities and creation of districts. The changes in the
executive bodies led to another change, this time from a collegiate to a monocratic system of
executive power. The most crucial change though, was the decision that a mayor be elected in
direct elections. Currently, the regime in Warsaw is similar to the regime of such cities as Berlin
or Paris.






