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Streszczenie

Warszawa czesto doswiadcza zmian organizacyjnych. Utrudnieniem dla budo-
wania wspodlnoty lokalnej jest bliskos¢ politycznego centrum decyzyjnego. Oddzia-
lywanie interesow partyjnych nie sprzyja decentralizacji i rozwojowi. Nie wypraco-
wano optymalnej konstrukcji organizacyjnej. Ostatnia zmiana ustrojowa z 2002 r.
jest przyktadem recentralizacji wladzy publicznej. W perspektywie nowej reformy
nalezy uwzgledni¢ dotychczasowe doswiadczenia i wyeliminowac niebezpieczenstwo
realizacji doraznych interesow.

Stowa kluczowe: transformacja systemowa; samorzad lokalny; ustdj Warszawy; de-
centralizacja; reforma.

Abstract

Warsaw is often experiencing the organizational changes. Obstacle for building
a local community is the proximity to the center of political decision-making. The
influence of interests of political parties is not conducive to decentralization and
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development. Nor has been implemented the optimal organizational structure. The
last change of local system, implemented in 2002 is an example of recentralisation
of public authority. With a view to the new reform we must take into account past
experience and eliminate the risk of implementing short-term interests.

Keywords: systemic transformation; local self-government; local system of Warsaw;
decentralization; reform.

1. Wprowadzenie

Warszawa na tle polskich miast moze by¢ postrzegana z punktu widzenia
funkcjonowania samorzadu lokalnego jako specyficzny i wyjatkowy podmiot.
Specyfika ta wigze sie w oczywisty sposob z funkcja stolicy, wyznaczong na
mocy artykutu 29 Konstytucji RP. De facto, jest to jedyne prawnie wyréznione
miasto w Polsce, ktorego ustrdj jest uregulowany na podstawie tzw. specustawy.
Warszawa jest niewatpliwie centrum zycia politycznego kraju, w ktorym splataja
sie ze sobg organy wladzy panstwowej, wtadzy samorzadowe;j i interesy najwiek-
szych partii politycznych. Bliskos$¢ politycznego centrum decyzyjnego nie moze
by¢ obojetna dla sposobu organizacji i dziatania lokalnego samorzadu. Jednocze-
$nie, trudno jest tu méwic o utrwalonej, specyficznej wspdlnocie lokalnej, czy
regionalnej w swietle licznych zmian demograficznych, zar6wno wynikajacych
z tragicznych doswiadczen Il wojny swiatowej jak i z pdzniejszych ruchéw mi-
gracyjnych (w szczegolnosei o charakterze ekonomicznym).

Na poziomie krajowym, polityczno-decyzyjnym dostrzec mozna wyrazne
zainteresowanie organizacja funkcjonowania miasta, co przejawia si¢ w wy-
jatkowej czestotliwosci wprowadzania szeroko zakrojonych reform organiza-
cyjnych w calym okresie transformacji systemowej. Badania nad warszaw-
skim samorzadem lokalnym opieram w znacznej mierze na wtasnej obserwacji
uczestniczacej w strukturach samorzadu lokalnego. Od 1998 roku, przez 12 lat
petitem funkcje radnego gminy Targowek m. st. Warszawy (p6zniej dzielni-
cy), wiceburmistrza, a takze pracownika administracji samorzadowej. Dzia-
talnos¢ ta byla istotnym, praktycznym uzupetnieniem mojej pracy naukowe;j
i dostarczyta sporo ciekawego materialu empirycznego.

Warto zwrécié¢ uwage na to, iz samorzad warszawski w nieznacznym stop-
niu znajduje si¢ w obszarze zainteresowania naukowego. Wyjatkowe na tym

' Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 ze zm.).

72



tle sg jednak znane nazwiska zmartych niedawno dwoch profesordw, Michata
Kuleszy? i Jerzego Regulskiego?, ktorzy wraz z Hubertem Izdebskim (autorem
drugiej ustawy warszawskiej), jako eksperci wielokrotnie i z duzym zaangazo-
waniem wypowiadali si¢ publicznie w sprawie zmian ustrojowych, oddziatuja-
cych na funkcjonowanie stolicy. W ostatnich latach warszawska problematyka
ustrojowa zajmuje si¢ naukowo Magdalena Niziotek* oraz byly, wieloletni
burmistrz gminy Warszawa-Ursynow, Stanistaw Falinski®.

2. Inspiracje dla ukierunkowania modelowego ustroju Warszawy

0d 1990 roku wsrod warszawskich samorzadowcow, politykow 1 naukow-
cow trwa dyskusja nad optymalnym dla Warszawy modelowym rozwigzaniem
organizacyjnym. Wsrod inspiracji, z ktorymi zetknatem si¢ w ramach pracy na-
ukowej i aktywnosci spotecznej, na pierwszy plan wysuwaja sie stolice zachod-
nich demokracji. Jedna z propozycji, ktdra poczatkowo wyrazniej sie przewijata
si¢ w dyskusji to przyktad Paryza. Sadze, ze nie popetnie wielkiego naduzycia
taczac te inspiracje, chociazby z nazwiskiem bylego senatora Andrzeja Wielo-
wieyskiego, zaangazowanego od poczatku transformacji w budowe demokra-
tycznego samorzadu w Polsce. Koncepcja paryska jest mi w duzej mierze bliska,
tym bardziej, ze pierwsze 10 lat budowy samorzadu w Polsce charakteryzowato
si¢ optymistycznym otwarciem na decentralizacje i upodmiotowienie gminnych
spotecznosci lokalnych. Paryz rzeczywiscie jest inspiracjg ciekawa, ale nie w pel-
ni adekwatng. Miasto wraz z sasiednimi, licznymi, samodzielnymi i zarazem
niewielkimi gminami stanowi potezng aglomeracje, silnie oddzialujaca na calg
gospodarke kraju. Uktad osadniczy Warszawy to mniejsza liczba potencjalnych
gmin (dzielnic) sktadowych i miast sgsiadujgcych oraz mniej spojny, mniej zwar-
ty uktad aglomeracyjny. W dyskusjach nad zmiang ustroju Warszawy w latach
2000-2002 wyrazniej zaczat przewijaé sic model Berlina. Stworzenie jednolitej,
centralnie zarzadzanej gminy, podzielonej na dzielnice, wydawato si¢ atrakcyjne

2 Zob. H. lzdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogolne, Warszawa
2004, s. 243.

3 Zob. J. Regulski, Samorzqd Il Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000,

s. 206-209.

M. Niziotek, Problemy ustroju aglomeracji miejskich ze szczegolnym uwzglednieniem

Warszawy, Warszawa 2008.

5 S. Falinski, Warszawski samorzqd terytorialny w latach 1990-2002. Geneza, ustrdj, idee
ustrojowe, aktywnos¢, Warszawa 2013.
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z punktu widzenia zapanowania nad chaosem organizacyjnym, wynikajacym ze
sprzecznosci pomiedzy interesami samodzielnych gmin warszawskich, ktore nie
zawsze wydawaly sie sktonne do kooperacji. Specyfika Berlina jednak, tez nie
pozwala na zastosowanie pelnej analogii. Berlin nie tylko pelni funkcje stolicy
Niemiec jako panstwa federacyjnego, ale dodatkowo sam jest jednym z krajow
zwigzkowych, gdzie wladze krajowe oraz samorzadowe sg zintegrowane. W dys-
kusji nad przysztoscia samorzadu warszawskiego rzadziej siggano do wzorcow
anglosaskich, do Londynu czy do konstrukeji amerykanskiego samorzadu. Nie
bez znaczenia przy tym pozostaja kwestie gospodarki komunalnej i zarzadzania
zasobem wilasnos$ci miejskiej. Model europejski, wszakze generalnie bardziej
ukierunkowany jest na odmienny stosunek do wlasnosci, inwestowanie w two-
rzenie substancji, stanowigcej wlasnos¢ komunalng i zarzadzanie nig. W modelu
anglosaskim wytworzyla si¢ pragmatyka organizowania i zamawiania ushug dla
mieszkancdw gminy z mniejszym niz w Europie kontynentalnej zaangazowa-
niem na rzecz rozszerzania majatku.

Na poczatku 2016 roku, kolejng zmiane ustrojowa dla Warszawy zapowie-
dzial marszatek Sejmu RP, Marek Kuchcinski. Bytaby to juz czwarta ustawa
o0 ustroju miasta stotecznego Warszawy po 1989 roku, a wliczajac reforme
administracyjng z 1998 roku, pigta powazna zmiana organizacyjna w funkcjo-
nowaniu stolicy.

3. Problem stosowania pojecia ewolucji w interpretacji zmian
organizacyjnych

Przedstawiona w tytule ,,ewolucja” ustroju, w $wietle analizy przyczyn
dokonywanych modyfikacji systemowych, jest z semantycznego punktu wi-
dzenia sformutowaniem w pewnym sensie ,,przewrotnym”, poniewaz staram
si¢ wykaza¢, ze w istocie reformatorom systemu nie na ewolucji sensu stricte
mogto tu zaleze¢. Nie mniej jednak, w tle podejmowanych rozwazan, punk-
tem odniesienia dla niniejszej analizy jest paradygmat postepu cywilizacyjno-
-kulturowego. Pojecie ewolucji moze by¢ réznie rozpatrywane, w zaleznosci
od tego do jakiej dziedziny nauki ma zastosowanie. W naukach spotecznych
pojecie ewolucji wigze si¢ raczej wyrazniej Z rozwojem, zmiang progresywna,
postepem i wielozadaniowoscig oraz zlozonoscig coraz doskonalszych, usa-
modzielniajacych si¢ form organizacyjnych. W takim ujeciu pojecie ewolucji
bytoby blizsze pojeciu decentralizacji.
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Na podstawie obserwacji tta politycznego, mozna z duzym prawdopodo-
bienstwem zalozy¢, ze czeste zmiany w organizacji funkcjonowania stolicy
Polski byly uzasadniane z wykorzystaniem pretekstu ,,usprawnienia” i ,,udo-
skonalenia”. W sensie deklaratywnym, éwczesnym decydentom chodzito
zapewne o reformatorskie wzniesienie si¢ na wyzszy poziom organizacyjny.
Tymczasem szeroko zakrojone, kosztowne dzialania reorganizacyjne mogty
by¢ w istocie inspirowane dorazng kalkulacjg i biezacg gra polityczna, partyj-
na, ktérej bardziej przyswiecato jednak zdobycie i utrzymanie atrakcyjnych
taktycznie pozycji z punktu widzenia interesow partyjnych. Trudno jest zatem
wskaza¢ na wyrazng kierunkowo$¢ zmian, skoro w jednym momencie stuzyty
decentralizacji i upodmiotowieniu mniejszych elementéw sktadowych, a w in-
nym mialy bardziej recentralistyczny charakter.

Warszawa wydaje sie by¢ miastem, w ktorym dziatalnos¢ partii politycz-
nych wyrazniej przeplata si¢ z dziatalnoscig samorzadowa niz w mniejszych
miejscowosciach, gdzie — w wigkszosci przypadkdéw — partie polityczne w ra-
dach gmin nie maja swoich przedstawicieli. W stolicy, niezaleznie od zmian
ustrojowych, na poziomie wykonawczym (organ kolegialny czy wieloosobo-
wy) i uchwatodawczym (samodzielne gminy czy tylko dzielnice), dominowata
i wcigz sie utrzymuje identyfikacja partyjna funkcjonariuszy publicznych po-
chodzacych z wyboru. Tego typu identyfikacja jest na ogdt charakterystycz-
na dla szczebla centralnego, a w szczegolnosci dotyczy parlamentarzystow.
Zjawisko to oznaczaé¢ moze w duzej mierze, ze uprawnieni do glosowania
w wyborach samorzagdowych mieszkancy Warszawy w przedstawianej im ofer-
cie wyborczej dostrzegaja bardziej komitety wyborcze partii politycznych niz
bezpartyjnych spotecznikow i aktywistow. Nie bez znaczenia przy tym jest
zapewne brak wyraznych cech wspolnotowych u mieszkancéw stolicy, ktére
bardziej typowe bylyby dla ludnosci autochtonicznej, zamieszkujacej od wielu
pokolen na zwartym, niewielkim terytorium. Identyfikacja polityczna i partyjna
wydaje sie tu zatem paradoksalnie bardziej ,,naturalna”.

4. Dynamika zmian ustrojowych w stolicy

Od poczatku transformacji systemowej w Warszawie, co kilka lat zmie-
nia sie ustroj. Najwazniejsze zmiany w funkcjonowaniu miasta wyznaczyty:
1. ustawa z dnia 18 maja 1990 roku o ustroju samorzadu miasta stotecznego
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Warszawy®, 2. ustawa z dnia 25 marca 1994 roku o ustroju m.st. Warszawy’,
3. reforma terytorialna z 19988, 4. ustawa z dnia 15 marca 2002 roku o ustroju
miasta stotecznego Warszawy?®.

Pierwsza ustawa warszawska z 1990 roku byla znaczacym krokiem do
decentralizacji i powotala do zycia zwigzek siedmiu wielkich dzielnic-gmin
z wlasnymi radami i kolegialnymi zarzadami, na czele z burmistrzami oraz
rada miasta, ktéra wybierata prezydenta i zarzad. Ustawa z 1994 roku po-
glebiata te decentralizacje, zwigkszono liczbe samodzielnych gmin do 11,
z tym ze byl to uktad specyficzny, z wielka, podzielong na dzielnice gming
Warszawa-Centrum i mniejszymi, samodzielnymi gminami tzw. wianuszka.
Sytuacje organizacyjng miasta skomplikowata jeszcze bardziej wprowadzo-
na przez rzad Jerzego Buzka (koalicji AWS i UW) reforma administracyjna
panstwa, ktdra zaczeta obowigzywac od 1999 roku. Wprowadzono wéwcezas
trojszczeblowy samorzad terytorialny, w ramach ktérego obok gmin pojawily
sie powiat i wojewddztwo. W tym modelu paradoksalnie Warszawa nie stata
si¢ jednak miastem na prawach powiatu. W istocie przypominata bardziej byt
organizacyjny, podobny do niegdysiejszego powiatu ziemskiego, z odrebna
rada powiatu i kolegialnym zarzadem ze starosta na czele. W tym okresie
istotne znaczenie dla rozwoju miasta miaty decyzje rzadzacej koalicji Unii
Wolnosci 1 Sojuszu Lewicy Demokratycznej (w okresie 2001-2002 znaczna
cze$¢ dziataczy samorzadowych UW zaangazowala si¢ w tworzenie Platformy
obywatelskiej RP, ktora niejako automatycznie kontynuowata koalicje z SLD).
Koalicja ta okreslona zostala pdzniej przez przeciwnikow politycznych (i opi-
sywana w licznych publikacjach) jako tzw. uktad warszawski'’. W tym czasie
zauwazalny byl szybki rozwdj stolicy, ktoremu, w czasie prezydentury Marcina
Swiecickiego i Pawta Piskorskiego, towarzyszyly nowe inwestycje, jak budo-

6 Ustawa z dnia 18 maja 1990 r. o ustroju samorzadu miasta stotecznego Warszawy (Dz.U.
z 1990 r. Nr 34, poz. 200).

Ustawa z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy (Dz.U. z 1994 r.
Nr 48, poz. 195).

Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa (Dz.U. z 1998 r. Nr 96, poz. 603) oraz ustawa z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz.U. 22016 r., poz. 814).

Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy (tekst jedn. Dz.U.
z2015 r., poz. 1438).

1. Szpala, Ukiad warszawski: ,, Cos takiego nie wystgpowato”, ,,Gazeta Wyborcza”, War-
szawa, 24.07.2008 r., http://warszawa.wyborcza.pl/warszawa/1,95190,5486104,Uklad
warszawski  Cos_takiego nie wystepowalo .html (dostep: 20.05.2016 r.)
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wa mostow, drog i tuneli, rozbudowa metra. Szczegdlnie, w drugiej potowie
kadencji 1998-2002 nastapit istotny przetom w wyniku przedterminowych
wyborow do rady gminy Warszawa-Centrum. Wéwczas, do wspotrzadzenia
miastem, po dwdch latach dziatalnosci w opozycji, powrocit SLD w miejsce
AWS, a warszawski lider, zwycigskiej wowczas formacji, Jan Wieteska zostat
wybrany przez rade na funkcje burmistrza najbogatszej wtedy gminy w kraju.
W okresie tym, w samorzadzie miejskim, coraz wyrazniej rozszerzala si¢ dys-
kusja (w duzej mierze inspirowana przez liderow partyjnych) na temat zasad
i poziomu finansowania inwestycji i zadan o charakterze ogdlnomiejskim przez
poszczegolne gminy wchodzace w sktad zwigzku. Dobrowolnosé partycypo-
wania gmin ,,wianuszka” w kosztach transportu miejskiego, czy budowy drog
i mostéw miata okazac si¢ swoistg ,,pieta achillesowa” zdecentralizowanej
Warszawy. Najwiekszym inwestorem i zarazem podmiotem szczegolnie za-
dhluzonym i obcigzonym wskutek rozmachu inwestycyjnego stata si¢ wowczas
gmina Warszawa-Centrum. Likwidacja dotychczasowych gmin (i polaczenie
w jedng gming) stwarzala szans¢ oddalenia ryzyka przekroczenia dopuszczal-
nego poziomu zadluzenia, stworzenia znacznie wigkszego budzetu oraz po-
prawy zdolnosci kredytowej samorzadu warszawskiego. Brak koniecznosci
uzgadniania wielkich przedsigwzig¢ ogdlnomiejskich z przedstawicielami po-
szczegolnych czescei sktadowych miasta miat usprawnic proces podejmowania
decyzji.

5. Zmiana ustrojowa a uwzglednianie europejskich standardéw

Jeszcze w toku prac parlamentarnych nad ustawa zauwazono takze pro-
blem braku przeprowadzenia adekwatnych konsultacji z mieszkancami, wy-
maganych na mocy Artykutu 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego!''.
Zadaniem tym w dos¢ oryginalny sposob zajeta si¢ kancelaria Sejmu na pole-
cenie marszatka, zamawiajac jedynie sondaz opinii publicznej, aby wypehnic
wymodg konsultacji spotecznych. W sondazu respondenci byli pytani, czy sg
za ,,poprawg’’ ustroju miasta poprzez potaczenie gmin. Te forme konsultacji
ostro skrytykowal burmistrz gminy Warszawa-Biatoleka Jerzy Smoczynski we
wniosku do Trybunalu Konstytucyjnego z 5 czerwca 2002 roku o stwierdzenie
niezgodnos$ci ustawy z dnia 15 marca 2002 roku o ustroju miasta stoleczne-
go Warszawy z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej oraz Europejska Kartg

" Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607).
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Samorzadu Lokalnego. Burmistrz podkreslit: ,,Nalezy stwierdzié, ze likwidacja
gmin warszawskich i takze gminy Warszawa-Bialoleka nastapita bez konsulta-
cji z mieszkancami i bez zasiegniecia opinii spotecznosci lokalnych (gmin), co
stanowilo obowigzek Ustawodawcy na gruncie art. 5 i art. 4 ust. 6 Karty. Tryb
ten nie zostal dochowany, w szczegdlnosci nie mozna za taki uznaé interneto-
wego sondazu opinii publicznej przeprowadzonego przez Marszatka Sejmu”'>.

Zgodna z tym wnioskiem byta dotaczona opinia profesora Jacka Jagiel-
skiego z Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego a takze
jego wydziatowego kolegi profesora Michata Kuleszy. Podobne wnioski — bez-
owocnie — zlozyty gminy tzw. wianuszka warszawskiego: Warszawa-Ursynow,
Warszawa-Rembertow, Warszawa-Wawer, Warszawa-Wilanow, Warszawa-
-Targoéwek, Warszawa-Bielany, Warszawa-Wtochy, Warszawa-Ursus. Nie
ulega watpliwosci, ze przy wprowadzaniu ostatniej reformy nie dopetniono
wystarczajgco wymogu przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami likwi-
dowanych gmin w zgodzie w Europejska Kartg Samorzadu Lokalnego (na co
zwrécit uwage Trybunal Konstytucyjny), a wymog konsultacji zostat ograni-
czony do przeprowadzenia sondazu na niewielkiej probie mieszkancoéw. Jednak
mimo licznych zastrzezen co do sposobu wprowadzania nowej ustawy Trybu-
natl, rozpatrujgc wnioski likwidowanych gmin ,,wianuszka” warszawskiego
o stwierdzenie niekonstytucyjnosci ustawy z 2002 roku, nie dostrzegl problemu
w recentralizacji miasta, w istocie uznajac ,,pragmatyczne’ argumenty na rzecz
skutecznosci zarzadzania za istotniejsze niz te, ktore wynikaja z idei upodmio-
towienia wspdlnot lokalnych'®. Wazny moment odwrotu od europejskich war-
tosci decentralizacyjnych na przyktadzie ostatniej reformy ustrojowej stolicy
podkresla Stanistaw Falinski piszac: ,,Ostatecznie panstwo polskie wycofato
si¢ z formuly zdecentralizowania wtadzy publicznej w najwigkszym polskim
miescie, wprowadzajac Ustawe o ustroju miasta stolecznego Warszawy z dnia

12° Whiosek Burmistrza Gminy Warszawa-Biatoteka z dnia 5 czerwca 2002 r. wraz z uchwa-
ta Nr LV/723/02 Rady Gminy Warszawa-Biatoteka z dnia 24 maja 2002 r., w sprawie
wystapienia z wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci
ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego Warszawy z Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej oraz Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, ,,Samorzad
Terytorialny”, 2003, nr 7-8, s. 40—41.

13 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003 r. w sprawie zgodnosci z Kon-
stytucja oraz Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego ustawy z dnia 15 marca 2002
roku o ustroju miasta stotecznego Warszawy, K 24/02, ,,Orzecznictwo Trybunatu Konsty-
tucyjnego Zbior Urzedowy” 2003, nr 2A, poz. 11; Dz.U. Nr 38, poz. 334 z dnia 6 marca
2003 r.
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15 marca 2002 r. ustrdj scentralizowany decyzyjnie i finansowo z czesciowym
rozproszeniem wladzy w sensie wykonawczo-politycznym i wprowadzeniem
systemu stwarzajgcego pozory podejmowania decyzji dotyczacych wspdlnot
lokalnych na poziomie lokalnym, w dzielnicach™!.

Konstatacja ta potwierdza, ze w 2002 roku nastgpit przetom polityczny
i organizacyjny w postrzeganiu systemowej roli samorzadu lokalnego, ktérego
jaskrawym przejawem byta zmiana ustroju stolicy, stanowigca swoisty odwrot
od zainicjowanego w 1990 roku procesu decentralizacji wladzy publiczne;.

6. Trudnosci w funkcjonowaniu samorzadu po wprowadzeniu
reformy z 2002 roku

W 2002 roku doszto do najpowazniejszej zmiany ustrojowej, w wyniku kto-
rej doprowadzono do recentralizacji miasta, jako jednolitej gminy na prawach
powiatu (likwidacja odrebnego powiatu warszawskiego) oraz utworzenia dziel-
nic, jako jednostek pomocniczych, pozbawionych osobowosci prawnej. Dzieki
réwnoczesnemu wprowadzeniu w 2002 roku bezposrednich wyboréw wojtow,
burmistrzéw i prezydentdw miast, w Warszawie rowniez utworzony zostat jed-
noosobowy organ wykonawczy (prezydent miasta), w istocie usytuowany hie-
rarchicznie ponad wybieranymi przez rady dzielnic, kolegialnymi zarzagdami
z burmistrzami na czele. Sg to dzi$ nominalnie jedyni w kraju burmistrzowie,
niebedacy jednoosobowym organem wladzy wykonawczej. Dzielnice zostaly po
raz pierwszy od 1990 r. tak wyraznie ograniczone w kompetencjach i pozbawio-
ne osobowosci prawnej. Rady dzielnic maja dzis jedynie opiniodawcze umoco-
wanie, a ich uchwaly (wlacznie z opinig do projektu zatacznika budzetowego dla
Dzielnicy) nie sa wiazace dla prezydenta rady miasta (ostatecznie przyjmujacej
uchwate budzetowa). W istocie jedyna, faktyczna, rzeczywista, z punktu widze-
nia skutku, uchwata rady dzielnicy o charakterze kreatywnym to powotanie i od-
wolanie zarzadu dzielnicy. Czlonkowie zarzadow dziataja juz, przede wszystkim,
w zakresie pelnomocnictw udzielonych przez prezydenta miasta.

Swoisty dualizm organizacyjny wynikajacy, z jednej strony z ustawy o sa-
morzadzie gminnym, a z drugiej strony z ustawy o ustroju miasta stoteczne-
go Warszawy z 2002 roku powoduje, ze funkcjonariusze publiczni dziatajacy
na obszarze warszawskich dzielnic w pewnych kwestiach sg traktowani jak

Y S. Falifiski, Warszawskie warianty. Zrealizowane i niezrealizowane koncepcje ustroju War-

szawy w latach 1990-2002, Siedlce 2013, s. 282.
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przedstawiciele organdw gminnych, ktorym przypisano ciezar odpowiedzial-
nosci decyzyjnej, a w innych juz jako niewiele znaczace (z punktu widzenia
procesu decyzyjnego) ogniwo pomocnicze wspierajace dzialalnos$¢ prezydenta
i rady miasta. Zgodnie z przywolang ustawa o ustroju miasta stotecznego War-
szawy, rady dzielnic jedynie opiniujg projekty uchwat rady miasta w zakre-
sie, ktory ich dotyczy, a ich opinia wyrazona w formie uchwaty ma charakter
niewigzacy. Podobnie zarzady dzielnic, poszczegdlni czlonkowie zarzadow
i burmistrzowie nie mogg podejmowac wielu decyzji (w tym kadrowych w sto-
sunku do pracownikéw urzeddéw dzielnic oraz majagtkowych) bez stosownych
upowaznien i pelnomocnictw o charakterze konstytutywnym, podpisanych
przez prezydenta miasta. Chociazby sprawy kadrowe (zatrudnienia, zwolnie-
nia, ustalanie wysokosci wynagrodzenia pracownikdw, a nawet udzielanie urlo-
poéw wypoczynkowych) nie muszg by¢ przekazane do realizacji burmistrzom
dzielnic. Zarzady dzielnic w przypadku np. politycznej rywalizacji z prezyden-
tem miasta mogg zatem zosta¢ ograniczone jedynie do realizacji upowaznien
o charakterze deklaratoryjnym, w ramach ktérych prowadzg dziatalnos¢, wyni-
kajaca jedynie z ustawowo i statutowo okreslonych kompetencji przypisanych
organom dzielnic. Znaczna cze$¢ mozliwosci dzialania zarzadow jest uzalez-
niona od uznaniowej i arbitralnej decyzji prezydenta miasta, co przy znacz-
nym upolitycznieniu, upartyjnieniu warszawskiej sceny samorzadowej budzi
kontrowersje. W Warszawie, w kazdej kadencji od 2002 roku, mialy miejsce
przypadki nieudzielania (lub ograniczonego udzielania) przez prezydenta upo-
waznien czlonkom zarzadéw dzielnic warszawskich, ktorych sktad politycz-
ny miat charakter opozycyjny w stosunku do formacji reprezentowanej przez
prezydenta. W nowym ustroju stolicy pojawit si¢ problem nieuznawania lub
ograniczania przez prezydenta (np. z przyczyn politycznych, ambicjonalnych,
z braku zaufania) zarzadu dzielnicy, wybranego przez dang rade. Przyktadem
moze by¢ chociazby nieudzielenie pelnomocnictw zarzadowi dzielnicy Wawer
w okresie prezydentury Lecha Kaczynskiego, ograniczenie upowaznien dla
zarzadu dzielnicy Ursynow w drugiej kadencji Hanny Gronkiewicz-Waltz, czy
odmowa nieudzielenia pelnomocnictw zarzadowi dzielnicy Bemowo w trzeciej
kadencji prezydentury Hanny Gronkiewicz-Waltz. Prezydent miasta, w skraj-
nym przypadku, w istocie zarzadzaé¢ mogt dzielnica wyznaczajac wiasnych
pelnomocnikdéw, dziatajacych obok wybranego przez rade dzielnicy zarzadu,
ktérego cztonkowie bywali nawet pozbawiani mozliwosci wydawania polecen
pracownikom urzedu dzielnicy, gdyz ci w istocie podlegaja prezydentowi.
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Niektorzy badacze problematyki samorzadowej mniej lub bardziej szczegé-
towo dostrzegaja patologiczny wymiar funkcjonowania tego tworu ustrojowe-
go. Henryk Gawronski i Izabela Seredocha w swojej analizie koncentrujg si¢
szczegoblnie na ustroju samorzadowym Warszawy zaznaczajac: ,,Poza typowym
ustrojem: rada miasta — 60 radnych i prezydent miasta, kazda z 18 dzielnic
Warszawy posiada wtasng rade dzielnicy w sktadzie od 15 do 28 radnych.
Pelnig one jedynie doradcze funkcje w zakresie zarzadzania szkotami i wta-
snoscig miejska na podleglym im obszarze i uchwalaja projekt czesci budzetu
dotyczacy dzielnicy. Wtadze wykonawcza w dzielnicach sprawujg burmistrzo-
wie oraz od 2 do 4 wiceburmistrzéw. Taki ustrdj sprawia wrazenie, ze majaca
cechy powiatu dzielnica podporzadkowana jest gminie™?s.

Jest sporo racji w cytowanej opinii, choé¢ nie sposob akurat zgodzi¢ sie
tu z autorami, uznajacymi, ze dzielnice warszawskie majg cechy powiatu,
poniewaz sa przeciez wylacznie jednostkami pomocniczymi, nie posiadaja
osobowosci prawnej, a uchwaly rad dzielnic maja na og6t status opinio-
dawczy. Wielu burmistrzow dzielnic niejednokrotnie wyraza na sesjach rad
dzielnic bezsilno$¢ z powodu nieudanej konfrontacji interesu reprezentowa-
nej przez nich jednostki z dzialaniami scentralizowanego miasta. Okazuje
sie bowiem, ze w praktyce przegrywajg w sporze z dyrektorami biur miej-
skich, nie méwiac juz o prezydencie, czy radzie miasta. Krétko mowiac,
funkcjonariusze publiczni pochodzacy z wyboru majg w praktyce mniejsze
znaczenie niz pracownicy samorzadowi zatrudnieni na stanowisku dyrektora
miejskiego biura. Na jednej z sesji rady dzielnicy Targowek w 2010 roku
wdatem si¢ w dyskusje z burmistrzem, ktéry w swoistym akcie bezradno-
$ci thumaczyt radnym, rozczarowanym jego nieskutecznoscia, ze w miescie
stotecznym ma on zaledwie taki zakres wladzy, jaki posiada sottys na wsi.
Burmistrz ten jednak, w dyskusji uznat mojg argumentacje wskazujaca na
znacznie wieksze ograniczenie decyzyjne i przyznatl, iz w rzeczywistosci ma
jeszcze mniejsze znaczenie, gdyz sottys petni swojg funkcje jednoosobowo,
a burmistrz dzielnicy warszawskiej jest zaledwie cztonkiem kolegialnego
zarzadu dzielnicy bedacej zaledwie jednostka pomocniczg. Opisane zdarze-
nie obrazuje problematyczno$é funkcjonowania samorzadu warszawskiego
w segmentach zarzadzania, ktore co prawda potencjalnie zdaja si¢ by¢ naj-
blizej mieszkancow, ale jednoczesnie nie majg adekwatnych instrumentow

15 H. Gawronski, I. Seredocha, Patologie w relacjach miedzy sferami wiadzy publicznej oraz

miedzy organami, [w:] P.J. Suwaj, D.R. Kijowski (red.), Patologie w administracji pu-
blicznej, Warszawa 2009, s. 532.
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prawnych, organizacyjnych i finansowych, aby odpowiada¢ na ich potrzeby,
tak jak ma to miejsce w samodzielnych, samorzadnych i posiadajacych oso-
bowo$¢ prawng gminach.

7. Zagrozenia dla stabilnosci organizacyjnej w perspektywie
nowej reformy

Doda¢ nalezy, ze w 2002 roku zmniejszono ustawowg liczbe radnych

w Polsce, co bardzo wyraznie ,,sptaszczylo” norme przedstawicielskg w War-

szawie. Chociazby w znanej mi szczeg6lnie gminie Warszawa-Targdwek

(majacej ponad 120 tys. mieszkancow) gdzie do 2002 roku byto 45 radnych,

wyraznie mozna bylo odczué¢ dyskomfort pracy, gdy ich liczba zostata ograni-

czona zaledwie do 25. Po wyborach samorzadowych w 2002 roku zaistniata
tu koniecznos¢ likwidacji niektorych komisji merytorycznych ze wzgledu na
problem ze skompletowaniem minimalnego sktadu. Zmiana taka nie mogta
by¢ tez obojetna dla czestotliwosci kontaktow mieszkancow z radnymi oraz
dla jakosci wykonywanej dziatalnosci w okregu wyborczym.

Wsréd zagrozen dla stabilnosci samorzadowej Warszawy warto zwrocic¢
uwage na nastepujace problemy:

- zmiana ustroju moze by¢ wykorzystywana jako pretekst do obsady stano-
wisk (rozwigzanie uméw z pracownikami zlikwidowanej struktury orga-
nizacyjnej, co miato juz miejsce w 2002 roku)

- funkcja prezydenta m. st. Warszawy (silny, atrakcyjny politycznie) jed-
noosobowy organ wykonawczy, wytoniony w wyniku wyboréw bezpo-
$rednich, moze by¢ wykorzystywana jako swoista ,,trampolina” dla dalszej
kariery politycznej (przyktad prezydentury Lecha Kaczynskiego z 2005
roku).

- paradoks znacznego wzrostu liczby urzednikéw, nawet w urzedach dzielnic
bedacych do 2002 roku urzedami samodzielnych gmin, ktérych zadania
wskutek ostatniej reformy zostaly powaznie ograniczone na rzecz biur i de-
legatur urzedu miasta, co w istocie przypomina dzialanie prawa Parkinsona.

- biura urzedu miasta i ich delegatury tworza w praktyce swoista strukture
nadrzednag nad wydziatami urzedow dzielnic, co wydtuza¢ moze proces de-
cyzyjny w ramach uzgodnien i konsultacji, szczego6lnie w przypadku braku
nadania przez prezydenta miasta okreslonych upowaznien dla burmistrzéw
i cztonkow zarzadéw dzielnic.
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Wydaje sie, ze w ostatniej reformie ustroju stolicy poprzez likwidacje sa-
modzielnych, samorzadnych gmin, jednak zaprzepaszczono szans¢ na budowe
podmiotowej, gminnej wspolnoty lokalnej. By¢ moze, lepszym rozwigzaniem
bytoby obligatoryjne, ustawowe zobowigzanie gmin warszawskich do finanso-
wania zadan ogolnomiejskich wedlug czytelnych regut dotyczacych poszcze-
gblnych obcigzen, czy tez odpowiednie wydzielenie czesci zadan poza uktad
zadan gminnych, niz catkowita likwidacja podmiotowosci prawnej gmin.

Zapowiadana, nowa ustawa, jesli nie bedzie w istocie nastawiona na syne-
kury polityczne, zwolnienia i zatrudnienie nowych pracownikow, to by¢ moze
stworzy szanse odbudowania samodzielnych, podmiotowych gmin z osobowo-
$cig prawng i wlasnym budzetem oraz odbudowe (budowe) lokalnej identyfika-
¢ji wspolnotowej na poziomie zlikwidowanych w 2002 roku gmin, obecnych
dzielnic. Jednoczesnie jezeli zadania o charakterze ogdlnomiejskim (gtéwne
drogi, mosty, kanalizacja, wodociagi, komunikacja miejska itp.) znajda sie
w zakresie przedmiotowym dziatalnosci nowego wojewddztwa warszawskie-
g0, to nie bedzie zagrozenia paralizu decyzyjnego i organizacyjnego miasta
ztozonego z samodzielnych, samorzadnych gmin. Dodatkowo, istnieje nie-
powtarzalna szansa budowy aglomeracji warszawskiej z o$ciennymi miasta-
mi (w ostatnich latach wciaz bardzo rozrastajgcymi sie i rozbudowujacymi),
przylegltymi coraz wyrazniej do Warszawy, co moze wplynac na usprawnienie
komunikacji drogowej i ustug transportowych. Gminy sasiednie, w naturalny
sposob, stajg sie nie tylko czescig aglomeraciji warszawskiej, co swoistym prze-
dhluzeniem samej Warszawy, w zwigzku z tym podtrzymywanie ich przynalez-
nosci do odrebnych powiatéw moze w przysztosci zaktocac tendencje rozwo-
jowe tego obszaru kraju. Oczywiscie kazda nowa reforma niesie ze sobg pewne
koszty, pojawiajg sie tez pytania i watpliwosci, co do ewentualnych zagrozen
zwigzanych z podzialem wojewodztwa mazowieckiego. Nie bez znaczenia jest
tu konieczno$¢ zabezpieczenia realizacji inwestycji planowanych ze srodkoéw
Unii Europejskiej w perspektywie finansowej 2014—2020. Zasadne wydajg si¢
tez obawy wyrazane przez obecne wladze wojewodztwa mazowieckiego o za-
grozeniu dla stabilnosci finansowej Mazowsza po ewentualnym wydzieleniu
organizacyjnym Warszawy. Reforma ustrojowa stolicy w potaczeniu z podzia-
tem wojewodztwa wydaje sie bardzo ryzykowng operacja. Z pewnoscig zmia-
na nie moze si¢ sprowadza¢ wylacznie do prostych rozwigzan o charakterze
administracyjnym, na bazie istniejacych schematéw. Nowe zmiany ustawowe
W mojej ocenie majg szans¢ powodzenia pod warunkiem przeprowadzenia
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gruntownej analizy, szerokich konsultacji, zaangazowania ekspertow, glebsze-
go namyshu i poswiecenia dluzszego czasu pracom parlamentarnym, niz miato
to miejsce w przypadku poprzednich regulacji.
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