IwoNA N1ZNIK-DoBoSzZ" DOI: 10.34616/150483

P1oTR DOBOSZ"

Kodyfikacja ustrojowego prawa samorzadu
terytorialnego jako potrzeba zmian w XXI w.

Szanowny Jubilat Pan Profesor Jerzy Korczak jest osobg, ktérg z administracja
publiczna i z prawem administracyjnym tgczy nie tylko mocna wiez naukowa. Przez
cate swoje zycie zawodowe Profesor Korczak potrafi spinac teorie prawa z prakty-
ka funkcjonowania w administracji publicznej w charakterze eksperta i doradcy,
szczegoOlnie poswiecajac swojg uwage i prace samorzadowi terytorialnemu, w tym
wojewddzkiemu. W Jego wystgpieniach problemy prawne sa prawie zawsze ilu-
strowane przyktadami z dziatalnosci administracji publicznej. Mozna powiedziec,
ze dziatalno$¢ administracji publicznej jest dla Niego polem badawczym, w ktérym
znajduje problemy stosowania prawa zwigzane albo z jego ztg konstrukcja (formal-
ng, materialna), albo z nieprawidtowym rozumieniem lub - co gorsza - z wadliwym
procesem prawotworczym. W ostatnich czasach toczyt intelektualng batalie o stan
praworzadnosci w Polsce, bedgc uczulonym na wszelkie przejawy jej naruszania
szczegblnie w prawie administracyjnym ustrojowym i sgdowym. Sygnalizowat te
problemy w Srodowisku akademickim, nie pozwalajac mu na oderwanie sie od
upartyjnionej rzeczywistosci i sfery prawnej. Jest bezsprzecznie osobg, dla ktérej
stan panstwa i administracji publicznej zgodny ze standardami konstytucyjnymi
i demokratycznego panstwa prawnego - cztonka UE - nie jest obojetny. Wrecz
przeciwnie, jest w tym zakresie pasjonatem w dobrym tego stowa znaczeniu. Zatem
catkowicie jasny i uzasadniony jest tytut dedykowanej Mu Ksiegi Jubileuszowej.

Wprowadzenie - uzasadnienie kodyfikacji

W nauce prawa administracyjnego trafnie podnosi sie, ze samorzad lo-
kalny stanowi kolebke lokalnej demokracji. Podkres$la sie zarazem, ze ,Zasad-
niczym motywem dziatalnosci samorzadu lokalnego - jest poczucie wspolnoty
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intereséw wsréd mieszkancéow jednego obszaru”!l. Eksponowany jest takze
wymiar ,adekwatnosci cywilizacyjnej samorzadu terytorialnego”: ,Samorzad
i cywilizacja. Samorzad t. j. udziat ludnos$ci w zarzadzaniu sprawami publicz-
nemi moze stuzy¢ za miare cywilizacji. Do wyzszego poziomu, do rozkwitu
kultury dochodza te panstwa i narody, ktére maja lepsze urzadzenia komu-
nalne. Nie moze by¢ trwatej cywilizacji tam, gdzie najblizsze i najpotrzebniej-
sze sprawy miejscowej ludnos$ci rozstrzyga samowtadnie wyzszy organ wta-
dzy panstwowej, traktujgc mieszkancéw jak matoletnich”2. Jednocze$nie coraz
czesciej w nauce prawa i zarzgdzania jest mowa - i stusznie - o kryzysie demo-
kracji instytucjonalnej i proceduralnej’. Wyj$ciem z impasu jest preferowana
demokracja wspdlnotowa*. Jak okazuje sie w $wietle terminologii konstytu-
cyjnych i ustawowych instytucji i zasad ustrojowych, potencjalnie najlepszym
miejscem usytuowania i rozwijania tej demokracji wspolnotowej s3 gmina,
powiat i wojewo6dztwo - stanowigce z mocy ustawy wspdlnoty samorzgdowe.
Te wspolnoty samorzadowe s3 przy tym jednym z czynnikéw wspolnoty naro-
dowoSciowe;.

W Swietle tych ustalen mozna stwierdzi¢, ze samorzad terytorialny
zajmujacy sie istotng czescig zadan publicznych jest istotnym modutem te-
razniejszos$ci i przysztosci polskiej administracji publicznej. Co istotne, in-
spirujaco ,refleksuje” wytworzong w swoim obszarze wspolnotowoscia na
wspolnote panstwowa. Z kolei wspoélnota narodowosciowa (nar6d) stanowi
zasadnicza warto$¢ i uwarunkowanie bytu panstwa. Z uwagi na swojg istote

1 S. Miklaszewski, Gmina, [w:] E.J. Reyman (red.), Encyklopedia Nauk Politycznych (Zagad-
nienia spoteczne, polityczne i gospodarcze), t. Il E-], Warszawa 1937, s. 373.

2 B. Wasiutynski, Samorzqd. Notatki z wyktadéw prof. Wasiutynskiego. Teorja samorzqdu.
Ustroj samorzqdowy Anglji i Francji, Poznan 1924, s. 1.

3 M. Krdl, Sgdy w czasach kryzysu demokracji, ,Krajowa Rada Sadownictwa. Kwartalnik”
2018, nr 1, s. 82-84. Zob. tez: idem, Demokracja jako wspélnota, [w:] D. Bach-Golecka (red.), Soli-
darnos¢ i dobro wspdélne jako wartosci w prawie, Warszawa 2021, s. 20, 25, 27.

* ,Mozna sobie wyobrazi¢, ze wspdlnota demokratyczna bedzie stanowita o systemie poli-
tycznym panstwa, i tak by¢ powinno, i tak sie stanie - jestem o tym gleboko przekonany. Moze
za 10 lat, a moze za 40. Natomiast musz3 jednak istnie¢ pewne ograniczniki i nie tréjpodziat
wladz jest gtbwnym ogranicznikiem. Jest nim rodzaj prawa weta przyznanego najbardziej $wia-
ttym obywatelom. To brzmi nieco elitarystycznie, ale to nie jest elitaryzm; to jest taki elitaryzm
jak u Pareta, ktory jest dzi§ kompletnie niedoceniany. Przeswiadczenie o tym, Ze nie jesteSmy
w stanie jako zwykli ludzie ogarna¢ catosci spraw publicznych. Trzeba z jednej strony postawié
wspoélnote demokratyczng na pierwszym miejscu w stosunku do demokracji proceduralnej, czy-
li wobec demokratycznych rzaddéw prawa, z drugiej strony musza by¢ pewne gwarancje tego, ze
nie dojdzie do anarchii i samowoli. Czy to sie uda? Musi sie uda¢ po prostu - Jakub Burckhardt
powiedzial, powtorzyt to pdzniej Bismarck - ze mija koniunktura na rozmaite systemy. Moim
zdaniem mineta wiasnie koniunktura na demokracje proceduralng”. Tak M. Krél, Demokracja...,
s. 29.
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i podmiotowe i terytorialne uwarunkowania jest czym$ innym niz wspdélnota
lokalna, ponadlokalna, regionalna. Nie wchodzac w glebsze dywagacje, bez-
sprzecznie w jednostkach samorzadu terytorialnego sg potencjalnie obiek-
tywne faktyczne i prawne warunki do wytwarzania, uczenia sie i nabywania
zdolnosci do wspo6lnotowosci lokalnej, ponadlokalnej, regionalnej i narodo-
woSciowej. Autorzy zaktadaja, ze ze wspolnotowoscia w Polsce jest lepiej niz
w roku 20115, skoro zmiany w ustrojowym prawie samorzadowym byty Kie-
runkowo nastawione na pogtebianie uczestnictwa mieszkancéw w zyciu spo-
tecznym i wykonywaniu zadan publicznych. Wspétczesne ustrojowe prawo
administracyjne jest niestety nastawione czasami fasadowo, z réznym stop-
niem skuteczno$ci, na zagwarantowanie i generowanie zjawiska partycypacji
i deliberacji w wykonywaniu zadan publicznych. Zaktadamy, ze przysztos¢ ma
demokracja wspdlnotowa, ze dla jej wytworzenia istotne sg wspdlnoty lokal-
ne, ponadlokalne, regionalne, instrumenty prawne, ktérymi dysponuja, i ze
w tym procesie istotny jest §wiat zewnetrzny, stan Swiadomosci cztowieka,
jego relacje z innymi i prawo.

Tytut artykutu odnoszacy sie do kodyfikacji ustrojowego samorzado-
wego prawa administracyjnego nie jest wyrazem bezrefleksyjnej afirmacji
tej kodyfikacji. Uwazamy, ze wartos$ci, jakie wnosi kodyfikacja do systemu
prawnego ustrojowo-organizacyjnego prawa samorzadowego, optymalnie
stanowig o nowej jako$ci prawa, ktéra moze by¢ czynnikiem potencjalnie
wzmacniajagcym wspolnotowos¢. Kodyfikacja stanowi cos wiecej niz sume pota-
czonych merytorycznie ustaw i ich przepisow, poniewaz poprzez zsyntezowanie

5 ,Raport pt. Diagnoza spoteczna 2011. Warunki i jakos¢ zycia Polakéw [1] koficzy mocne
stwierdzenie, ze polskie spoteczenstwo, zwtaszcza w zakresie kapitatu spotecznego (wspol-
notowego, obywatelskiego), trawi gteboka penuria (brak, niedostatek). Obraz, jaki wytania
sie z tych konkluzji, sugeruje, Ze nie jesteSmy jako nardd, wspélnota zdolni (sktonni) do dzia-
tan (nierzadko poswiecen) w imie dobra wspdlnego, wspélnych wartosci i obywatelskich
dziatan. Cierpimy na brak, niedostatek kapitatu spotecznego. Ale jednocze$nie, wedtug re-
daktoréw przytoczonego raportu - Janusza Czapinskiego i Tomasza Panka, Polacy s3a zawie-
szeni w trudnej ambiwalencji: w przeciwienstwie do wyjatkowo stabych, niedomagajacych
dziatan wspdélnotowych Polacy jako jednostki, pojedyncze osoby daja sobie rade doskonale.
Swiadczy o tym wysoki poziom kapitatu ludzkiego. W rezultacie obraz cato$ci spoteczenstwa,
jaki sie wytania, to ,spoteczenstwo dwdch predkosci”: §wietnie zorganizowanych jednostek,
lecz niezmiernie nieefektywnej wspdlnoty, pomiedzy ktérymi dystans systematycznie rosnie
i dodatkowo sie poglebia. Doprowadza to do sytuacji, ze rozwdj, jaki w Polsce (nieuchronnie)
sie dokonuje, jest rozwojem molekularnym - poszczegoélnych oséb, indywidudéw, przeciwsta-
wiony wspoélnotowemu, co jaskrawo uwidacznia powiekszajaca sie przepas¢ miedzy tempem
poprawy warunkdw zycia gospodarstw domowych a tempem rozwoju infrastruktury i reali-
zacji inwestycji publicznych”. Tak U. Glinska, Odwaznie czy z obawq? Oczekiwania Polakéw wo-
bec rozwoju Polski w swietle wynikéw badan Narodowego Programu Foresight ,Polska 2020”
- wybrane aspekty, ST 2011, nr 12, s. 24-38.
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i uporzadkowanie przepiséw daje nowa jakoSciowo baze do wyinterpretowa-
nia bardziej zintensyfikowanego w swych atrybutach systemu prawa. Z prze-
pisOw obecnych, aktualnych ustaw ustrojowych dotyczacych samorzadu tery-
torialnego mozemy wywie$¢ system norm prawnych odnoszacych sie do tego
samorzadu. Jednak skodyfikowanie przepiséw tworzy nowa jako$¢: na nowo
i potencjalnie lepiej uporzadkowanych, usystematyzowanych, zwartych i niepo-
wtarzajacych sie przepiséw prawnych, co przektada sie na jako$¢ wyinterpreto-
wanego z nich systemu normatywnego.

W zatozZeniu teoretycznym idealny system normatywny jest skuteczny, ca-
to$ciowy, nadrzedny i otwarty®. Nalezy przy tym podkresli¢, Ze ten walor ma
wytozony, wyinterpretowany system norm ujety catoSciowo; nie posiadaja go
przepisy ani pojedyncze wywodzace sie z nich normy. Na tym polega emergent-
no$¢ systemu prawa wobec skodyfikowanych przepiséw, a nastepnie wywie-
dzionych norm. Chodzi o to, Ze ma inne cechy niz przepisy i pojedyncze normy,
z ktorych sie wywodzi.

Czy warto sie pokusi¢ na takie wielkie i skomplikowane dziatanie legisla-
cyjne i zarazem kodyfikacyjne? Idgc w przysztos¢ i myslac przysztosciowo: tak.
Trzeba bowiem mie¢ na uwadze dostrzezone przez B. Brozka zaleznosSci pomie-
dzy trzema Swiatami wywiedzionymi w $lad za K.R. Popperem: §wiatem stanow
fizycznych (1), Swiatem stanéw psychicznych/mentalnych (2), a $wiatem ludz-
kich wytwordw kulturowych, w ktérym mieszcza sie prawo, normy, wartosci,
wzory, teorie, idee - bytujace takze realnie (3). Barttomiej Brozek, przedstawi-
ciel krakowskiej szkoty filozofii prawa, zaktadajgc emergentno$¢ prawa, zbadat
takze, co jest niezwykle istotne, jego oddziatywanie na $wiaty, z ktérych prawo
sie wywodzi. Doszedt do wniosku, Ze prawo ,superweniuje réwnoczes$nie na
stanach mentalnych (nalezacych do $wiata 2) i na zachowaniach spotecznych
(nalezacych do $wiata 1)”7. Oryginalnos¢ pogladéw B. Brozka polega na tym, ze
K.R. Popper zaktadat, iz prawo wywodzi sie tylko ze stanéw mentalnych. Zda-
niem autoréw dostrzezone i uzasadnione przez B. Brozka zjawisko przemawia
za celowoscia kodyfikacji ustrojowego prawa samorzadu terytorialnego - bo ta
kodyfikacja poprzez superweniowanie ,zintensyfikowanego szczegélnie” pra-
wa na stany mentalne i zachowania spoteczne potencjalnie — z podanych juz
przyczyn — ma potencjalnie wieksze szanse przyczynic sie do rozwoju wspoélno-
towos$ci w jednostkach samorzadu terytorialnego®.

¢ Zob.: A. Dyrda, T. Gizbert-Studnicki, Czy systemowos¢ jest konieczng wtasciwoscig prawa?,
AUWT No 3718, PPiA 2016, t. CIV, s. 32-34.

7 B. Brozek, Normatywnos¢ prawa, Warszawa 2012, s. 172.

8 Zob. takze: D. Minich, Prawo dnia jutrzejszego z perspektywy filozofii antropologicznej, [w:]
P. Chmielnicki, D. Minich (red.), Prawo jako projekt przysztosci, Warszawa 2022, s. 32.
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1. Pojecie i koncepcje kodyfikacji

W naukach prawnych przyjmuje sie, ze kodyfikacje stanowia czynno-
$ci majace na celu zebranie w jedng cato$¢ zaktualizowanych i usystematy-
zowanych przepiséw i/lub zasad w kodeksowym zrédle prawa powszechnie
obowiagzujacego. Kodyfikacja to: ,usystematyzowanie i potaczenie przepisow
prawnych z okreslonej dziedziny w jedng cato$¢; utozenie kodeksu”. W tym
ujeciu kodyfikacja jest pewnym konstruktywnym, kreatywnym zabiegiem
techniczno-prawnym. Od strony teoretycznej mozna wskaza¢ na dwa wymia-
ry kodyfikacji.

Z jednej strony, w pewnym modelowym uproszczeniu, kodyfikacja moze
przyjac¢ postac prostego w formie i tresci zabiegu techniczno-prawnego (kody-
fikacji technicznej), ktéry wyraza sie w potaczeniu w jedna cato$¢ juz obowia-
zujacego prawodawstwa rozrzuconego w szeregu zrédtach prawa, z jednocze-
snym usunieciem powtorzen i zaprogramowaniem tzw. kodeksowej zwieztosci
technicznej, a co za tym nastepuje - takze tre$ciowej. Niezwykle istotny jest
tutaj wstepny wybor prawodawstwa, ktdre technicznie zawarte zostanie w ko-
deksie. Kodyfikacja w tym ujeciu zasadniczo odnosi sie do Zrodet prawa tej sa-
mej, ustawowej rangi prawnej. Przy tak zaaranzowanej procedurze kodyfika-
cyjnej nie dokonuje sie zmian w Koncepcyjnej materialnej/merytorycznej tresci
zastanego ustawodawstwa. Mozliwe jest natomiast to, ze w kodeksie ,spina-
jacym” w jeden catos$¢ dotychczasowe ustawodawstwo zawarte zostang takze
przepisy, ktére wyrazone byty wczesniej w aktach podustawowych, wydanych
na podstawie delegacji ustawowej (np. rozporzadzeniach, aktach prawa miej-
scowego). Tym samym kodyfikacja techniczno-prawna moze w systemie Zrodet
prawa przyjmowac potencjalnie trzy uktady rozwigzan i powigzan prawotwér-
czych: 1) kodeks oraz dotychczasowe podustawowe Zrodta prawa; 2) kodeks
oraz ,okrojone” technicznie podustawowe Zrédta prawa w wyniku wprowadze-
nia niektorych z nich w catosci lub czesci do kodeksu oraz 3) kodeks oraz nowe
podustawowe zrodta prawa, w jakim zakresie ,powielajace” wczes$niejsze roz-
wigzania normatywne i wprowadzajgce nowe kategorie norm prawnych i prze-
pisow prawa. Jednocze$nie kodyfikacja techniczna moze by¢ albo swoistym
,prostym” zespojeniem w jedna cato$¢ juz obowigzujacych Zrodet prawa, albo
moze przyjac postac koncepcyjnie kreatywnej kodyfikacji technicznej w zakre-
sie technik prawotworczych.

9 W. Doroszewski (red.), Stownik jezyka polskiego, t. 111, H-K, Warszawa 1964, s. 788. Szerzej
na temat kodyfikacji zob.: A. Wasilewski, Kodyfikacja prawa administracyjnego: idea i rzeczywi-
stos¢, Warszawa 1988.
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Z drugiej strony kodeks i procedura kodyfikacyjna - i tak jest najcze$ciej
- moga przyja¢ formute merytoryczno-technicznej kodyfikacji. Owg ,mery-
torycznos¢” rozumiec nalezy jako zabieg koncepcyjnie kreatywny, ktérego
efektem jest wypracowanie nowych rozwigzan ustrojowych, proceduralnych
i materialno-prawnych. Tej formie kodyfikacji towarzyszy wstepna refleksja
co do catego zastanego stanu prawnego obejmowanego zamierzong kodyfi-
kacja oraz ,$wieza” wizja merytorycznych i technicznych rozwigzan kodek-
sowych.

2. Kodeks z perspektywy samorzadu terytorialnego

Autorzy artykutu stojg na stanowisku, Zze w odniesieniu do rozwazanego
ustrojowo-organizacyjnego kodeksu samorzadu terytorialnego zasadna jest
formuta merytoryczno-technicznej kodyfikacji. W chwili obecnej argumenty
podnoszace ,oswojenie sie” organdw i pracownikéw administracji publiczne;j,
a takze obywateli i mieszkancéw z trescig rozproszonego na trzy stopnie pra-
wodawstwa samorzadowego i ustabilizowang w tym zakresie praktyke stoso-
wania prawa — w naszej ocenie nie sg wystarczajaco usprawiedliwione!. Ko-
rzystanie przez mieszkancéw i zarazem cztonké6w wspdélnot samorzadowych
z praw im naleznych jest uzaleznione od znajomosci przepiséw prawa. Kodeks
lapidaryzujgcy i spinajacy te przepisy bezsprzecznie to utatwia. Stuszne zda-
niem autoréw wydaje sie przeprowadzenie w tym zakresie badan ankietowych
w celu ustalenia oczekiwan spotecznych. Kodeks samorzadu terytorialnego od
strony techniczno-merytorycznej powinien zawiera¢ cze$¢ ogdélng obejmuja-
ca zagadnienia wspolne dla catego samorzadu terytorialnego, a takze materie
zasad ogélnych samorzadu terytorialnego. W tym zakresie baza sg Konstytu-
cja RP, EKSL i trzy ustawy ustrojowe o poszczegélnych jednostkach samorza-
du terytorialnego. Cze$ci szczeg6lne sa m.in. zalezne od dodatkowego zakresu
kodyfikacji i ich powigzan funkcjonalnych z ustrojowo-organizacyjnym bytem
jednostek samorzadu terytorialnego. Jest to rzecz do gtebokiej dyskusji, przy
czym z punktu widzenia mieszkanca istotne sg zasady dochodéw i finanso-
wania j.s.t.!, prowadzenia przez nie dziatalnosci komunalnej'?, status prawny

10 Na temat kodyfikacji ustroju samorzadu terytorialnego zob.: W. Kisiel, Prawo o ustroju
samorzqdu terytorialnego: zatozenia gruntownej reformy, [w:] P. Kopycinski (red.), Sprawne pan-
stwo. Propozycje zmian w funkcjonowaniu jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, Krakow
2015, s. 24.

1 Udjs.t.

2 Ugk.
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urzednikéw samorzadowych'?, problematyka metropolii** i sztucznej inteligen-
cji, smart city, zapewnienie rozwoju cywilizacyjnego i zarzadzania ryzykiem,
prawne instrumenty partycypacji, deliberacji i kontroli spotecznej, a takze cy-
fryzacji administracji publiczne;j.

Podstawowa trudnoscig, z jaka zmierza sie autorzy potencjalnego projek-
tu tej kodyfikacji, jest jej zaprojektowanie z uniknieciem biernych powtérzen
zasad i instytucji konstytucyjnych odnoszacych sie do samorzadu terytorialne-
go. Kodeks ten w zadnym wypadku nie moze by¢ z tego punktu widzenia przeja-
wem ustawowe]j dekonstytucjonalizacji rozwigzan przyjetych w ustawie zasad-
niczej. Powinien stanowi¢ ich wykonanie i rozwiniecie. Jednocze$nie, majac na
uwadze samodzielnos$¢ samorzadu terytorialnego, zasade pomocniczosci i de-
centralizacji, a takze trafno$¢ doktrynalnych koncepcji statej w czasie prawnej
optymalizacji samorzadu terytorialnego (zaré6wno w obrebie wizji merytorycz-
nej, ustrojowej, proceduralnej, jak i techniczno-legislacyjnej), jesteSmy zdania,
ze szczegblnym, oczekiwanym i cennym atrybutem podnoszonej kodyfikacji jest
jej uelastycznienie w drodze normatywnego eksponowania i gwarantowania
zdolno$ci jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie samoregulacji m.in.
w formie aktéw prawa miejscowego i nienormatywnych aktéw polityk admini-
stracyjnych a takze instytucji i zasad partycypacji, deliberacji i kontroli spotecz-
nej. Cztonek wspolnoty samorzadowej powinien mie¢ w zakresie partycypac;ji
i deliberacji, a takze kontroli spotecznej mozliwo$¢ korzystania z prawnych nie-
fasadowych urzadzen skutecznych i efektywnych. Celem kodyfikacji powinna
by¢ ich weryfikacja i ujednolicenie z zachowaniem specyfiki zréznicowanych
terytorialnie, aksjologicznie, podmiotowo i zadaniowo wspélnot samorzado-
wych. Mocnej artykulacji wymagajg normy programowe zapewniajgce rozwoj
cywilizacyjny samorzadu terytorialnego.

Za racjonalnoscig kodyfikacji samorzadu terytorialnego przemawiaja zo-
biektywizowane przyczyny i argumenty. Nie zaliczamy do nich faktu, ze tekst
pierwotny obowigzujacej u.s.g. nosit na samym poczatku tytut ,,0 samorzadzie
terytorialnym”. Nie jest naszym celem prowadzenie w tym miejscu rozwazan co
do powyzszego stanu. Dla naszej analizy nie ma réwniez znaczenia to, czy pier-
wotnie zamierzano w jednej, zbiorczej regulacji ustawowej normowac najpierw
materie samorzgdnos$ci gminnej, a nastepnie w przysztosci, gdy nowe stopnie
samorzadu terytorialnego beda wprowadzane do systemu samorzadu teryto-
rialnego, zawrze¢ w niej odpowiadajgce im rozwigzania normatywne. Tytut
ustawy ,,0 samorzadzie terytorialnym” na pewno czynit zado$¢ prawidtowosci

13 U.pr.sam.
1 Uzmws.
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ujecia w niej materii samorzadu gminnego, powiatowego i wojewddzkiego.
Ustawodawca zdecydowat sie jednak na odmienne rozwigzanie i w 1998 r.
uchwalit odrebne ustawy: u.s.p., u.s.w., a dotychczasowa ustawa o samorzadzie
terytorialnym otrzymata tytut ustawy o samorzadzie gminnym, co w istocie
odpowiadato zawartej w niej tresci odnoszacej sie wytacznie do podstawowej
jednostki samorzadu terytorialnego.

Za kodyfikacja systemu samorzadu terytorialnego przemawia praktyczne
znaczenie spoteczne i prawne tego zabiegu legislacyjnego dla cztowieka i jego
wspolnot samorzadowych, a takze dla kazdej jednostki struktury samorzadu
terytorialnego.

Catosciowe i kompleksowe kodeksowe ujecie samorzadno$ci terytorialnej
utatwitoby percepcje rozwigzan samorzadowych przez cztowieka, bedacego
podstawowym podmiotem struktury spotecznej. Aktualny rozrost ustawodaw-
stwa regulujacego pozycje mieszkanca, jednostek samorzadu terytorialnego,
metropolii, referendéw w samorzadzie terytorialnym (nazywanych niezbyt
fortunnie zbiorczo: ,lokalnymi”), dziatalno$ci komunalnej, statusu prawnego
Jfunkcjonariuszy samorzadu terytorialnego” (pracownikéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego) - wywotatl w konsekwencji zjawisko inflacji ustawodaw-
stwa samorzadowego potaczonego z dysfunkcjonalnos$cia systemowa wywo-
tang tym rozrostem prawa. Nastgpito systemowe rozformowanie systemowej
spo6jnosci polskiego samorzadu terytorialnego.

Niezaleznie od sygnalizowania koniecznos$ci skodyfikowania ustrojo-
wo-organizacyjnej problematyki samorzadu terytorialnego dostrzegamy ko-
nieczno$¢ gtebokiej refleksji nad konstrukcja systemowa samorzadu teryto-
rialnego w jego najszerszym rozumieniu. Wskutek praktyki kilkudziesieciu
lat funkcjonowania polskiego samorzadu terytorialnego dostrzec nalezy, ze
u zZrédet restytucji i budowy polskiego samorzadu terytorialnego w Polsce
urzeczywistniona zostata filozofia ,matej gminy”. Prawodawstwo nie zostato
dostatecznie zgtebione pod katem filozofii region6w i metropolii. Dodawanie
»~punktowe” ustawodawstwa metropolitalnego, odrebno$¢ regulacji dotycza-
cej referendéw i dziatalno$ci komunalnej, a takze finansowania dziatalno$ci
samorzadu terytorialnego wywotaty efekt dekompozycji aksjologicznej, em-
pirycznej i wizerunkowej samorzadu terytorialnego. Stat sie on struktura
systemowa sformalizowang, nastawiong w wiekszym stopniu na dziatanie
organdéw, a w mniejszym na cztowieka jako podstawowego cztonka wspdlnot
samorzadowych.

Kodyfikacja samorzadu terytorialnego jest przy tym utatwiona okolicz-
no$ciami jego wzglednie mniejszego upartyjnienia i wieksza stabilnoscig po-
lityczna w zakresie uzyskiwania konsensusu, co moze mie¢ olbrzymie zna-
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czenie w przypadku prac nad kodeksem inspirowanych przez $rodowiska
samorzgdowe?s.

Nie jest celem autorow dokonywanie w tym miejscu szczeg6towej anali-
zy konstrukcyjnej postulowanego kodeksu samorzadu terytorialnego, dlatego
poprzestajemy na poczynionych konstatacjach, majac nadzieje, Ze nasze stano-
wisko wywota by¢ moze dyskusje akademicka oraz bedzie stanowi¢ asumpt do
refleksji i dziatan decydentow politycznych.

15 Zob. szerzej: KM. Ziemski, M. Kietbus, Raz jeszcze o potrzebie kodyfikacji prawa samorzgq-
dowego, ,Wspdlnota. Pismo Samorzadu Terytorialnego” 2020, nr 10, s. 30-33.
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