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CO DALEJ Z USTROJEM WARSZAWY?


Zwrócono się do mnie z prośbą o opinię w sprawie projektów nowelizacji Ustawy o ustroju Warszawy. Byłem dość przerażony gdy zapoznałem się bliżej z problemem. Sama Ustawa uchwalana w 2002 w pośpiechu przed wyborami samorządowymi jest kolejnym przykładem niezdolności naszych parlamentarzystów do opracowania rozsądnej legislacji. Wewnętrzne sprzeczności i elementarny brak zdolności przewidywania konfliktów, które musiały wystąpić, powoduje, że Ustawa musi być nowelizowana. Zgłoszono do Sejmu dwa projekty poselskie idące w dwóch całkowicie przeciwnych kierunkach: czy Warszawę centralizować, czy też odwrotnie, uznać prawa dzielnic do względnej autonomii. Propozycje będą przedmiotem prac Komisji Sejmowej. I tam będzie wykorzystana moje opinia. Ale nie czekając na te dyskusje chciałbym zapoznać zainteresowane osoby z moimi poglądami w tej sprawie. Ograniczę się jednak jedynie do części ogólnej mojej opinii, nie chcąc wnikać już w szczegóły. Uważam, zresztą, że najistotniejszą sprawą jest rozstrzygnięcie podstawowej kwestii, dotyczącej, pytania, czy Warszawa ma być zarządzana identycznie jak inne gminy, czy też ma mieć swój indywidualny ustrój. Wszelkie dalsze rozwiązania będą wynikiem dokonanego tego podstawowego wyboru.

A więc moja opinia jest następująca:

RYS HISTORYCZNY.

1. Do 1990 r. jednostka administracyjna nazywana m. st. Warszawa, stanowiła w rzeczywistości województwo obejmujące szereg miast i gmin oraz siedem dzielnic. Prezydent miasta  był odpowiednikiem wojewody. Natomiast nie istniała żadna jednostka obejmująca obszar samego miasta Warszawy. Podobny ustrój posiadały również pozostałe niewiększe miasta Polski. W ramach reformy 1990 r. odtworzono władze miejskie Warszawy i czterech wielkich miast, tworząc stanowiska prezydentów miast, odrębne od wojewodów. Łódź, Kraków, Poznań i Wrocław stały się gminami i uzyskały ustrój zgodny z ogólnymi regulacjami Ustawy o Samorządzie Gminnym. Natomiast w Warszawie, ze względu na jej wielkość, ustanowiono odrębny ustrój, uznając jako gminy poszczególne dzielnice, a miastu nadając statut obligatoryjnego związku komunalnego. Takiego rozwiązania domagali się przedstawiciele społeczeństwa warszawskiego, protestując przeciwko koncepcji ustanowienia jednej gminy. Obawiano się bowiem, że skoncentrowanie władzy na szczeblu całego miasta spowoduje całkowite wyeliminowanie kontaktów z mieszkańcami i pozbawi ich wpływu na politykę rozwoju miasta, a tym samym sama idea samorządności zostanie wypaczona. Te żądania zostały uwzględnione tak przez Sejm i Senat, jak i Prezesa Rady Ministrów. W efekcie została przyjęta odrębna ustawa regulująca ustrój Warszawy.

2. Niezbędnymi warunkami dla dostosowania ustroju Miast do nowych potrzeb było:

· dokonanie nowego podziału administracyjnego, tworzącego jednostki, grupujące mieszkańców o wspólnych potrzebach i interesach, i umożliwiającego prowadzenie spójnej polityki ich realizacji,

· stworzenia właściwego modelu zarządzania rozwojem i usługami ogólnomiejskimi.

Władze Miasta podjęły prace nad nowymi regulacjami ustroju Miasta. Powstały dwa przeciwstawne projekty, które bardzo podzieliły opinię społeczną. Sejm przyjął nową ustawę ustanawiającą nowy ustrój. Utworzono gminę Centrum z siedmioma dzielnicami oraz  zewnętrzny „wianuszek” dziesięciu, autonomicznych gmin. Zarząd związku komunalnego znalazł się w rękach Burmistrza Centrum. Model ten spełnił oczekiwania tylko częściowo. Jako jego pozytywny skutek należy wymienić przede wszystkim efektywną gospodarkę gmin zewnętrznych. Dzięki niej w Warszawie, w odróżnieniu od wielu wielkich miast europejskich, nie powstały zaniedbane przedmieścia, grupujące wyalienowane elementy społeczne.  Odwrotnie w wielu tych gminach można było zaobserwować bardzo pozytywne zmiany, tak w sensie gospodarczym jak i społecznym. Nie osiągnięto jednak właściwych rozwiązań w dziedzinie zarządzania sprawami ogólnomiejskimi. Nie zdołano powołać związków celowych gmin, które przejęłyby odpowiedzialność za świadczenie usług. Wystąpiły też napięcia między Miastem, i Gminami, a w szczególności Gminą Centrum. 

3. Sytuacja skomplikowała się w związku z reformą administracji publicznej w 1998 r. W związku z zawetowaniem przez Prezydenta R.P. uchwalonej nowelizacji Ustawy o Ustroju Warszawy, dostosowującej dotychczasowy ustrój do ustaw o samorządzie powiatowym, Rada Warszawy nie mogła ze względów formalnych przejąć kompetencji powiatu. Powstała stąd konieczność utworzenia odrębnego urzędu powiatowego obejmującego obszar miasta.  W efekcie powstała zbędna wieloszczeblowa konstrukcja ustrojowa. W ramach Województwa Mazowieckiego istniały:

 Powiat Warszawa

M. st. Warszawa jako związek komunalny

11 gmin warszawskich,

7 dzielnic w gminie Warszawa-Centrum

komitetu osiedlowe, jako jednostki pomocnicze.

Jednocześnie zniknęło województwo, które obejmowało aglomerację i które stwarzało możliwość koordynacji rozwoju obszaru metropolitalnego. W nowym układzie administracyjnym takiej możliwości nie stworzono.

4. Doświadczenia następnej kadencji wykazały, że kolejna nowelizacja jest konieczna. Jako remedium na zbytnie rozproszenie odpowiedzialności i niewystarczające reprezentowanie interesów ogólnomiejskich przyjęto model centralizujący władzę. Wszystkie gminy scalono, pomijając przeciwstawiające się temu opinie mieszkańców gmin „wianuszka”. Tworząc jednak jedną gminę m. st. Warszawy nadano jej ustrój odbiegający od modelu powszechnie przyjętego dla gmin w Polsce. Było to odbiciem specyficznych potrzeb, jakie stanowi zarządzanie półtoramilionowym miastem. Dlatego nadano dzielnicom znacznie większe uprawnienia niż innym jednostkom pomocniczym. Znalazło to m. in. wyraz w nadaniu tytułów burmistrzów szefom dzielnic oraz ustawowym określeniu ramowego zakresu odpowiedzialności ich władz. 

5. Zmiany ustrojowe Warszawy zbiegły się w czasie z wprowadzeniem ustawy o bezpośrednim wyborze wójtów i burmistrzów, a więc i Prezydenta m. st. Warszawy. Spowodowało to daleko idące zmiany ustrojowe. Jednak dwuletnie doświadczenia funkcjonowania systemu zarządzania gminami, przez praktycznie nieusuwalnych wójtów wykazują poważne problemy. Przekonanie, że jednoosobowe zarządy podniosą efektywność zaowocowało pośpiesznym przygotowaniem ustaw i pomijaniem głosów wskazujących, że bezpośrednie wybory powodują zmianę wewnętrznego ustroju gmin, która wymaga nowych regulacji dotyczących podziału kompetencji i odpowiedzialności pomiędzy organami gmin, a w szczególności pomiędzy wójtami a radami. Pozytywne oczekiwana  sprawdziły się w wielu gminach. Jednocześnie wystąpiły problemy, gdy burmistrzowie i wójtowie działają sprzecznie z wolą mieszkańców, tracą ich zaufanie, czy narażają swoje gminy na niebotyczne straty, a nie jest możliwe ani spowodowania zmiany ich postępowania ani ich odwołanie. Obserwuje się narastającą frustrację radnych, którzy nie mając wpływu na organy wykonawcze, tracą poczucie sensu swojej misji. Należy się spodziewać, że zaowocuje to katastrofalnym spadkiem frekwencji w najbliższych wyborach. Również negatywnym zjawiskiem jest postępujące upartyjnienie administracji lokalnej. Wielu partyjnych wójtów i burmistrzów wykorzystuje swoje niekontrolowane uprawnienia do obsadzania stanowisk administracyjnych według sympatii politycznych a nie według kwalifikacji.

6. Propozycje nowelizacji Ustawy o Ustroju m. st. Warszawy należy rozpatrywać nie tylko w kategoriach czysto prawnych, ale trzeba patrzeć na nie szerzej w świetle dotychczasowych doświadczeń i procesu rozwoju samorządności w Polsce. Oczywista konieczność dokonania zmian w Ustawie powinna prowadzić nie tylko do „załatania” występujących problemów, ale być krokiem w kierunku realizacji konstytucyjnej zasady pomocniczości i samorządności.

STAN OBECNY.

7. Podstawą prawną obecnego ustroju m. st. Warszawy stanowi Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stołecznego Warszawy. Mają jednak zastosowanie również przepisy innych ustaw, regulujących materie samorządów terytorialnych, a w szczególności Ustawy o samorządzie gminnym oraz Ustawy o bezpośrednim wyborze wójtów, burmistrzów i prezydentów miast. 

8. Nie jest uregulowany sposób realizacji metropolitalnej roli Warszawy. Rozwój Warszawy ma bezpośredni wpływ na rozwój dużego obszaru kraju. Rozwój gmin otaczających miasto ma również wpływ na jego przyszłość. Obserwujemy obecnie bardzo groźne zjawiska na obrzeżu Warszawy, które mogą stworzyć poważne bariery dla jej rozwoju i zahamować rozwój aglomeracji. Nie istnieją jednak żadne regulacje ustawowe, dotyczące współpracy Warszawy z otaczającym obszarem i harmonizacji poczynań władz lokalnych. Nie mam informacji czy istnieją jakiekolwiek porozumienia międzygminne. Natomiast prowadzone działania w tej materii przez Urząd Marszałkowski nie wskazują na możliwość uzyskania odpowiedniego efektu w dającej się przewidzieć przyszłości.

9. Zgodnie z art. 4 i 11 Ustawy ustrojowej Rada Warszawy powinna uchwalić Statut, który określałby zasady funkcjonowania organów miejskich.  Rada tego obowiązku nie wykonała, mimo, że upłynęła już połowa jej kadencji. W efekcie poszczególne dzielnice działają w oparciu o Statuty pochodzące z okresu obowiązywania poprzednich ustaw. Szczególnie rażące jest to w przypadku dzielnic, które stanowiły w przeszłości odrębne gminy, gdyż dawne statuty nie przystają do obecnych uregulowań ustawowych. 

10. Podstawowym dokumentem, regulującym sposób funkcjonowania administracji miejskiej, jest obecnie Tymczasowy Regulamin Organizacyjny Urzędu m. st. Warszawy wydany zarządzeniem Prezydenta Miasta. Opiera się on na założeniu, że zgodnie z art. 18 Ustawy, wszystkie poprzednio istniejące urzędy władz warszawskich stały się składnikami Urzędu Miasta, a wszyscy ich pracownicy - pracownikami tego Urzędu, a więc urzędnikami podporządkowanymi jednoosobowemu zarządowi Prezydenta (art. 4). Utworzony został jeden Urząd Miasta. Nie powstały jednostki, które obsługiwałyby władze dzielnic. Art. 9 Regulaminu stwierdza jedynie, że: „komórki organizacyjne Urzędu umożliwiają wykonywanie przez Członków Zarządów Dzielnic, w tym Burmistrzów, zadań i kompetencji... przekazanych Dzielnicom...” i dalej „Członkowie Zarządów Dzielnic ... określają zadania merytoryczne oraz sprawują bezpośredni nadzór nad wydziałami dla Dzielnic w zakresie spraw lokalnych ...”. Art. 15 mówi, że „Naczelnicy wydziałów dla dzielnic odpowiadają za realizację zadań wydziałów dla Dzielnic przed Prezydentem, Zastępcą Prezydenta, Sekretarzem lub Skarbnikiem..” Jednocześnie oni „odpowiadają przed właściwym Członkiem Zarządu Dzielnicy za realizację zadań.. w sprawach lokalnych należących do działania Dzielnicy..”. Zarządy Dzielnic nie są uwidocznione w ogólnym schemacie organizacyjnym, określającym podporządkowania służbowe poszczególnych komórek. Wszystkie komórki są podporządkowane bezpośrednio Prezydentowi i jego Zastępcom. Poszczególne wydziały dla dzielnic są podporządkowane różnym Zastępcom Prezydenta, a więc nie istnieją zintegrowane jednostki realizujące całość spraw powierzonych dzielnicom.

Dodatkowym elementem w tej strukturze są Delegatury dzielnicowe poszczególnych wydziałów ogólnomiejskich, które się zajmują sprawami lokalnymi. Nasuwa się tu obawa, że w jakimś stopniu ich działalność nakłada się z realizacją zadań, które zgodnie z Ustawą należą do kompetencji gmin.

PROBLEMY DO ROZSTZRYGNIĘCIA.

11. Istnieją dwa podstawowe problemy do rozstrzygnięcia:

· sposób uregulowania realizacji funkcji metropolitalnych Warszawy, a więc usytuowanie Warszawy, jako gminy w jej zewnętrznych stosunkach,

· stopień zcentralizowania wewnętrznego ustroju miasta, a w szczególności określenie roli dzielnic.

Omawiane projekty nowelizacji poruszają jedynie drugi, z wymienionych problemów. Stąd w dalszej części ekspertyzy skoncentruje ograniczę się tylko do spraw wewnętrznych Warszawy. Uważam jednak , że trzeba również podjąć prace nad pierwszym z nich, gdyż brak jego rozwiązania może zaowocować w przyszłości bardzo poważnymi problemami.

12. Przedstawione wcześniej problemy prowadzą do jednoznacznego wniosku, że obecna Ustawa wymaga nowelizacji. Zawiera one bowiem szereg luk, czy może nawet sprzeczności, pozostawiających zbyt wielkie możliwości do swobodnych interpretacji. Z jednej strony Ustawa mówi że dzielnica jest jednostką pomocniczą gminy. Jednak używa w stosunku do dzielnicy sformułowań podkreślających  jej autonomię. Np. „Dzielnica działa..” ”Do zakresu działań dzielnicy...” „Gospodarka finansowa dzielnicy...” „ Środki finansowe przeznaczone do dyspozycji dzielnicy..”. Oznacza to że ustawodawca podkreślając jedność Warszawy chciał uznać autonomię dzielnic i przekazać im pewien zakres zadań do samodzielnej realizacji. Również nadanie kierownikom Zarządów Dzielnic tytułu Burmistrzów, należy przyjąć jako chęć podkreślenia dużego stopnia samodzielności dzielnic. 

Z drugiej jednak strony, Ustawa przekazała wszystkich pracowników dawnej administracji samorządowej do jednego Urzędu m. st. Warszawy, przez co zgodnie z zasadą jednoosobowej odpowiedzialności wyłącznie Prezydent Miasta jest odpowiedzialny za ich wszelkie działania. Burmistrzowie i inni członkowie Zarządów dzielnic, jako pracownicy Urzędu mogą działać jedynie w ramach i na podstawie upoważnień Prezydenta. Ten model jest realizowany przez Tymczasowy Regulamin.

13. Dla właściwego ukształtowania ustroju miasta jest więc konieczne usunięcie powyższych sprzeczności. Istnieją dwie, wzajemnie się wykluczające  możliwości:


A. Uznanie, że Warszawa, jako gmina, powinna posiadać ustrój analogiczny do innych gmin polskich, określony w Ustawie o samorządzie gminnym. W takim przypadku urząd miasta jest zcentralizowany, a dzielnice są sprowadzone do roli, jaką w innych miastach spełniają jednostki pomocnicze. Należałoby więc zlikwidować delegacje ustawowe dla dzielnic, gdyż naruszają one uprawnienia Prezydenta. Staje się też wątpliwą potrzeba istnienia zarządów dzielnic a na pewno ich kierownicy nie powinni nosić tytułu burmistrza.


B. Uznanie, że Warszawa, ze względu na swą wielkość i funkcje powinna mieć odrębny, bardziej, od innych gmin polskich, zdecentralizowany ustrój. Wtedy należałoby ustawowo nadać dzielnicom uprawnienia niezbędne dla realizacji zadań lokalnych. Przede wszystkim chodziłoby o upoważnienie zarządów dzielnic do podejmowanie decyzji, w oparciu o uprawnienia ustawowe, a więc w imieniu dzielnicy. Należałoby też zreorganizować Urząd Miasta, aby wyodrębnione zostały biura dzielnic podległe jedynie ich zarządom. Jest to konieczne, jeśli chcemy umożliwić dzielnicom prowadzenie realizacji, o czym mówi obowiązująca Ustawa.

14. Przedstawione dwie propozycje nowelizacji idą w dwóch przeciwnych kierunkach i odzwierciedlają powyżej przedstawione alternatywy, ukierunkowane na centralizowanie lub decentralizowanie ustroju miasta.  Oba projekty nie są tak daleko idące, jak wyżej zarysowane alternatywy. Przesądzają jednak one kierunek zmian, a tym samym dalszej ewolucji ustroju, która w sposób oczywisty będzie następować.

PRZESŁANKI  WYBORU ROZWIĄZAŃ.

15. Pierwsze pytanie, na które należy odpowiedzieć, dokonując wyboru modelu ustroju miasta, dotyczy tego czy Warszawa ma mieć ustrój analogiczny do pozostałych gmin polskich, czy też powinna mieć ustrój odrębny. Pierwsza odpowiedź przesądza wybór scentralizowanego modelu. Jednak ustawodawca już w 1990 roku uznał, że Warszawa ze względu na swoją wielkość, a także funkcje stołeczne, powinna mieć ustrój odmienny. Ustanowiono wtedy model dwuszczeblowy, który podlegał modyfikacjom, ale przetrwał do dziś. Nie wydaje się aby zaistniały nowe przesłanki do podporządkowania Warszawy ogólnemu modelowi ustroju gmin. Powody dla których przyjęto dla Warszawy model odrębny pozostają nie zmienione, a więc Warszawa może mieć indywidualny ustrój.  

16. Konstytucja R.P. uznaje zasadę pomocniczości jako jedną z podstawowych zasad ustrojowych. Oznacza to, że instytucje wyższego szczebla powinny przejmować tylko te funkcje, których szczeble niższe nie są w stanie właściwie wykonywać. W art. 15 stwierdza ona dodatkowo., że „Ustrój terytorialny Rzeczpospolitej Polskiej zapewnia decentralizację władzy publicznej”. Zasady te dotyczą wszelkich szczebli administracji, a więc i w ramach Warszawy władza miejska powinna wykonywać tylko te funkcje, których jednostki szczebla niższego wykonać samodzielnie nie mogą.

17. Samorząd opiera się na uczestnictwie obywateli w sprawowaniu władzy. Mieszkańcy powinni nie tylko znać program działania władz miejskich, ale również mieć przekonanie, że działalność ta odpowiada ich potrzebom i interesom. W wielkich miastach utrzymanie kontaktu między władzami a mieszkańcami jest szczególnie trudne. Społeczna odległość jest zbyt duża. Dlatego dla budowy zaufania mieszkańców do swoich władz szczególnie istotne jest to, co ludzie dostrzegają wokół siebie. A więc działania lokalne, które przyczyniają się do ułatwienia codziennego życia i podniesienia jego jakości. Stąd bardzo ważną społeczną rolę mają do spełnienia jednostki pomocnicze, które powinny stanowić pomost łączący władze miasta ze swymi mieszkańcami.

18. Istnieje pogląd, że centralizacja władzy służy usprawnieniu jej wykonywania. Według niego władza obejmująca większy teren może znajdywać rozwiązania lepsze i efektywniejsze. Jest to słuszne. Jednak centralizacja pociąga za sobą również wiele negatywnych skutków. Wymienię tu tylko kilka z nich:

· Następuje wydłużenie procesu podejmowania decyzji, wobec wydłużenia dróg jakie poszczególna informacja musi przebyć.

· Występuje niebezpieczeństwo przeciążenia centrali ogromną liczbą decyzji.

· Obciążenie drobnymi decyzjami powoduje odsuwanie, a czasami wręcz niemożność rozwiązywania problemów strategicznych.

· Decyzje podejmowane centralnie często są odrywane od konkretnych sytuacji i prowadzą do rozwiązań nie efektywnych i niesatysfakcjonujących oczekiwań miejscowych.

Dlatego najwłaściwszym rozwiązywaniem jest pozostawiania szczeblom niższym decyzji drobnych, a zachowywania dla szczebla centralnego decyzji strategicznych i dotyczących całego obszaru, a także kontroli w stosunku do szczebli niższych.

19. Z powyższych przesłanek wynika wniosek, że należy uznać dzielnice jako jednostki, które powinny mieć możność załatwiania samodzielnie lokalnych spraw. Natomiast władze miejskie powinny skoncentrować swoją działalność na prowadzeniu polityki rozwoju miasta jako całości, zarządzaniu przedsiębiorstwami miejskimi, służbami i innymi organizacjami, obsługującymi miasto jako całość, utrzymywaniu kontaktów zewnętrznych oraz kontroli działalności dzielnic m. in. w zakresie realizacji ogólnomiejskich strategii. Ten pogląd stanowi punkt odniesienia do oceny poszczególnych propozycji, zawartych w obu omawianych projektach.

