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WYROK
z dnia 7 grudnia 2005 r.
Sygn. akt Kp 3/05

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Safjan — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski — sprawozdawca
Marian Grzybowski

Adam Jamréz

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Ewa Le¢towska

Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz

Jerzy Stepien

Marian Zdyb

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 7 grudnia 2005 r., wniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
ztozonego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej o zbadanie
zgodnosci:
1) art. 1 pkt 3 lit. b ustawy z dnia 1 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o
ustroju miasta stotecznego Warszawy, w czgsci dotyczacej art. 11 ust. 2
pkt 3 ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego
Warszawy (Dz. U. Nr 41, poz. 361 ze zm.) oraz art. 1 pkt 3 lit. ¢
powotanej ustawy z 1 lipca 2005 r. w zakresie, w jakim naruszaja
pozycje ustrojowa gminy jako podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego oraz zasade samodzielnos$ci, pozbawiajac gming prawa
wykonywania zadania wlasnego obejmujacego sprawy ochrony zdrowia,
z art. 16 ust. 2, art. 163 oraz art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji,

2) art. 2 ustawy z dnia 1 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o ustroju miasta
stolecznego Warszawy w zakresie, w jakim upowaznia Prezesa Rady
Ministrow do nadania, w drodze rozporzadzenia, statutu m. st.
Warszawy, z art. 92 ust. 1 1 art. 169 ust. 4 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 1 pkt 3 lit. b i ¢ ustawy z dnia 1 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o ustroju
miasta stolecznego Warszawy w zakresie, w jakim pozbawia gmin¢ m.st. Warszawa
prawa wykonywania zadania wlasnego obejmujacego sprawy ochrony zdrowia i
prowadzenie zlobkow oraz przekazuje organom dzielnicy uprawnienia stanowiace i
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wykonawcze przewidziane prawem, zwigzane z wykonywaniem tego zadania, jest
niezgodny z art. 16 ust. 2, art. 163 oraz art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej.

2. Art. 2 ustawy powolanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji
oraz nie jest niezgodny z art. 169 ust. 4 Konstytucji.

3. Art. 1 pkt 3 lit. b i ¢ ustawy powolanej w punkcie 1 nie jest nierozerwalnie
zwiazany z cala ustawa.

UZASADNIENIE:
I

1. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej wnioskiem z 25 lipca 2005 r. zwrocit si¢ do
Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodno$ci z Konstytucja niektorych przepisow
przedtozonej do podpisu ustawy z 1 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o ustroju miasta
stotecznego Warszawy (dalej: ustawa nowelizujaca).

Zdaniem Prezydenta, zakwestionowany art. 1 pkt 3 lit. b i ¢ ustawy narusza art. 16
ust. 2, art. 163 oraz art. 164 ust. 1 1 3 Konstytucji, a kolejny przepis tj. art. 2 ustawy w
zakresie, w jakim upowaznia Prezesa Rady Ministrow do nadania, w drodze
rozporzadzenia, statutu m.st. Warszawy, jest niezgodny z art. 92 ust. 1 1 art. 169 ust. 4
Konstytucji.

Przede wszystkim Prezydent stwierdzil, ze mozliwo$¢ ustawodawcy do
odmiennego unormowania ustroju stolicy, stosownie do szczego6lnych potrzeb aglomeracji,
nie pozwala na odstapienie od ogdélnych zasad konstytucyjnych dotyczacych ustroju i
pozycji gmin.

Zakwestionowany art. 1 pkt 3 lit. b ustawy nowelizujacej (w czg$ci dotyczacej
zmiany art. 11 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego
Warszawy, Dz. U. Nr 41, poz. 361 ze zm.; dalej: ustawa warszawska) przewiduje, ze do
zakresu dziatania dzielnicy naleza zadania zwiazane z ochrona zdrowia oraz prowadzenie
ztobkow. Jednocze$nie na podstawie art. 1 pkt 3 lit. ¢ ustawy nowelizujacej dodano do art.
11 ustawy warszawskiej ustgp 3 w brzmieniu: ,,Przekazanie zadania dzielnicy jest
jednoznaczne z przekazaniem organom dzielnicy uprawnien stanowiacych i
wykonawczych przewidzianych prawem, zwiazanych z wykonywaniem tego zadania”.

Zgodnie z dotychczasowym brzmieniem art. 11 ust. 2 pkt 3 ustawy warszawskie;j,
do zakresu dziatania dzielnicy naleza zadania zwiazane z ochrona zdrowia, jednak w
zakresie okreslonym przez statut miasta i inne uchwaty Rady m.st. Warszawy. Prezydent
podnidst, ze wejscie w zycie kwestionowanych przepiséw spowoduje, iz po uptywie 14 dni
od dnia ogloszenia ustawy nowelizujacej w Dzienniku Ustaw, gmina, jaka jest miasto
stoteczne Warszawa, wskutek arbitralnej decyzji ustawodawcy, utraci prawo zaspokajania
zbiorowych potrzeb wspolnoty samorzadowej w zakresie ochrony zdrowia.

W ocenie Prezydenta, ustawowe, bezwarunkowe i niezalezne od stanowiska Rady
m.st. Warszawy przekazanie dzielnicom kompetencji gminnej, stanowiacej zadanie wtasne
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego, prowadzi do naruszenia art. 163
Konstytucji, ktory przewiduje, ze samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne
niezastrzezone przez Konstytucj¢ lub ustawy dla organéw innych wiadz publicznych. Z
kolei art. 164 ust. 3 Konstytucji stanowi, Ze gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu
terytorialnego niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego.

Prezydent podniost, ze dzielnica m.st. Warszawy, jako jednostka pomocnicza m.st.



Warszawy, nie jest organem wladzy publicznej, ani inna jednostka samorzadu
terytorialnego. Gminy, powiaty i wojewodztwa tworza glowny element struktury
przestrzennej panstwa. Obok jednostek zasadniczych istnieja jednostki pomocnicze, ktore
zostaly utworzone z mysla o udzielaniu pomocy organom dziatajacym w podzialach
zasadniczych. Udzielajac pomocy organom dzialajacym w podziatach zasadniczych,
jednostki pomocnicze nie staja si¢ jednak nizszym szczeblem samorzadu. Przepis art. 5 ust.
2 ustawy warszawskiej stanowi jednoznacznie, ze Rada m.st. Warszawy, w drodze
uchwaty, po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami lub z ich inicjatywy tworzy,
faczy, dzieli i1 znosi jednostki pomocnicze. Zatem byt dzielnic m.st. Warszawy, ktorym w
drodze kwestionowanej ustawy przekazywane sa sprawy publiczne nalezace do zakresu
dzialania gminy, uzalezniony jest od woli podmiotu pozbawianego swoich zadan i
kompetenc;ji.

W ocenie Prezydenta, wbrew wyrazonej w art. 16 ust. 2 Konstytucji zasadzie
samodzielno$ci samorzadu terytorialnego, gwarantujacej wykonywanie powierzonych
zadan w imieniu wilasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢, zakwestionowany przepis
ogranicza zakres dzialania gminy - m.st. Warszawy, nie znoszac réwnolegle
publicznoprawnej odpowiedzialno$ci organdéw gminy za zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty. Tym samym wykracza poza konstytucyjny system ustroju samorzadu
terytorialnego w Polsce, opartego na zasadzie pomocniczosci oraz generalnej zasadzie
domniemania kompetencji samorzadowych na rzecz gmin.

Drugi z zakwestionowanych przepiséw — art. 2 ustawy z 1 lipca 2005 r. o zmianie
ustawy o ustroju miasta stolecznego Warszawy upowaznia Prezesa Rady Ministréw do
nadania, w drodze rozporzadzenia, statutu m.st. Warszawy, jezeli Rada m.st. Warszawy w
terminie trzech miesigcy od dnia wejScia w zycie ustawy z dnia 1 lipca 2005 r., nie uchwali
statutu m.st. Warszawy.

Prezydent zwrdcit uwage, ze w $wietle art. 3 ust. 1, art. 22 1 art. 40 ust. 2 ustawy z
dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.),
statut gminy nalezy do przepisOw gminnych okreslajacych ustr6j gminy, czyli organizacje
wewnetrzng i tryb pracy organdéw gminy. Art. 169 ust. 4 Konstytucji stanowi, ze ustrdj
wewngetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw, ich organy
stanowiace. Odstepstwo od powyzszej zasady nie jest dopuszczalne. Regulacje dotyczace
ksztattu ustroju jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢ ustalane przepisami rangi
konstytucyjnej, ustawowej i odpowiednio przepisami stanowionymi przez rady gmin, rady
powiatodw i sejmiki samorzadowych wojewddztw, o ile uchwaly tych organdéw pozostaja w
zgodzie z przepisami wyzszego rzedu. Prezydent wyrazit przekonanie, ze wobec
jednoznacznego brzmienia przepisu Konstytucji, ustroj wewngtrzny jednostki samorzadu
terytorialnego nie moze by¢ ustalany droga aktu podustawowego, wydawanego przez
organ administracji rzadowe;.

Zdaniem Prezydenta, upowaznienie zawarte w art. 2 ustawy nowelizujacej jest
niezgodne takze z art. 92 ust. 1 Konstytucji, ktéry okre$la warunki, jakim powinno
odpowiada¢ upowaznienie ustawowe, a jednoczesnie pozwala ustala¢ przestanki legalnosci
aktu wykonawczego. W ocenie Prezydenta, rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow w
sprawie nadania statutu jednostce samorzadu terytorialnego nie byloby legalne, poniewaz
statut zostatby nadany przez organ nieuprawniony. Ponadto upowaznienie do wydania aktu
podustawowego nie moze przekazywac¢ do uregulowania spraw, ktoérych okreslanie nalezy
do wylacznej kompetencji organdéw stanowiacych samorzadu terytorialnego.

2. W pisemnym stanowisku z 18 pazdziernika 2005 r. Prokurator Generalny uznat,
ze: a) przepisy art. 1 pkt 3 lit. b i ¢ ustawy z 1 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o ustroju
miasta stolecznego Warszawy w zakresie, w jakim przekazuja organom dzielnicy



uprawnienia stanowiace 1 wykonawcze przewidziane prawem, zwigzane z wykonywaniem
zadan z zakresu ochrony zdrowia, sa niezgodne z art. 16 ust. 2 oraz art. 164 ust. 1
Konstytucji 1 nie sa niezgodne z art. 163 1 art. 164 ust. 3 Konstytucji; b) art. 2 ustawy z 1
lipca 2005 r. jest niezgodny z art. 92 ust. 1 i art. 169 ust. 4 Konstytucji.

Odnoszac si¢ do zakwestionowanych przepisow, tj. art. 1 pkt 3 lit. b i ¢ ustawy
nowelizujacej Prokurator Generalny, podkreslil, Zze w aktualnym stanie prawnym,
ingerencja ustawodawcy w samodzielno$¢ gminy m.st. Warszawy, przy wykonywaniu
przez nia zadan publicznych z zakresu ochrony zdrowia, miesci si¢ w dopuszczalnych
granicach. Gmina m.st. Warszawy (przez swoje organy) zachowuje bowiem mozliwos¢
wplywania na zakres i sposob ich realizacji. Zakwestionowane przepisy zmieniaja te
sytuacj¢ diametralnie. Zadania z zakresu ochrony zdrowia, nie przestajac by¢ zadaniami
wlasnymi gminy m.st. Warszawy — bo musza by¢ wykonywane w jej imieniu i na jej
odpowiedzialno$¢, z uwagi na jej status podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego —
zostaty catkowicie wylaczone, arbitralna decyzja ustawodawcy, ze sfery dziatania gminy i
przeniesione na poziom jej jednostek pomocniczych (dzielnic). Przekazanie przy tym
organom dzielnic Warszawy uprawnien stanowiacych 1 wykonawczych oznacza
pozbawienie gminy m.st. Warszawy podstawowych instrumentéw prawnych realizacji tych
zadan.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, tego rodzaju ingerencja ustawodawcy wkracza
w sfer¢ samodzielnos$ci gminy oraz jej podstawowy charakter, gdyZ pozbawia gming m.st.
Warszawy autonomii zarzadzania wlasnymi sprawami w tym zakresie i jednocze$nie
przyznaje atrybut samodzielnosci jednostkom wewngtrznej struktury organizacyjnej
gminy. W ocenie Prokuratora Generalnego jest to ingerencja nadmierna, gdyz nie ma
konstytucyjnych podstaw do odrgbnego i1 szczegdlnego ksztattowania ustroju m.st.
Warszawy w sposob odstgpujacy od ogdlnych postanowien o ustroju samorzadu
terytorialnego. Zasady ustrojowe samorzadu terytorialnego sprzeciwiaja si¢ pozbawieniu
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego atrybutu samodzielnosci wykonywania
przystugujacych jej zadan wlasnych i scedowaniu tej cechy na jej jednostki pomocnicze.
Dzielnice m.st. Warszawy nie posiadaja osobowosci i podmiotowos$ci prawnej, a zatem nie
moga ponosi¢ odpowiedzialno$ci za sposéb realizacji przypisanych im zadan. W
przekonaniu Prokuratora Generalnego, wymog efektywnosci dzialania struktury
organizacyjnej gminy m.st. Warszawy (jezeli taki byt cel zatozony przez ustawodawce) nie
moze przesadza¢ o dopuszczalnosci przyjetego rozwiazania. Sprzeciwiaja si¢ temu
materialnoprawne wymagania, jakie ustrojodawca natozyt na ustawodawce wkraczajacego
w sferg samodzielno$ci gmin i ich podstawowy charakter. Wymagania te okresla art. 16
ust. 2 1 art. 164 ust. | Konstytucji, a zakwestionowana regulacja jest z nimi sprzeczna.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, zakwestionowane przepisy nie sa natomiast
niezgodne z art. 163 1 art. 164 ust. 3 Konstytucji, ze wzgledu na nieadekwatnos$¢ tych
wzorcow kontroli. Problem w sprawie dotyczy kwestii samodzielno$ci gminy 1 jej
podstawowego charakteru. Przekazanie zadan, z zakresu ochrony zdrowia, do wykonania
jednostkom pomocniczym gminy m.st. Warszawy nie oznacza, ze zadania te sa wylaczone
z zakresu dzialania samorzadu terytorialnego (art. 163 Konstytucji) i nie obejmuje ich
domniemanie kompetencyjne gminy (art. 164 ust. 3 Konstytucji).

Oceniajac art. 2 ustawy nowelizujacej, Prokurator Generalny zwrocit uwage, ze
przepis ten ma charakter incydentalny (jednorazowy). Upowaznienie ekspiruje, jezeli Rada
m.st. Warszawy uchwali statut w okreslonym terminie albo Prezes Rady Ministrow nie
wyda rozporzadzenia w okreslonym terminie. Je§li natomiast rozporzadzenie zostanie
wydane, to jego zywot prawny zalezy od uchwaty Rady m.st. Warszawy.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, upowaznienie przez ustawodawcg organu
administracji rzadowej (Prezesa Rady Ministréw) do nadania statutu m.st. Warszawy w



drodze aktu wykonawczego, w sytuacji gdy Rada m.st. Warszawy nie uchwali go w
okreslonym terminie, jest niedopuszczalne. Statut jest aktem prawa miejscowego, o
charakterze ustrojowym, uchwalanym przez organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego. W odniesieniu do gmin, stanowi o tym art. 3 w zwiazku z art. 18 ust. 2 pkt
1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym.

Prokurator Generalny podniésl, ze prawo organdéw stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego do okreslania ustroju wewngtrznego tych jednostek ma range
konstytucyjna (art. 169 ust. 4 Konstytucji). Ustawa nie moze ani pozbawia¢ organu
stanowiacego autonomii statutowej, ani przekazac tej kompetencji, cho¢by przej$ciowo,
innemu organowi. Prawo do okreslenia wlasnego ustroju jest bowiem realizacja praw
obywateli do samorzadzenia przez wybrane organy jednostek samorzadu terytorialnego.
Jednocze$nie zaznaczyl, ze prawo do okreslenia ustroju wewngtrznego nalezy odczytywac
takze jako obowiazek organoéw stanowiacych w tym zakresie, od tego bowiem zalezy
sprawowanie witadzy. Uchylanie si¢ od tego obowiazku (nieuchwalenie statutu) przez
organ stanowiacy — mozna rozpatrywa¢ w ptaszczyznie legalnos$ci dziatania tego organu,
ktora podlega nadzorowi Prezesa Rady Ministrow (art. 171 ust. 1 i 2 Konstytucji), z
konsekwencjami przewidzianymi w art. 171 ust. 3 Konstytucji.

Wynikajace z art. 2 ustawy nowelizujacej ograniczenie prawa Rady m.st.
Warszawy do uchwalenia statutu jest, w ocenie Prokuratora Generalnego, nie tylko
sprzeczne z art. 169 ust. 4 Konstytucji, ale narusza rowniez konstytucyjne wymagania w
zakresie stanowienia upowaznien ustawowych (art. 92 ust. 1 Konstytucji), przez to, ze
przekazuje do regulacji, w drodze rozporzadzenia, materi¢ uregulowana wprost w
Konstytucji.

Przedmiotem upowaznienia zawartego w zakwestionowanym przepisie jest, w
istocie, przekazanie kompetencji organu stanowiacego m.st. Warszawy do uchwalenia
statutu — Prezesowi Rady Ministrow, a nie materii, regulowanej w ustawie, ktora ma
uszczegotowi¢ akt wykonawczy. Z zalozenia wigc, stwierdza Prokurator Generalny,
wydane na tej podstawie rozporzadzenie nie moze mie¢ charakteru wykonawczego w
stosunku do ustawy. Tym samym upowaznienie do jego wydania jest sprzeczne z art. 92
ust. 1 Konstytucji.

Prokurator Generalny podniost ponadto, ze tego rodzaju przenoszenie kompetencji
z organu stanowigcego na organ administracji rzadowej burzy konstytucyjna konstrukcje
aktow prawa miejscowego. Statut m.st. Warszawy nadany przez Prezesa Rady Ministrow,
w drodze rozporzadzenia, nie ma charakteru aktu prawa miejscowego i z tego powodu nie
podlega kontroli NSA (art. 184 Konstytucji), natomiast zostaje objety kompetencjami
kontrolnymi Trybunatu Konstytucyjnego (art. 188 pkt 3 Konstytucji). Tego rodzaju zabieg
legislacyjny nalezy uzna¢ za konstytucyjnie niedopuszczalny, niezaleznie od celu, jaki
przys$wiecat ustawodawcy przy stanowieniu zakwestionowanego przepisu.

3. Marszalek Sejmu, w piSmie z 30 listopada 2005 r., przedstawit stanowisko
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, stwierdzajac, ze zakwestionowane przepisy sa zgodne z
wskazanymi wzorcami konstytucyjnymi.

Zdaniem Sejmu, twierdzenie, ze m.st. Warszawa zostalo pozbawione, na rzecz
dzielnic, prawa wykonywania zadan wlasnych zwiazanych z ochrona zdrowia, jest
nieuprawnione, gdyz modyfikacja ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta
stolecznego Warszawy (Dz. U. Nr 41, poz. 361 ze zm.), w omawianym zakresie, nie
dotyczy zmiany szczebla wykonywania kompetencji, lecz jedynie pewnego jej
uszczegotowienia w zakresie prowadzenia ztobkéw oraz sposobu postgpowania w
przypadku przekazywania kompetencji na najnizszy, dzielnicowy szczebel.

Marszalek Sejmu podnidst, ze w mys$l Konstytucji ustrd] wewngtrzny jednostki



samorzadu terytorialnego, co prawda okresla jej organ stanowiacy, ale w granicach ustaw.
Jezeli ustawodawca okre$li elementy wewngtrznego ustroju jednostki samorzadu
terytorialnego, to organ stanowiacy, okresla wewngtrzny ustrdj jednostki samorzadu
terytorialnego tylko w zakresie nieuregulowanym w ustawie. Dlatego nalezy przyjaé, ze
ustawodawca, przekazujac zadanie jednostki samorzadu terytorialnego jednostce
pomocniczej samorzadu, nie odbiera tego zadania jednostce samorzadu terytorialnego, lecz
jedynie inaczej organizuje jego wykonanie.

W ocenie Sejmu, skoro ustawa zobowiazuje do utworzenia dzielnic w m.st.
Warszawie, to moze rowniez okresli¢ ich zakres dziatania 1 zadania (kompetencje). Stad
wniosek, ze w przypadku przekazania w drodze ustawy zadania Rady m.st. Warszawy w
zakresie zdrowia dzielnicom m.st. Warszawy, Rada m.st. Warszawy nadal bedzie
odpowiada¢ za sprawy zdrowia tak samo, jakby zadanie to zostato przekazane w drodze
statutu uchwalonego przez Rad¢ m.st. Warszawy. Dzielnica w m.st. Warszawie nie ma
bowiem statusu odrgbnej jednostki samorzadu terytorialnego. W opisanej sytuacji zmieni
si¢ tylko charakter odpowiedzialnosci Rady. Po przekazaniu Rada m.st. Warszawy
odpowiada nie jak bezposredni wykonawca, lecz jako organ nadzoru.

Marszalek Sejmu ponadto podkreslit, Zze proponowane przez ustawodawcg w
kwestionowanej ustawie rozwigzania stanowia realizacj¢ konstytucyjnej zasady
pomocniczosci, ktorej celem jest umacnianie uprawnien obywateli i ich wspdlnot do
podejmowania dziatan na szczeblu lokalnym, je$li rozwiazanie takie okaze si¢ lepsze 1
bardziej skuteczne anizeli dzialania organéw wspolnot szczebla podstawowego.

W oparciu o przedstawiong argumentacjg¢, Sejm uznat, ze art. 1 pkt 3 lit. b ustawy
nowelizujacej, w czesci dotyczacej art. 11 ust. 2 pkt 3 ustawy warszawskiej i art. 1 pkt 3
lit. ¢ ustawy nowelizujacej, jest zgodny z art. 16 ust. 2, art. 163 oraz art. 164 ust. 1 13
Konstytucji.

Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnosci art. 2 ustawy nowelizujacej z art. 92 ust. 1
oraz art. 169 ust. 4 Konstytucji, Sejm zgodzit si¢ z teza, ze statut gminy nie moze by¢
ustalany ,,droga aktu podustawowego, wydanego przez organ administracji rzadowe;j”.
Zaznaczyl, ze kwestionowana ustawa tego nie przewiduje. Tres¢ art. 2 ustawy ustanawia
mozliwo$¢ nadania statutu w drodze rozporzadzenia jedynie na wypadek, gdyby Rada
m.st. Warszawy nie uchwalila statutu w terminie 3 miesigcy od daty wejscia w zycie
ustawy z 1 lipca 2005 r. W ocenie Sejmu, wyjatkowe uprawnienie Prezesa Rady Ministrow
uzasadnia nadzor panstwa nad samorzadem terytorialnym. Tre$¢ art. 2 jednoznacznie
wskazuje, ze jest to przepis przejsciowy, obowiazujacy jedynie przez okres pierwszych 3
miesigcy po wejsciu w zycie ustawy, i jako taki wygasa z mocy prawa po tym terminie.

Wskazanie w upowaznieniu formy rozporzadzenia, w ocenie Sejmu, jest wyrazem
uznania pozycji m.st. Warszawy jako gminy i stolicy panstwa, jej samorzadnosci oraz
samodzielnosci. Marszatek Sejmu stwierdzil, Zze bardziej oczywista forma byloby
zarzadzenie zastgpcze Prezesa Rady Ministrow, a nawet wojewody, gdyz w
ustawodawstwie samorzadowym tego rodzaju rozwigzania nie sa czym$§ wyjatkowym.

Zdaniem Sejmu, upowaznienie zamieszczone w art. 2 ustawy nowelizujacej jest
wystarczajaco szczegdtowe 1 ma na celu wykonanie ustawy z 15 marca 2002 r. o ustroju
miasta stotecznego Warszawy. Okresla ono organ wlasciwy i zakres spraw przekazanych
do uregulowania oraz zawiera wytyczne odno$nie do tresci rozporzadzenia. Prezes Rady
Ministrow na podstawie art. 148 pkt 3 Konstytucji jest organem uprawnionym do
wydawania rozporzadzen, a na podstawie pkt 6 tego artykutlu ,sprawuje nadzér nad
samorzadem terytorialnym w granicach i formach okreslonych w Konstytucji i ustawach”.
Wobec tego art. 2 ustawy z 1 lipca 2005 r. o zmianie ustroju miasta stotecznego Warszawy
nalezy uzna¢ za zgodny z art. 92 ust. 1 i art. 169 ust. 4 Konstytucji.
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Na rozprawie 7 grudnia 2005 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska
zajete na pisSmie i zawarta w nich argumentacjg.

111
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Sformutowane we wniosku Prezydenta zarzuty niekonstytucyjnosci odnosza sig
do art. 1 pkt 3 lit. b i ¢ oraz art. 2 ustawy z 1 lipca 2005 r. o zmianie ustawy o ustroju
miasta stotecznego Warszawy (dalej: ustawa nowelizujaca).

Pierwszy z zakwestionowanych przepisow — art. 1 pkt 3 lit. b ustawy nowelizujace;j
nadaje nowe brzmienie art. 11 ust. 2 pkt 2-4 ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju
miasta stolecznego Warszawy (Dz. U. Nr 41, poz. 361 ze zm.; dalej: ustawa warszawska).
Zdaniem Prezydenta art. 1 pkt 3 lit. b jest niezgodny z przepisami Konstytucji tylko w
czesci dotyczacej zmiany art. 11 ust. 2 pkt 3 ustawy warszawskiej, a zatem w zakresie, w
jakim postanawia, ze do zakresu dzialania dzielnicy naleza ,,zadania zwiazane z ochrona
zdrowia oraz prowadzenie ztobkéw”. Jednoczesnie na podstawie zakwestionowanego art.
1 pkt 3 lit. c ustawy nowelizujacej zostal dodany w art. 11 ustawy warszawskiej ustep 3 w
brzmieniu: ,,Przekazanie zadania dzielnicy jest jednoznaczne z przekazaniem organom
dzielnicy uprawnien stanowiacych i wykonawczych przewidzianych prawem, zwigzanych
z wykonywaniem tego zadania”.

Zgodnie z dotychczasowym brzmieniem art. 11 ust. 2 pkt 3 ustawy warszawskie;j,
do zakresu dzialania dzielnicy naleza ,,zadania zwiazane z ochrona zdrowia, w zakresie
okreslonym przez statut miasta i inne uchwaly Rady m.st. Warszawy”. Takze
obowiazujaca wczesniej ustawa z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju miasta stotecznego
Warszawy (Dz. U. Nr 48, poz. 195 ze zm.) przewidywala, Zze tworzac dzielnice, gminy
warszawskie przekazuja im, w drodze odrgbnej uchwaly, zadania i kompetencje w zakresie
okreslonym przez rad¢ gminy, m. in. dotyczace utrzymywania i eksploatacji placéwek
ochrony zdrowia. Przekazywanie tych zadan nast¢gpowato wraz z zapewnieniem $rodkow
finansowych na ich realizacjg.

Przyjeta regulacja, zdaniem Prezydenta, narusza art. 16 ust. 2, art. 163 oraz art. 164
ust. 1 1 3 Konstytucji, poniewaz gmina, ktora jest miasto stoteczne Warszawa, wskutek
arbitralnej decyzji ustawodawcy utraci prawo zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty
samorzadowej w zakresie ochrony zdrowia, a to oznacza naruszenie zasad konstytucyjnych
dotyczacych ustroju i funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce. Zasady te
zostaly wyrazone, migdzy innymi, w przepisach powolanych przez wnioskodawce jako
wzorce badania zakwestionowanych regulacji.

2. Migejsce i rolg samorzadu terytorialnego w systemie wtadzy publicznej okresla
rozdziat VII Konstytucji wraz z jej przepisami nawigzujacymi do istoty samorzadu
terytorialnego oraz zobowiazujacymi do decentralizacji zadan publicznych (zob. Z.
Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w Konstytucji RP [komentarz do art. 15, art. 16
oraz do art. 163-172], ,,Samorzad Terytorialny” nr 3/2002, s. 3-30).

Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji, samorzad terytorialny uczestniczy w
sprawowaniu wladzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotna czg$¢ zadan
publicznych wykonuje w imieniu wlasnym i na wilasna odpowiedzialno$¢. Zasada ta
koreluje z zasada decentralizacji wladzy publicznej sformutowana w art. 15 ust. 1
Konstytucji. Zasady decentralizacji wladzy publicznej oraz uczestniczenia przez samorzad



w wykonywaniu istotnej czesci zadan publicznych — to zasady organizacji 1 ustroju calego
panstwa, a nie tylko samego samorzadu terytorialnego. Nalezy podzieli¢ poglad, ze zasada
decentralizacji poprzez samorzad terytorialny stanowi ustrojowa konkretyzacjg
ogolniejszej zasady pomocniczo$ci wyrazonej w preambule Konstytucji. Stanowi ona
podstawe do okreslenia istoty zadan publicznych, do dokonania podziatu tych zadan
migdzy samorzad terytorialny i1 panstwo (zob. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny.
Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2003, s. 20).

Zakres zadan przyznanych samorzadowi wyznacza przede wszystkim art. 163
Konstytucji, zgodnie z ktorym samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne
niezastrzezone przez Konstytucj¢ lub ustawy dla organéw innych witadz publicznych. Z
kolei w obrebie struktury samorzadu terytorialnego to wiasnie gmina wykonuje wszystkie
zadania samorzadu niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 164
ust. 3 Konstytucji).

Wyrazone w Konstytucji domniemanie kompetencyjne samorzadu gminnego
znalazto odzwierciedlenie w przepisach ustrojowych.

Zakres dziatania gminy okres$la ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.; dalej: u.s.g.). Art. 6 ust. 1 przewiduje,
ze: ,,Do zakresu dzialania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym,
niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotow”. Jezeli ustawy nie stanowia inaczej,
rozstrzyganie w sprawach, o ktorych mowa w art. 6 ust. 1, nalezy do gminy.

Sprawy nalezace do zakresu dzialania gminy maja mie¢ zatem publiczny charakter
1 lokalne znaczenie. W $wietle uchwaty TK z 27 wrze$nia 1994 r. ,,zadania samorzadu
terytorialnego maja charakter zadan publicznych w tym znaczeniu, ze stuza zaspokojeniu
potrzeb zbiorowych spoteczno$ci czy to lokalnych, w wypadku zadan wlasnych, czy
zorganizowanego w panstwo catego spoteczenstwa, jak w wypadku zadan zleconych”
(sygn. W. 10/93, OTK w 1994 r., cz. II, poz. 46). O publicznym charakterze dziatah gminy
przesadza zatem cel dzialania — zaspokajanie zbiorowej potrzeby wspolnoty
samorzadowej, a mnie spraw prywatnych, lezacych w jednostkowym interesie
poszczegolnych osob fizycznych lub prawnych.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy warszawskiej miasto stoteczne, oprocz zadan
przewidzianych przepisami dotyczacymi samorzadu gminnego i samorzadu powiatowego,
wykonuje zadania wynikajace ze stotecznego charakteru miasta. Oznacza to, ze w gestii
miasta stolecznego Warszawy — gminy majacej status miasta na prawach powiatu — leza
takze zadania zwiazane z zaspokajaniem potrzeb wspolnoty.

Najwazniejsze z tych zadan w przypadku gmin wymienia art. 7 u.s.g. Naleza do
nich, migdzy innymi, sprawy ochrony zdrowia (art. 7 ust. 1 pkt 5). Art. 68 Konstytucji
nadaje kazdemu obywatelowi prawo do ochrony zdrowia. Temu uprawnieniu obywatela
odpowiada obowiazek wladzy publicznej do zapewnienia rownego dostgpu do swiadczen
opieki zdrowotnej finansowanej ze sSrodkéw publicznych.

Na samorzadowy charakter niektoérych zadan zwiazanych z ochrona zdrowia po raz
pierwszy wskazano w u.s.g., pierwotnie zatytulowanej: ustawa o samorzadzie
terytorialnym), chociaz juz w okresie migdzywojennym samorzad terytorialny kierowat
zadaniami z zakresu ochrony zdrowia bezposrednio zwigzanymi ze zdrowiem ludnos$ci
(zob. A. Fraczkiewicz-Wronka, J. Jastowski, B. Owcorz-Cydzik, D. Sobusik,
Samorzqdowa polityka zdrowotna, Katowice 2004, s. 62-64).

Kolejne zmiany i reformy w systemie zabezpieczenia spotecznego sprawily, ze
samorzad terytorialny stat si¢ podmiotem o szerokich kompetencjach w zakresie ochrony
zdrowia. Zadania z tym zwigzane naleza do zadan wlasnych gminy, gdyz shluza
zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Co wigcej, konkretne ustawy
wskazuja na obowiazkowy charakter okreslonych zadan (art. 7 ust. 2 u.s.g.). I tak np. na



podstawie ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy
reformujace administracje publiczna (Dz. U. Nr 133, poz. 872 ze zm.), samorzad
terytorialny stal si¢ organem zatozycielskim dla samodzielnych publicznych zaktadéw
opieki zdrowotnej. Jako organ zatozycielski ma kompetencje i obowiazki wynikajace z
ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej (Dz. U. Nr 91, poz. 408 ze
zm.). Nalezy zaznaczy¢, ze w $wietle art. 2 ust. 1 pkt 7 tej ustawy zakladem opieki
zdrowotnej jest takze zlobek. Zadania wlasne gminy w zakresie zapewnienia réwnego
dostepu do $wiadczen opieki zdrowotnej okresla takze ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o
swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych (Dz. U. Nr 210,
poz. 2135 ze zm.). Szereg obowiazkow gminy zwiazanych z ochrong zdrowia
(przeciwdziatanie alkoholizmowi i zapobieganie narkomanii) wynika takze z innych ustaw
(zob. Z. Bukowski, J. Bukowska, S. Kerber, T. Syta, Zadania i kompetencje jednostek
samorzqdu terytorialnego i wojewody, Torun 2004, s. 335-349).

Oproécz kryterium przedmiotowego — zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty,
o zakresie zadan przynaleznych gminie decyduje kryterium podmiotowe, ujgte w
przepisach konstytucyjnych i ustawowych. Wykonywanie zadah publicznych o znaczeniu
lokalnym nalezy do gminy, o ile na mocy ustawy nie zastrzezono ich na rzecz innego
podmiotu (tj. innych jednostek samorzadu terytorialnego lub organdéw innych wiladz
publicznych). W pi$miennictwie wymienia si¢ przykladowo radg¢ powiatu lub sejmik
wojewoOdztwa, wojewode, organ rzadowej administracji specjalnej lub inny organ
panstwowy, zwiazki zawodowe, spoleczna inspekcje¢ pracy itp. (zob. A. Szewc [w:] A.
Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzqd gminny. Komentarz, Warszawa 2005, s. 73).

W tym konteksécie istotne jest ustalenie statusu dzielnicy miasta stotecznego
Warszawy, jako ,,innego podmiotu”, na rzecz ktorego zastrzezono wykonywanie pewnych
zadan publicznych.

Z mocy ustawy warszawskiej utworzenie dzielnic m.st. Warszawy jako jednostek
pomocniczych jest obowiazkowe (art. 5 ust. 1). Natomiast u.s.g. przewiduje mozliwos¢
powotywania jednostek pomocniczych (sotectwa, dzielnice, osiedla i inne — art. 5 ust. 1
ustawy), pozostawiajac uznaniu rady gminy utworzenie jednostki pomocniczej, po
przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami lub z ich inicjatywy. Udzielajac pomocy
organom dziatajacym w podziatach zasadniczych, jednostki pomocnicze nie staja si¢
jednak nizszym szczeblem samorzadu. Przepis art. 5 ust. 2 ustawy warszawskiej stanowi
jednoznacznie, ze Rada m.st. Warszawy, w drodze uchwaly, po przeprowadzeniu
konsultacji z mieszkancami lub z ich inicjatywy tworzy, laczy, dzieli i znosi jednostki
pomocnicze. Zatem, jak trafnie zauwaza wnioskodawca, byt dzielnic m.st. Warszawy,
ktorym w drodze kwestionowanej ustawy przekazywane sa sprawy publiczne nalezace do
zakresu dziatania gminy, uzalezniony jest od woli podmiotu pozbawianego cz¢s$ci swoich
zadan 1 kompetencji.

Powszechnie uwaza sig, ze pomocniczy charakter jednostek wymienionych w art. 5
ust. 1 u.s.g. wyraza si¢ w tym, Ze przejmujac na swoim terytorium realizacj¢ zadan
publicznych, utatwiaja gminie wykonywanie jej zadan (A. Szewc [w:] Samorzqd gminny,
(...)op.cit. s. 61).

Z oczywistych wzgledow nie mozna kwestionowa¢ koncepcji tworzenia jednostek
pomocniczych. W istocie odpowiada ona zasadzie subsydiarnos$ci i pozwala przenosi¢
realizacjg zadan publicznych na poziom takich struktur, ktére pozostaja najblizej obywatela.
Jednakze — nalezy to wyraznie podkresli¢ — chodzi o realizacj¢ zadan, ktore z mocy
Konstytucji i ustaw przynaleza wtadzy publicznej — samorzadowi terytorialnemu (gminie).

To w stosunku do gminy obowiazuje zasada domniemania zakresu
odpowiedzialnosci publicznoprawnej i kompetencji. Ustawodawca moze wylaczy¢ z
zakresu jej dzialania sprawy publiczne o zakresie lokalnym tylko na rzecz innych
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podmiotow publicznoprawnych. Dzielnica jako jednostka pomocnicza gminy nie ma
osobowos$ci prawnej. Podziat gminy na dzielnice (sotectwa) jest przyktadem podzialu
pomocniczego, shuzy okresleniu wihasciwosci miejscowej organow lub urzedow o
charakterze pomocniczym w stosunku do organéw podstawowych.

Aktualny status dzielnic wyklucza ich samodzielno$¢ w sferze prawa publicznego.
Dzielnice miasta stotecznego Warszawy nie moga dziata¢ w imieniu wlasnym i na wtasna
odpowiedzialno$¢. Zadania i kompetencje gminy dzielnice moga wykonywa¢ w ramach
udzielonych upowaznien. Przekazanie im, na podstawie art. 1 pkt 3 lit. ¢ uprawnien
stanowiacych 1 wykonawczych przewidzianych prawem, zwiazanych z wykonywaniem
przekazanych im zadan, nie powoduje przeniesienia odpowiedzialno$ci na te struktury, a
gming m.st. Warszawy pozbawia podstawowych instrumentéw prawnych realizacji tych
zadan.

3. Juz we wcze$niejszych orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny podkreslal, ze
ustré] miasta stotecznego Warszawy nie zostal indywidualnie okreslony w Konstytucji.
Brak jest wigc konstytucyjnej podstawy dla odrgbnego i szczegdlnego ksztattowania
ustroju aglomeracji warszawskiej, w sposob odstgpujacy od ogélnych konstytucyjnych
postanowien o ustroju samorzadu terytorialnego. Wyznacza to konstytucyjne ramy
realizacji — oczywistego skadinad — prawa ustawodawcy do przesadzania o ustroju miasta
stotecznego w sposob odrgbny i szczegdlny, w pordOwnaniu z innymi jednostkami
samorzadu (zob. wyrok TK z 4 maja 1998 r., sygn. K. 38/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 31).
Majac to na wzgledzie, Trybunat Konstytucyjny w pelni akceptuje poglad Sadu
Najwyzszego, ze: ,postanowienia ustawy o ustroju m.st. Warszawy musza by¢
interpretowane (...) zgodnie z zasadami konstytucyjnymi dotyczacymi ustroju oraz
funkcjonowania samorzadu terytorialnego (...), w tym (...) zgodnie z zasada
pomocniczos$ci (wyrazong w preambule do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2
kwietnia 1997 r.[...]) oraz zgodnie z generalnag zasada domniemania kompetencji
samorzadowych na rzecz gmin” (wyrok SN z 6 listopada 1997 r., sygn. akt III RN 50/97,
OSNP z. 8/1998, poz. 232).

Ustawa warszawska wpisuje si¢ w koncepcj¢ stolicy jako scalonego miasta (na
prawach powiatu, jak wszystkie pozostate najwigksze miasta polskie) z podzialem na
dzielnice o duzej autonomii w typowo lokalnych sprawach. Postanawia, ze stolica jest
gming majaca status miasta na prawach powiatu. Jako gmina — podstawowa jednostka
samorzadu terytorialnego — wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego
niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego (powiatow czy wojewdodztw).

Jak wskazano wcze$niej, dzielnice nie moga by¢ uznane za organ ,,innych wladz
publicznych”, w rozumieniu art. 163 Konstytucji. Nie moga by¢ takze uznane za ,,inne
jednostki samorzadu terytorialnego”, jak np. dzielnice — gminy, utworzone na mocy
ustawy z dnia 18 maja 1990 r. o ustroju samorzadu miasta stolecznego Warszawy (Dz. U.
Nr 34, poz. 200), bedace gminami w rozumieniu ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym.

W  warunkach  funkcjonowania  wieloszczeblowej — struktury — samorzadu
terytorialnego, wspdlnotom najnizszego stopnia Konstytucja przypisuje charakter
podstawowy (art. 164 ust. 1). Gmina jest wspoOlnota mieszkancow im najblizsza 1
ustawodawca nie moze powotywaé jednostek samorzadu terytorialnego sensu stricto,
obejmujacych mieszkancoéw jeszcze mniejszych obszarow. Powstate w wyniku dalszego
podziatu jednostki nie beda juz jednostkami podzialu zasadniczego, a zamieszkujacy je
mieszkancy nie beda tworzy¢ wspolnot samorzadowych w rozumieniu Konstytucji (P.
Sarnecki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, Warszawa 2005,
komentarz do art. 164).
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Generalne przekazanie dzielnicom zadan publicznych zwigzanych z ochrona
zdrowia i prowadzenia ztobkoéw stanowi zatem wkroczenie w sfere samodzielno$ci gminy.
Kwestie dotyczace samodzielnosci gminy byly juz przedmiotem wielu orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego. Najpelniej tre$¢ konstytucyjnej zasady samodzielno$ci samorzadu
terytorialnego oraz konstytucyjnych gwarancji 1 granic tej samodzielno$ci Trybunat
wylozyl w uzasadnieniu do orzeczenia z 23 pazdziernika 1996 r., sygn. K 1/96 (OTK ZU
nr 5/1996, poz. 38). Zdaniem Trybunatu jednostki samorzadu terytorialnego, wykonujac
zadania publiczne, uczestnicza, w zakresie okreslonym przez ustawodawcg, w
sprawowaniu wladzy w granicach przyznanej im przez prawo i1 prawem chronionej
samodzielnosci. Po wejSciu w zycie Konstytucji z 1997 r. Trybunal Konstytucyjny
podtrzymat dotychczasowa wyktadni¢ zasady samodzielno$ci gminy, oraz rozrdznienie
szczegbdtowych unormowan prawnych na takie, ktore naruszaja jej istot¢ oraz na te, ktore
stanowia jedynie jej modyfikacje¢, dopuszczalng na gruncie norm konstytucyjnych (zob.
wyrok z 15 grudnia 1997 r., sygn. K. 13/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 69, s. 490-496,
oraz wyrok z 3 listopada 1998 r., sygn. K. 12/98, OTK ZU nr 6/1998, poz. 98, s. 533-541).

W istocie o niekonstytucyjnosci przyjgtego rozwiazania przesadzila jedna
przyczyna — bezwarunkowe przeniesienie zadan na dzielnice, niestanowiace ani jednostek
samorzadu terytorialnego, ani organow ,,innej wladzy publicznej”. Takie dzialanie nalezy
uzna¢ za niezgodne z art. 163 i art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji, a w konsekwencji takze z art.
16 ust. 2 Konstytucji.

Z tego wzgledu nie ma potrzeby rozwazania, czy ograniczenie samodzielno$ci
gminy — ktora jest warto$cia chroniona, ale nie absolutng — jest w tym konkretnym
przypadku uzasadnione. Taka potrzeba istniataby woéwczas, gdyby doszto do przekazania
zadan innym jednostkom samorzadu terytorialnego albo ,,innym organom wiladzy
publicznej”. W takim wypadku konieczne jest badanie, czy ingerencja w sferg
samodzielno$ci gmin nie byla nadmierna, a takze, czy znajdowala swe uzasadnienie w
konstytucyjnie okreslonych celach i konstytucyjnie chronionych wartosciach, ktérych
przedktadanie nad zasade ochrony samodzielno$ci gmin zalezy od oceny ustawodawcy
(por. wyrok TK o sygn. K. 38/97 i powotane tam orzeczenia).

Trybunal Konstytucyjny podziela poglad, ze koncentracja przekazanych
samorzadowi uprawnien powinna nastgpowac¢ na tym szczeblu zasadniczego podziatu
terytorialnego panstwa, na ktorym zostanie zapewniona ,,zdolno§¢ wykonywania zadan
publicznych”. Ta wiasnie zdolno$¢ stanowi istotna warto$§¢ konstytucyjna, bez ktorej
decentralizacja wladzy publicznej traci swoje znaczenie jako zasadnicza podstawa ustroju
demokratycznego i1 zaczyna temu ustrojowi zagrazaé, totez w pewnych sytuacjach
»scentralizowanie kompetencji 1 sSrodkéw finansowych moze by¢ konieczne dla whasciwe;j
realizacji zadan publicznych”, czego ,,dobitnym przyktadem” jest ustrdj organizacyjny i
finansowy Warszawy (zob. wyrok TK z 18 lutego 2003 r., sygn. K 24/02, OTK ZU nr
2/A/2003, poz. 11, s. 137). Powyzszy poglad moze przemawia¢ za koniecznoscia
zatrzymania na szczeblu gminnym zadan zwiazanych z ochrong zdrowia, chociaz mozliwe
jest, aby tak jak w dotychczasowym stanie prawnym dzielnice przejmowaty zadania ,,w
zakresie okreslonym przez statut miasta i inne uchwaty Rady m.st. Warszawy”.

W wyroku z 18 lutego 2003 r. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze wedlug
ustawy warszawskiej skuteczno$¢ zarzadzania ma zapewni¢ objecie Warszawy jedna
jednostka samorzadu terytorialnego (gmina majaca status miasta na prawach powiatu), a
blisko§¢ wiladzy samorzadowej dla obywateli maja zapewni¢ dzielnice o bardzo
»Wzmocnionym” statusie — quasi-gminy, gdzie bedzie odbywac sig, przez odpowiedni
podziat kompetencji migdzy miasto a jego specjalne jednostki pomocnicze — dzielnice,
obsluga mieszkancéw. Bezposrednia blisko§¢ wladzy samorzadowej dla obywateli moze



12

by¢ zapewniona i przez dzielnice — specjalnie umocowane i wyposazone w dobrze
wywazone kompetencje jednostki pomocnicze samorzadu catej Warszawy (tamze, s. 147).

Wywazenie tych kompetencji w $wietle postanowien Konstytucji oraz ustawy
warszawskiej nalezy jednak do gminy i jej organéw stanowiacych. W zasadzie wskazuje
na to takze tre$¢ art. 11 ust. 1 ustawy warszawskiej, ktory przewiduje, ze: ,,Dzielnica dziala
na podstawie statutu dzielnicy nadanego przez Rad¢ m.st. Warszawy 1 innych uchwat Rady
m.st. Warszawy przekazujacych dzielnicy zadania i kompetencje gminne i powiatowe,
zadania zlecone gminie z zakresu administracji rzadowej oraz zadania realizowane na
podstawie porozumien zawartych pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego”.
Mozna by przyja¢, ze wobec brzmienia art. 11 wust. 1 ustawy warszawskiej
zakwestionowana zmiana wprowadzona w art. 11 ust. 2 pkt 3 powinna by¢ interpretowana
w kontekscie ust. 1, co oznaczatoby, ze dzielnica przejmuje zadania zwiazane z ochrona
zdrowia i prowadzenie ztobkow, o ile zadania te zostana przekazane na podstawie statutu i
innych uchwat Rady m.st. Warszawy. Rezygnacja z tego zastrzezenia, wyrazonego
dotychczas bezposrednio w pkt 3 mogta by¢ podyktowana przekonaniem ustawodawcy o
zbednos$ci powtarzania warunku zawartego juz w art. 11 ust. 1. Taki jednak wniosek nie
znajduje potwierdzenia wobec brzmienia innych punktow w art. 11 ust. 2, na podstawie
ktérych Radzie m.st. Warszawy pozostawiono mozliwos¢ ksztattowania zakresu zadan
powierzanych dzielnicom. Tych przepisow nie zakwestionowano we wniosku.

Jesli nawet przyjete w zakwestionowanym przepisie sformutowanie byto skutkiem
niedopatrzenia ustawodawcy, to obowiazek poszanowania konstytucyjnej zasady
podstawowego charakteru gmin (a wigc takze gminy miasta stolecznego Warszawy), w
powiazaniu z powolanymi wyzej innymi zasadami i gwarancjami konstytucyjnymi,
nakazuje uznad, ze art. 1 pkt 3 lit. b ustawy nowelizujacej, w czgéci zmieniajacej brzmienie
art. 11 ust. 2 pkt 3 ustawy warszawskiej oraz art. 1 pkt 3 lit. ¢ jest niezgodny z art. 16 ust.
2, art. 163 oraz art. 164 ust. 1 i 3 Konstytucji przez to, Ze narusza pozycjg ustrojowa gminy
jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego oraz zasad¢ samodzielnosci,
pozbawiajac gming prawa wykonywania zadania wlasnego obejmujacego sprawy ochrony
zdrowia i prowadzenie ztobkow.

4. Drugi z zakwestionowanych przepisow — art. 2 ustawy nowelizujacej
przewiduje, ze Prezes Rady Ministréw nadaje statut m.st. Warszawy, jezeli Rada m.st.
Warszawy, w terminie 3 miesigecy od dnia wejScia w zycie ustawy, nie uchwali statutu
m.st. Warszawy (art. 2 ust. 1). Zgodnie z ust. 2 tego przepisu Prezes Rady Ministréw, w
drodze rozporzadzenia, nadaje statut m.st. Warszawy, uwzgledniajac konieczno$¢
zapewnienia sprawnego 1 efektywnego funkcjonowania miasta. Pozostale dwa ustgpy w
art. 2 okreslaja: termin wydania rozporzadzenia (w ciagu miesiaca od dnia uptywu terminu
do uchwalenia statutu przez Radg) oraz okres obowiazywania rozporzadzenia (do dnia
wejscia w zycie uchwaly Rady m.st. Warszawy okreslajacej statut m.st. Warszawy).

Powolany jako wzorzec badania art. 169 ust. 4 Konstytucji przewiduje, ze ustroj
wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw, ich organy
stanowigce. Wnioskodawca podnidst, ze wobec jednoznacznego brzmienia przepisu
Konstytucji, ustrdj wewngtrzny jednostki samorzadu terytorialnego nie moze by¢ ustalany
droga aktu podustawowego wydawanego przez organ administracji rzadowe;.

5. Zasada wyrazona w art. 169 ust. 4 Konstytucji jest jednym z atrybutéw
samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego.

W aktualnym stanie prawnym funkcjonuja juz przepisy ograniczajace
samodzielno$¢ wielkich miast w sprawach statutowych, okreslane mianem ,nadzoru
wstepnego”. Zgodnie z art. 3 ust. 2 u.s.g. projekt statutu gminy powyzej 300 000
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mieszkancow podlega uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministrow (zob. R. Sawuta,
Samodzielnos¢ prawna gminy — idea czy rzeczywistos¢? [w:] Prawne i finansowe aspekty
funkcjonowania samorzqdu terytorialnego, Prawo samorzqdowe i administracyjne, pod
red. nauk. S. Dolaty, Opole 2000, s. 197-211).

Ustawa warszawska przewiduje, ze projekt statutu miasta stolecznego Warszawy
uchwala Rada m.st. Warszawy po zasiggnigciu opinii rad dzielnic. Projekt statutu podlega
takze uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministrow (art. 4 ust. 2 ustawy warszawskiej). Prezes
Rady Ministréw, w przypadku stwierdzenia uchybien, przekazuje projekt statutu do
ponownego rozpatrzenia, wskazujac termin ich usunigcia (art. 4 ust. 5).

Powyzsza regulacja podlegata ocenie Trybunatu Konstytucyjnego w powotywane;j
juz sprawie o sygn. K 24/02. Uzasadniajac zarzut niekonstytucyjnosci art. 4 ust. 2 i 5
ustawy warszawskiej, wnioskodawcy podnosili, ze w art. 165 ust. 2 Konstytucji
zagwarantowane sa fundamentalne zasady ustrojowe samorzadu terytorialnego: zasada
samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego oraz zasada sadowej ochrony tej
samodzielnosci. Wyjatek od zasady samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego
jest przewidziany w art. 171 ust. 1 Konstytucji przewidujacym nadzor nad dziatalnoscia
samorzadu terytorialnego z punktu widzenia legalnosci. Wnioskodawcy dowodzili, ze —
dzialajac zgodnie z art. 4 ust. 5 ustawy warszawskiej — Prezes Rady Ministrow, przez
stwierdzenie uchybien w tresci statutu oraz nakazanie organom samorzadu terytorialnego
ich usunigcie w wyznaczonym terminie, moze w istocie ,,podyktowac” organom gminy
tre$¢ statutu. Zwracali przy tym uwagg, ze ustawa warszawska nie okresla kwestii kontroli
sadowej rozstrzygnig¢ Prezesa Rady Ministrow.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku o sygn. K 24/02 uznal, ze kwestionowane
regulacje sa zgodne z Konstytucja. Podkreslil, Ze nadzér nad dziatalno$cia samorzadu
terytorialnego moze by¢ sprawowany wylacznie wedlug kryterium zgodnosci z prawem,
co wynika wprost z art. 171 ust. 1 Konstytucji 1 dotyczy rowniez Prezesa Rady Ministrow
jako jednego z organdw sprawujacych ten nadzor (art. 171 ust. 2 Konstytucji). Z tego
powodu, nawet gdyby ustawa zwykla, regulujac kwestie zwigzane z nadzorem nad
dziatalno$cia samorzadu terytorialnego, nie zawieralta w ogodle tego kryterium, to i tak
byloby ono bezwzglednie obowiazujace na podstawie art. 7 i art. 8§ Konstytucji. Kryterium
to jest takze wymogiem ustawowym, zawartym w art. 85 ustawy o samorzadzie gminnym,
ktora to ustawe — zgodnie z regula lex specialis derogat legi generali — stosuje si¢ do spraw
nieuregulowanych w zakwestionowanej ustawie warszawskiej. Tak wigc do trybu
uzgodnienia projektu statutu m.st. Warszawy z Prezesem Rady Ministrow stosuje si¢ — w
kwestiach nieuregulowanych w art. 4 — odpowiednie postanowienia zawarte w rozdziale 10
ustawy o samorzadzie gminnym, zatytutlowanym ,,Nadzoér nad dziatalno$cia gminng” w
tym rowniez art. 85, zawierajacy kryterium legalnosci, wedlug ktérego sprawowany jest
nadzor nad dziatalno$cia gminna, a takze art. 98, przewidujacy zaskarzanie do sadu
administracyjnego, m.in. stanowisk zajetych w trybie art. 89 (uzgodnienia, zatwierdzenia
lub opinie innego organu, od ktérego prawo uzaleznia wazno$¢ rozstrzygnigcia organu
gminy), jezeli sa niezgodne z prawem (zob. OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 11, s. 144).

Zaprezentowane wyzej stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego ma pewne
znaczenie w niniejszej sprawie. Wskazuje, ze zagadnienie ingerencji Prezesa Rady
Ministrow w kwestie statutowe moze by¢ rozpatrywane z punktu widzenia art. 171 ust. 1
Konstytucji. Uprawnienie do nadania statutu, w okreslonych okolicznosciach, moze by¢
porownywalne ze skutkiem, jaki mogloby spowodowal stwierdzenie przez Prezesa
Ministrow uchybien w tresci statutu oraz nakazanie organom samorzadu terytorialnego ich
usunigcie w wyznaczonym terminie. Jak to stwierdzili wnioskodawcy, Prezes Rady
Ministrow moze w istocie ,,podyktowac” organom gminy tres¢ statutu.
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W ocenie Trybunatlu Konstytucyjnego, przewidziane w art. 2 ustawy nowelizujacej
uprawnienie Prezesa Rady Ministréw nadania statutu m.st. Warszawy, jezeli Rada m.st.
Warszawy, w terminie 3 miesi¢ecy od dnia w zycie ustawy nowelizujacej, nie uchwali
statutu Warszawy, miesci si¢ w sferze nadzoru nad dzialalnoscia samorzadu terytorialnego.

Instytucja nadzoru nad dziatalnos$cia samorzadowa (art. 171 Konstytucji) jest
podstawowa instytucja publicznego porzadku prawnego okreslajaca  granice
samodzielnosci gminy (powiatu, wojewodztwa samorzadowego). Uznanie nadzoru za
ograniczenie samodzielno$ci samorzadu terytorialnego rodzi pytanie o dopuszczalne
granice ingerencji.

Jak juz wspomniano wczesniej, samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego nie jest
wartoscia absolutna, jednakze ustawowe ograniczenia samodzielno$ci gminy nie moga by¢
dowolne, lecz musza w kazdym przypadku znajdowaé uzasadnienie w przepisach
konstytucyjnych. Ocena, czy dana regulacja spetnia warunek usprawiedliwionej ingerencji
w sfer¢ samodzielnosci gminy, nie moze by¢ — zdaniem Trybunatu — dokonana bez
wyktadni odwotujacej sig¢ do celu i aksjologii ustawy wprowadzajacej ograniczenia. Przy
wprowadzaniu ograniczen konieczne jest réwniez zachowanie adekwatnosci celu
uzasadniajacego te ograniczenia do $rodka, jakim si¢ postuzyt ustawodawca. Ingerencja
ustawodawcy nie moze by¢ tez nadmierna, tzn. nie powinna przekracza¢ granic
niezbg¢dnych dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest ona powiazana (wyrok z 8
maja 2002 r., sygn. K 29/00, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 30).

Motywacja ustawodawcy w wypadku badanego przepisu znajduje wyraz w jego
treSci — uwzglednienie konieczno$ci zapewnienia sprawnego 1 efektywnego
funkcjonowania m.st. Warszawy (art. 2 ust. 2 ustawy nowelizujacej). Jak wiadomo, ustawa
warszawska z 15 marca 2002 r. weszta w zycie 27 pazdziernika 2002 r. i do dzisiejszego
dnia statut nie zostal uchwalony. Nalezy jednak podkres§li¢, ze przestanka dzialan
nadzorczych Prezesa Rady Ministrow moze by¢ jedynie naruszenie prawa przez jednostke
samorzadu terytorialnego. Przestanka w postaci braku skuteczno$ci w wykonywaniu zadan
czy braku efektywnego funkcjonowania m.st. Warszawy nalezy do przestanek
celowosciowych, ktére nie moga stanowi¢ podstawy dziatan nadzorczych, przewidzianych
w art. 171 ust. 1 Konstytucji.

Dlatego tez za punkt wyjscia nalezy uznaé¢ zasad¢ legalizmu, zgodnie z ktora
organy witadzy publicznej obowiazane sa dziata¢ na podstawie i w granicach prawa. Z
punktu widzenia zasady legalizmu nalezy wzia¢ pod uwage sformutowanie art. 169 ust. 4
Konstytucji, ktéry wymaga, a nie tylko dopuszcza, regulacji ustroju wewngtrznego
jednostek samorzadu terytorialnego przez ich organy stanowiace. Ponadto zastrzega, aby
regulacja dokonana byta w ramach ustaw, a wigc by formalnie stwarzata podstawy do
oceny tych regulacji pod katem zgodnosci z ustawami.

6. W uchwale z 27 wrzes$nia 1994 r. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze ,,jedna z
najistotniejszych gwarancji wykonywania przez samorzad terytorialny zadan publicznych
w ramach i na podstawie przepisow prawa jest konstytucyjna instytucja nadzoru nad
dzialalnoscia samorzadu terytorialnego” (sygn. W. 10/93).

Nadzor ten, zgodnie z art. 171 ust. 1 Konstytucji moze by¢ sprawowany jedynie z
punktu widzenia zasady legalno$ci. Organami nadzoru sa: Prezes Rady Ministréw 1
wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych regionalne izby obrachunkowe (art. 171
ust. 2 Konstytucji). Specyficzna, szczegodlna funkcj¢ nadzorcza w stosunku do organow
stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego pelni takze Sejm, ktéry na wniosek
Prezesa Rady Ministrow, moze rozwiaza¢ organ stanowiacy samorzadu terytorialnego,
jezeli organ ten razaco narusza Konstytucje lub ustawy (art. 171 ust. 3).

Ustawa o samorzadzie gminnym poswigca zagadnieniom nadzoru rozdzial 10.
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Okresla kryteria sprawowania nadzoru nad dziatalno$cia gminna (art. 85), organy nadzoru
(art. 86), zakres nadzoru (art. 87) oraz uprawnienia organéw nadzoru i przystugujace im
srodki (art. 88), a takze zasady zaskarzania rozstrzygnie¢ nadzorczych (art. 98).

Zaréwno w $wietle Konstytucji, jak i u.s.g. jedynym kryterium nadzoru pozostaje
legalno$¢. Organy nadzoru moga wkracza¢ woéwczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie sa
upowaznione do oceny celowosci dziatan podejmowanych przez samorzad. W odniesieniu
do gmin zasade t¢ formuluje art. 85 u.s.g., zgodnie z ktérym nadzoér nad dziatalno$cia
gminng sprawowany jest na podstawie kryterium zgodnosci z prawem.

Niezdefiniowane w ustawodawstwie pojgcie nadzoru jest przedmiotem licznych
opracowan teoretycznych. Dominuje jednak tendencja do traktowania nadzoru jako
mozliwosci wiladczego wkraczania w dziatalno§¢ organu nadzorowanego w celu jej
korygowania. Oznacza czynno$¢ prawna, dokonywana w formie okreslonych $rodkow
prawnych, zwanych §rodkami nadzoru. Co istotne, nadzor wystepuje poza stosunkami
zalezno$ci organizacyjnoprawnej i stuzbowej. ,,Wlaczajac za$ instytucje nadzoru w system
kontroli administracyjnej, uznaje si¢ zazwyczaj, iz nadzor jest sprawowany wobec
jednostek o duzym stopniu samodzielno$ci, za$ sama dziatalno$¢ nadzorcza ma na celu
gléwnie zabezpieczenie przestrzegania prawa, jest wykonywana ex post i polaczona z
mozliwos$cia uchylania kontrolowanych aktow w sytuacjach prawem okreslonym” (zob. B.
Dolnicki, Nadzor nad samorzqdem terytorialnym, Katowice 1993, s. 41-48). W
uzasadnieniu uchwaly z 5 pazdziernika 1994 r. Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze
przez nadzor nalezy rozumie¢ okreslone procedury, dajace odpowiednim organom
panstwowym, wyposazonym w stosowne kompetencje, prawo ustalania stanu faktycznego,
jak tez korygowania dzialalnos$ci organu nadzorowanego (sygn. W 1/94, OTK w 1994 r.,
cz. I, poz. 47, s. 225; por. wyrok TK z 9 grudnia 2003 r., sygn. P 9/02, OTK ZU nr
9/A/2003, poz. 100).

Z mocy art. 148 pkt 6 oraz art. 171 ust. 2 Konstytucji nadzér nad samorzadem
terytorialnym sprawuje Prezes Rady Ministréw. Na gruncie u.s.g. nadzor ten odnosi si¢
bezposrednio do organéw jednostki samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 96 ust. 1
u.s.g, W razie powtarzajacego si¢ naruszenia przez rade gminy Konstytucji lub ustaw,
Sejm, na wniosek Prezesa Rady Ministrow, moze w drodze uchwaly rozwiaza¢ radg
gminy. Wéwcezas osobe, ktora do czasu wyboru rady gminy petni jej funkcje, wyznacza
Prezes Rady Ministrow. Takze w przypadku odwotania wojta na wniosek wojewody,
Prezes Rady Ministréw wyznacza osobg, ktora do czasu wyboru wojta petni jego funkcje
(art. 96 ust. 2 u.s.g.). W razie nierokujacego nadziei na szybka poprawg i przedluzajacego
si¢ braku skuteczno$ci w wykonywaniu zadan publicznych przez organy gminy, Prezes
Rady Ministrow, na wniosek ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej, moze
zawiesi¢ organy gminy i ustanowi¢ zarzad komisaryczny (art. 97 ust. 1).

7. Wskazane wyzej $rodki nadzoru, stosowane przez Prezesa Rady Ministrow odnosza
sig, jak wspomniano wczesniej, bezposrednio do organdw gminy. Rozstrzygnigcia nadzorcze
dotycza takze konkretnych dziatan podejmowanych przez organy samorzadu terytorialnego. W
uchwale z 27 wrzesnia 1994 r. Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze nadzér nad samorzadem
terytorialnym obejmuje catoksztatt jego dziatalnosci (por. uchwata TK z 27 wrze$nia 1994 r.,
sygn. W. 10/93), a wigc takze niewatpliwie dziatalno$¢ uchwatodawcza.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, nie ma przeszkod natury konstytucyjnej, by
w uzasadnionych okoliczno$ciach przedmiotem nadzoru uczyni¢ nie wydany juz akt, ale
bezczynnos¢ prawotworcza organu (zaniechanie uchwatodawcze). Badany przepis ustawy
nowelizujacej ma na celu skuteczne przeciwdziatanie bezczynno$ci Rady m.st. Warszawy,
ktora nie jest w stanie uchwali¢ statutu. Takiego zaniechania nie mozna usprawiedliwiac¢
zasada samodzielno$ci. Skoro prawo wymaga okreslonych dziatan, to w przypadku
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bezczynnosci organu powinny zafunkcjonowaé stosowne mechanizmy, niekiedy majace
charakter ,,dzialan zastgpczych”.

Przyktadem moze by¢ stanowienie prawa miejscowego przez wojewode zamiast
»bezczynnego” organu jednostki samorzadu terytorialnego (,,zarzadzenia zastgpcze”). W
pi$miennictwie, z jednej strony dostrzega si¢ taka konieczno$¢, w szczegolnie
uzasadnionych przypadkach, w celu ochrony przed bezczynno$cia prawotwodrcza organow
jednostek samorzadu terytorialnego, z drugiej strony wyraza si¢ obawe, ze przyjecie takiej
koncepcji tamie jednoczes$nie podstawowe zasady dotyczace prawotworstwa w ogole, w
szczegoOlnosci zas prawotworstwa samorzadowego (zob. G. Jyz [w:] Samorzqd..., op.cit. s.
594). Stad raczej negatywnie ocenia si¢ pozytywne dziatania nadzorcze. ,,Strzezenie 1
ewentualne doprowadzenie przez organ nadzorujacy do stanu zgodnego z wymaganiami
ustaw, przejawia¢ si¢ powinno jedynie poprzez okre§lone w ustawach uprawnienia.
Typowymi srodkami nadzoru sa wige, z istoty rzeczy: uchylenie aktu organu wspdlnoty
samorzadowej czy zawieszenie jego wykonania. Przy okre$laniu uprawnien nadzorczych
nalezy natomiast unika¢ powotywania do zycia uprawnien umozliwiajacych pozytywne, a
zwlaszcza wiazace oddziatywanie na takie rozstrzygnigcia pro futuro” (zob. P. Sarnecki
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, Warszawa 2005, t. IV, art. 171, s. 1-4).

Na tle niniejszej sprawy istotne znaczenie ma ustalenie, czy dzialalno$¢é
prawodawcza organu jednostki samorzadu terytorialnego jest jedynie prawem, czy takze
obowiazkiem organéw samorzadu terytorialnego, a konkretnie czy uchwalenie statutu
jednostki samorzadu terytorialnego jest obligatoryjne.

Akty prawa miejscowego, a do takich nalezy zaliczy¢ statut gminy (v. art. 40 ust. 2
pkt 1 u.s.g.) sa jednym ze zrédet prawa powszechnie obowiazujacego (art. 87 ust. 2
Konstytucji). Wspottworza zatem system zrodet prawa powszechne obowiazujacego. Istota
systemu prawnego jest jego spojnos¢ i zupetnos¢. Na aprobate zastuguje zatem poglad, ze
prawo miejscowe, stanowiac element tego systemu, musi realizowaé jego podstawowe
cechy, migdzy innymi zapewnia¢ jego zupetnos¢. Wyraza si¢ to w powinnosci
stanowienia, w zakresie przyznanej kompetencji, aktow prawotwoérczych stuzacych
realizacji norm aktow wyzszego rzedu (zob. D. Dabek, Prawo miejscowe samorzqdu
terytorialnego, Bydgoszcz-Krakow 2003, s. 112).

Zgodnie z art. 169 ust. 4 Konstytucji, ustréj] wewngtrzny jednostek samorzadu
terytorialnego okreslaja, w granicach ustaw, ich organy stanowiace. Wedlug niektérych
autoréw statut jest podawany jako przyktad ,koniecznosci faktycznej”, gdyz jest
niezbgdny dla funkcjonowania danej jednostki samorzadowej. Jednoczes$nie jest aktem
,koniecznym prawnie”, wszystkie bowiem ustawy samorzadowe przewiduja obowiazek
jego uchwalenia, stanowi wigc takze ,,konieczno$¢ formalna” (zob. D. Dabek, Prawo...,
op.cit, s. 113). Ponadto autorka trafnie podkresla ustrojowa role samorzadu, ktory
rozstrzyga o sprawach publicznych nalezacych do zakresu jego dziatania. Rozstrzyganie
tych spraw bez postugiwania si¢ forma aktéw prawa miejscowego bytoby czgsto
niemozliwe. Przedstawione argumenty przemawiaja za tym, aby traktowaé uchwalenie
statutu jako ,,konieczno$¢ faktyczna”, ,,warunek sine quo non prawidlowego dziatania
jednostek samorzadu terytorialnego, niemniej jednak nie nalezy zapomina¢ o formalnym
ustawowym obowiazku jego uchwalenia” (tamze, s. 114).

Ustawy ustrojowe nakazuja unormowanie ustroju danej jednostki w statucie. Art. 3
ust. 1 u.s.g. przewiduje, ze o ustroju gminy stanowi jej statut. Art. 22 tej ustawy wskazuje
materi¢ statutowa — organizacja gminy oraz tryb pracy organow gminy. Wprowadza
réwniez wymog oglaszania statutu w wojewodzkim dzienniku urzgdowym. Podobne
regulacje zawiera ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (art. 2 ust.
4; Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592 ze zm.) oraz ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o
samorzadzie wojewddztwa (art. 7; Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590 ze zm.). Nalezy
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zatem uznac, ze statut jest aktem prawnym ksztaltujacym wewnetrzny ustrdj jednostek
samorzadu terytorialnego.

Doniosta tre§¢ materii statutowej przesadza o tym, ze statut jednostki samorzadu
terytorialnego  postrzegany jest jako najwazniejszy akt prawa miejscowego
obowiazujacego na terenie jednostki samorzadu terytorialnego, jako swego rodzaju
»konstytucja wspdlnoty samorzadowej” (P. Chmielnicki, W sprawie pojecia , materia
statutowa”, ,,Samorzad Terytorialny” nr 12/2003, s. 19).

Jak shlusznie zwraca uwage H. Izdebski, wobec tego, ze jednostki samorzadu
terytorialnego maja osobowo$¢ prawna, ich statuty sa rowniez statutami oséb prawnych w
rozumieniu kodeksu cywilnego, a zatem ich postanowienia maja rdwniez bezposrednie
znaczenie w ramach obrotu cywilnoprawnego (zob. A. Szewc [w:] Samorzqd gminny...,
op.cit., s. 78).W pismiennictwie podnosi si¢ takze, Ze ,,analiza pojgcia ustroju jako pewnej
catosci (catoksztattu stosunkow) sugeruje kodyfikacje przynajmniej najwazniejszych
elementow ustrojowo-organizacyjnych w jednym akcie” (zob. P. Czarny, Podstawy
prawne statutow [w:] Statuty jednostek samorzqdu terytorialnego. Regulacje europejskie i
amerykanskie, pod red. W. Kisiela, Krakéw 2005, s. 41).

Nalezy zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze ,,statuty gmin obok ustawy konstytucyjne;j i
ustaw samorzadowych stanowia podstawowe zrodlo prawa ustrojowego” (zob. Z. Leonski,
Ustrdj i zadania samorzqdu terytorialnego w Polsce, Poznan 1994, s. 16). Skoro organy
wladzy publicznej dziataja na podstawie 1 w granicach prawa, a statut jest elementem
systemu ustrojowego prawa samorzadu, to uchwalenie statutu jednostki samorzadu
terytorialnego nalezy traktowac jako element realizacji zasady legalizmu.

Reakcja ustawodawcy na bezczynno$¢ prawodawcza wydaje si¢ w tym kontekscie
usprawiedliwiona. W aktualnym stanie prawnym Zadna regulacja prawna nie przewiduje
mechanizmoéw, ktéore moglyby jej przeciwdziata¢. Trybunal Konstytucyjny podziela
poglad, Zze przewidziana w art. 101a u.s.g. skarga na bezczynno$¢ organu gminy nie jest
skutecznym s$rodkiem w tym zakresie 1 dlatego konieczna jest interwencja ustawodawcy.
Nalezy podkresli¢, ze w panstwie praworzadnym nie moze istnie¢ sytuacja, w ktdrej organ
sprawujacy nadzoér dysponuje instrumentami pozwalajacymi korygowaé bledy organu
nadzorowanego, a pozostaje bezsilny wobec zaniechania wykonywania przez ten organ
nalozonych na niego przez Konstytucj¢ obowiazkow.

Konstatacje dotyczace obowiazku jednostek samorzadu terytorialnego posiadania
statutu maja szczegdlna wage w odniesieniu do m.st. Warszawy. Nalezy mie¢ na uwadze,
ze zawarte w cze$ci 111 pkt 2 niniejszego uzasadnienia stanowisko w sprawie wzajemnych
relacji miedzy gming a dzielnica zachowuje swoje znaczenie dla kwestii niezbedno$ci
statutu jako podstawowego instrumentu zapewnienia legalizmu wewngtrznej struktury
m.st. Warszawy. Fakt, ze w odroznieniu od innych gmin ustawa naklada obowiazek
utworzenia dzielnic jako jednostek pomocniczych, pociaga za soba bezwzgledna
konieczno$¢ prawna istnienia norm statutowych, okreslajacych zakres uczestnictwa
dzielnic w wykonywaniu zadan gminy. Art. 11 ust. 2 ustawy warszawskiej stanowi: ,,Do
zakresu dzialania dzielnicy naleza sprawy lokalne, a w szczego6lnosci: 1) (...), 2)
utrzymywanie placowek o§wiaty i wychowania, kultury, pomocy spotecznej, rekreacji, sportu i
turystyki, w zakresie okreslonym przez statut miasta i inne uchwaty Rady m.st. Warszawy, 3)
zadania zwiazane z ochrona zdrowia, w zakresie okreSlonym przez statut miasta i inne
uchwaly Rady m.st. Warszawy, 4) utrzymanie zieleni i drég o charakterze lokalnym, w
zakresie okre§lonym przez statut miasta 1 inne uchwaty Rady m.st. Warszawy, (...)".

Z ustawy wynika zatem nakaz okre$lenia w statucie miasta zakresu zadan
przekazywanych dzielnicom, a zwiazanych z zaspokajaniem wskazanych potrzeb
mieszkancow. Brak statutowych regulacji w tej kwestii tworzy zagrozenie zaré6wno dla
realizacji zadan gminy 1 dzielnic, jak i1 dla podstaw prawnych funkcjonowania wtadz
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publicznych w m.st. Warszawie.

Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze istnieje konieczno$¢ wyposazenia
organu nadzoru w $rodki, ktére moga doprowadzi¢ do osiagnig¢cia stanu zgodnego z
prawem. Do zakresu swobody legislacyjnej ustawodawcy nalezy dobor owych srodkow w
granicach wyznaczonych przez normy konstytucyjne.

Zastepczy charakter nadania statutu m.st. Warszawy przez Prezesa Rady Ministrow
oraz utrata mocy obowiazujacej tak ustanowionego statutu wraz z wejsciem w zycie statutu
uchwalonego przez Radg m.st. Warszawy — pozwalaja uznac, ze uprawnienie Prezesa Rady
Ministrow, wynikajace z art. 2 ustawy nowelizujacej, miesci si¢ w granicach okre§lonego
w art. 171 ust. 1 1 2 Konstytucji nadzoru Prezesa Rady Ministrow nad dzialalnoscia
jednostek samorzadu terytorialnego.

Na marginesie warto przypomnieé, ze rozwigzanie przyjete w art. 2 ustawy
nowelizujacej nie jest rozwigzaniem nowym. Podobne uregulowanie zawierata ustawa z 25
marca 1994 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy. Statut m.st. Warszawy byl
uchwalany przez Rade m.st. Warszawy, wymagal uzgodnienia z Prezesem Rady
Ministrow, a w razie rozbiezno$ci stanowisk statut mogt zosta¢é Warszawie nadany przez
Prezesa Rady Ministrow (art. 14 ust. 6 ustawy).

Nalezy dodaé, ze =zastgpcze dziatanie organu nadzoru przewiduja inne
obowiazujace przepisy. Zgodnie z art. 123 ust. 3 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o
finansach publicznych (Dz. U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148 ze zm.) w przypadku
nieuchwalenia w przewidzianym terminie uchwaly budzetowej przez organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego, regionalna izba obrachunkowa, ktéra sprawuje nadzor
nad dziatalnoscia jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie spraw finansowych (art.
171 wust. 2 Konstytucji), ustala budzet jednostki w zakresie obowiazkowych zadan
wlasnych oraz zadan zleconych. W wyroku z 4 listopada 1993 r. (sygn. akt SA/Gd
1373/93, ,,Samorzad Terytorialny” nr 5/1994, s. 69) NSA stwierdzit, ze naruszenie terminu
uchwalenia budzetu przez rade gminy powoduje ustanie jej kompetencji do podjecia
uchwaty w sprawie budzetu. Jedynym organem umocowanym do ustalenia budzetu gminy
w zakresie ustalonych zadan wlasnych oraz zadan zleconych jest w takiej sytuacji
regionalna izba obrachunkowa. Trafnie w glosie do powotanego wyroku podniesiono, ze
kompetencja izby do uchwalenia budzetu ma charakter zastgpczy, przejsciowy i
przedmiotowo ograniczony (zob. M. Kasinski, glosa do wyroku, j.w.).

Zastepcze uchwalenie budzetu jednostki jest szczegdlnym rodzajem rozstrzygnigcia
nadzorczego, rozstrzygnigcia o charakterze ksztattujacym (zob. Z. Kmieciak, M. Stahl,
Akty nadzoru nad dziatalnosciq samorzqdu terytorialnego [w swietle ustalen orzecznictwa
NSA i pogladow doktryny], ,Samorzad Terytorialny” nr 1-2/2001, s. 110). Podobny
charakter ma sporzadzenie, przez wojewodeg, miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego dla obszaru, ktérego dotyczy zaniechanie gminy, w zakresie koniecznym
dla mozliwosci realizacji inwestycji celu publicznego oraz wydanie w tej sprawie
zarzadzenia zastgpczego (art. 12 ust. 3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym; Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.).

Uzna¢ jednak nalezy, ze w konstytucyjnym pojgciu nadzoru zawarta jest
dopuszczalno$¢ dziatan zastgpczych w szczegodlnosci wowcezas, gdy nie istnieja zadne
przeszkody prawne w wykonaniu przez organ stanowiacy swoich obowiazkéw i w ten
sposob odzyskania prawa do samodzielnego realizowania przypisanej kompetencji.

Taki charakter ma wspomniane juz zarzadzenie zastgpcze wojewody (zob. art. 98a
u.s.g.). Jezeli wlasciwy organ gminy, wbrew obowiazkowi wynikajacemu z przepisow ustaw
nie podejmie odpowiedniego aktu, wojewoda — w razie bezskutecznego uplywu
wyznaczonego terminu — wydaje zarzadzenie zastgpcze. Instytucja ta pozwala ,,sktoni¢” organ
gminy do przestrzegania prawa. W istocie zastgpuje okreslone dziatanie organu, ktéry nie
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podejmuje nakazanych przepisami czynnosci, ale jednocze$nie ma charakter przejsciowy.

Podobny cel ma instrument w postaci nadania statutu m.st. Warszawy. Akt ten
nalezy traktowa¢ jako akt nadzoru, stanowiacy gwarancj¢ nalezytego korzystania z
przyznanego jednostkom samorzadu terytorialnego zakresu samodzielnosci. Wkroczenie w
samodzielno$¢ statutowa samorzadu, wynikajace z uprawnien nadzorczych Prezesa Rady
Ministrow, nie jest zadaniem Trybunatu Konstytucyjnego nadmierne. Nie prowadzi do
»przeniesienia kompetencji organu stanowiacego na organ administracji rzadowej”, gdyz
kompetencja ta nadal przynalezy Radzie m.st. Warszawy, ktéra w kazdej chwili moze ze
swojej kompetencji skorzysta¢ i uchwali¢ statut. Ponadto granica regulacji statutowej
narzuconej przez Prezesa Rady Ministrow jest niesprzeczno$¢ z regulacjami ustaw zwyktych.

Dlatego tez Trybunal Konstytucyjny uznal, ze art. 2 ustawy nowelizujacej nie jest
niezgodny z art. 169 ust. 4 Konstytucji.

8. Odrgbna kwestia pozostaje forma, w jakiej Prezes Rady Ministrow nadaje statut.
Wskazanie formy rozporzadzenia (na etapie prac podkomisji) nie bylo oczywiste (zob.
Biuletyn Komisji Samorzadu Terytorialnego 1 Polityki Regionalnej z 20 kwietnia 2005 r.,
4453/IV). Wybor ustawodawcy zostal zapewne zdeterminowany przez instrumenty prawne
pozostajace w dyspozycji podmiotu uprawnionego do nadania statutu. Zgodnie z art. 148
pkt 3 Konstytucji Prezes Rady Ministrow wydaje rozporzadzenia (zarzadzenia Prezesa
Rady Ministrow maja charakter wewngtrzny — art. 93 Konstytucji). Norma, ktéra ma by¢
adresowana do podmiotu innego niz organizacyjnie podporzadkowany organowi ja
stanowigcemu 1 ktéra ma wyznaczaé jego sytuacje¢ prawna, musi by¢ wydana w formie
aktu powszechnie obowiazujacego.

Zdaniem wnioskodawcy, art. 2 ustawy nowelizujacej jest niezgodny nie tylko z art.
169 wust. 4 Konstytucji, ale takze z art. 92 Konstytucji, ksztattujacym warunki
upowaznienia ustawowego oraz przestanki legalnosci aktu wykonawczego.

Rozporzadzenie jest legalne, jezeli zostalo wydane przez organ upowazniony, stuzy
realizacji ustawy 1 miesci si¢ w zakresie spraw przekazanych przez nia do uregulowania,
odpowiada merytorycznej tresci dyrektywnej, ktérej wykonaniu przepisy rozporzadzenia
maja stuzy¢. Samo upowaznienie powinno okresla¢ organ wlasciwy do wydania
rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace
tresci aktu.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji, w badanym upowaznieniu zostal wskazany
organ wilasciwy do wydania rozporzadzenia. W ocenie wnioskodawcy, upowaznienie
Prezesa Rady Ministréw do nadania statutu jest niedopuszczalne, gdyz w $wietle art. 169
ust. 4 Konstytucji, regulacje dotyczace ksztaltu ustroju jednostek samorzadu terytorialnego
moga by¢ ustalane przepisami rangi konstytucyjnej, ustawowej i odpowiednio przepisami
stanowionymi przez rady gmin, rady powiatow i sejmiki samorzadowych wojewodztw, o
ile uchwaty tych organdéw pozostaja w zgodzie z przepisami wyzszego rz¢du. Jednakze
przedstawiona argumentacja nie znajduje podstaw wobec ustalenia, Ze nadanie statutu
m.st. Warszawy w trybie art. 2 ustawy nowelizujacej miesci si¢ w ramach nadzoru
sprawowanego nad samorzadem terytorialnym przez Prezesa Rady Ministrow z mocy
Konstytucji (art. 148 pkt 6 oraz art. 171 ust. 2). Konsekwencje zasady legalizmu odnosza
si¢ w pelni do wspolnot samorzadowych, ktore musza dziata¢ na podstawie i w granicach
prawa. Jak wskazano wczesniej, statut jednostki samorzadu terytorialnego jest elementem
systemu ustrojowego prawa samorzadu. Okreslenie ustroju wewngtrznego jednostki
samorzadu terytorialnego jest obowiazkiem jej organéw stanowiacych, a nie tylko prawem,
z ktorego z jaki§ wzgledow mozna skorzysta¢ lub nie. Rola prawotworstwa miejscowego
jest na tyle istotna, ze nie moze funkcjonowaé system prawny nieprzewidujacy
rozwigzania sytuacji bezczynno$ci prawotworczej organu stanowiacego. ,,Konsekwencja



20

prawotworczego charakteru uchwat statutowych jest wymog zgodnosci uchwat organow
gminy z postanowieniami statutu i obowiazek organdw nadzoru uwzglgdniania norm
statutowych przy ocenie legalnosci tych uchwat” (B. Adamiak, Statut gminy, ,,Samorzad
Terytorialny” nr 7-8/1993, s. 64). Bez obowiazujacego statutu stwierdzenie tej zgodnosci
jest niemozliwe. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, traktowane w kategoriach nadzoru
uprawnienie Prezesa Rady Ministrow do nadania statutu stanowi trafniejsza reakcjg,
anizeli si¢ganie do instrumentu przewidzianego w art. 171 ust. 3 Konstytucji.

Prezes Rady Ministrow zostal upowazniony do wydania rozporzadzenia na
podstawie ustawy. Takze upowaznienie do wydania aktu prawa miejscowego musi by¢
zawarte w ustawie, przy czym art. 94 Konstytucji nie precyzuje blizej, jak takie
upowaznienie powinno brzmie¢. Upowaznienie do wydawania takich aktéw na podstawie
ustawy nie ma jednak cech upowaznienia szczegélowego, ma charakter bardziej ogdlny,
zardwno co do okreslenia przedmiotu unormowania, jak i tre§ci wydawanego aktu.

Omawiane upowaznienie wskazuje przedmiot regulacji, a takze pewne wytyczne
(Prezes Rady Ministrow nadaje statut, uwzgledniajac konieczno$¢ sprawnego i
efektywnego funkcjonowania m.st. Warszawy). Warto zwroci¢ uwagg, ze upowaznienie
dla organow stanowiacych do uchwalania statutu i jego zakres przedmiotowy nie musza
by¢ wyrazone w jednym przepisie, ani nawet w jednym akcie normatywnym (zob. P.
Czarny [w:] Statuty jednostek samorzqdu..., op.cit., s. 38). Jest to mozliwe takze wowczas,
gdy statut nadaje Prezes Rady Ministrow. Zrekonstruowanie wytycznych aktu
miejscowego, jakim jest statut, mozliwe jest w oparciu o ustawe warszawska i ustawe o
samorzadzie gminnym. Podobnie jak organ stanowiacy gminy, Prezes Rady Ministrow,
okreslajac ustrdj m.st. Warszawy, zwiazany jest granicami ustaw.

Ustawy te wskazuja na ograniczony przedmiot regulacji objgtej statutem. Nie
oznacza to pozbawienia postanowien statutu charakteru normatywnego, a jedynie
zawegzenie jego regulacji przez ograniczenie do zagadnien ustrojowych, co oznacza, ze
statut nie moze zawiera¢ norm materialnego prawa administracyjnego, regulujacych prawa
1 obowiazki jednostki (zob. B. Adamiak, Statut gminy, ,,Samorzad Terytorialny” nr 7-
8/1993, s. 63). W $wietle ustawy o samorzadzie gminnym, statut gminy okresla jej ustroj,
organizacj¢ 1 tryb pracy organéw gminy, zasady tworzenia, taczenia, podzialu oraz
znoszenia jednostki pomocniczej, zasady dostgpu do dokumentéw i korzystania z nich.
Majac na wzgledzie zakres materii przekazanej Prezesowi Rady Ministrow do
uregulowania, Trybunal Konstytucyjny uznal, ze art. 2 ustawy nowelizujacej jest zgodny z
art. 92 Konstytucji.

Nalezy mie¢ na uwadze, ze zakwestionowany przepis ma charakter incydentalny.
W sytuacji, gdy w ciagu trzech miesigcy od daty wejScia w zycie ustawy rada m.st.
Warszawy uchwali statut, upowaznienie nie znajdzie zastosowania. Jedynie w wypadku
nieuchwalenia statutu, Prezes Rady Ministrow skorzysta z przyznanego mu uprawnienia, a
wydane rozporzadzenie obowiazywaé bedzie do dnia wejscia w zycie uchwaly Rady m.st.
Warszawy (art. 2 ust. 4 ustawy nowelizujacej).

Z tych wzgledoéw Trybunat Konstytucyjny orzekl, jak w sentencji.



