OPINIA NR 42/2020
PREZYDENTA MIASTA KRAKOWA
Z DNIA 28 kwietnia 2020 r.

dotyczaca projektu uchwaly Rady Miasta Krakowa w sprawie ustalenia kierunkéow
dzialania dla Prezydenta Miasta Krakowa dotyczacych przeznaczenia Srodkéw
z budzetu miasta na przeciwdzialanie epidemii koronawirusa — druk 1170.

Na podstawie § 30 ust. 4 pkt 4 Statutu Miasta Krakowa stanowigcego zalacznik do uchwaty
nr XLVI11/435/96 Rady Miasta Krakowa z dnia 24 kwietnia 1996 r. w sprawie Statutu Miasta Krakowa (tekst
jednolity: Dz. Urz. Woj. Matopolskiego z 2019 r. poz. 7074, z 2020 r. poz. 919) postanawia si¢, co nastepuje:

Opiniuje si¢ negatywnie projekt uchwaty Rady Miasta Krakowa w sprawie ustalenia
kierunkéw dziatania dla Prezydenta Miasta Krakowa dotyczacych przeznaczenia srodkow
z budzetu miasta na przeciwdziatanie epidemii koronawirusa — druk 1170.

UZASADNIENIE

Do przedtozonego projektu uchwaty Rady Miasta Krakowa nalezy formutowaé
zastrzezenia dwojakiego rodzaju: formalne i merytoryczne.

W odniesieniu do pierwszej grupy uwag — formalnych, wskaza¢ nalezy, iz tzw. uchwata
kierunkowa nie moze zawierac takiej tresci, jaka nadali jej Projektodawcy.

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, iz przedmiotowa uchwata ma charakter kierunkowy, tzn.
okresla kierunki dzialania wojta w zakresie wykonywania okre§lonego zadania publicznego.
Podkresli¢ nalezy, iz uchwala rady o kierunkach dzialania wdjta nie moze ograniczaé
samodzielno$ci organu wykonawczego w realizacji przyznanej mu ustawowo kompetencji,
w tym przez przepisy prawa materialnego, zwlaszcza poprzez formulowanie polecen czy
nakazdéw konkretnego sposobu zatatwienia danej sprawy. Uchwata taka stanowi wiec jedynie
pewne zalecenia 1 wskazowki wobec dziatalno$ci organu wykonawczego gminy 1 nie moze
by¢ traktowana jako wydanie mu polecenia przez rade, co ostabia jej moc wigzaca
[K. Wlazlak (w:) Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki,
Warszawa 2013, komentarz do art. 18, teza 3, LEX/el oraz M. Augustyniak, T. Moll (w:)
Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2018, komentarz do
art. 18, teza 5, LEX/el]. Dlatego wydaje si¢ watpliwym zawarte w § 1 ocenianej uchwaty
zobowigzanie Prezydenta Miasta Krakowa do podjgcia wskazanych tam konkretnych dziatan.
Rada Miasta Krakowa w ten sposob natozylaby na organ wykonawczy gminy konkretny
obowiazek, ktory miatby da¢ efekt okreslony w tym przepisie.

Takie dziatanie budzi powazne watpliwosci. Sady administracyjne, sformutowaty w tym
przedmiocie do$¢ jednolite stanowisko. Wyja$niaja one mianowicie, ze przepis art. 18 ust. 2
pkt 2 u.s.g. upowaznia rade gminy do stanowienia o kierunkach dziatania wojta, a nie do
okreslania form dzialania. Przepis ten zezwala radzie gminy jedynie na »stanowienie



o kierunkach dzialania wojta«, a wigc stanowi upowaznienie do wydawania aktow
kierunkowych, wskazujgcych jedynie cele, priorytety dzialania wojta, ale nie przesqdzajgcych
w jaki sposob i w jakich formach ma to dziatanie byc¢ przez wojta podejmowane. Stanowione
na podstawie tego upowaznienia uchwatly mogq miec¢ zatem jedynie charakter wewnetrzny,
zawierajgc wytyczne lub zalecenia dla organu wykonawczego. Mogg one okresla¢ ogolnie
strategie dziatania wojta, wskazywac hierarchie priorytetow w zakresie realizacji celow
[ zadan mieszczgcych sie w zadaniach gminy, ale nie mogg wkracza¢ wprost w zakres
dziatania poszczegolnych organow gminy. Podejmowane przez rade gminy na podstawie
art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. uchwaty nie mogq wiec wkraczac¢ w zakres kompetencji naleznych
ustawowo wojtowi z mocy ustawy, naruszatoby to bowiem ustawowy podzial kompetencji
pomiedzy organami gminy (zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
19 wrzesnia 2017 r., I GSK 3514/17, LEX 2404511).

Z punktu widzenia samorzadowego prawa budzetowego, takie dzialanie moze zostac
takze uznane za naruszenie zasady podziatu kompetencji. Prawo dzieli uprawnienia do
podejmowania okre§lonych czynnosci w toku procedury budzetowe] miedzy organ
stanowigcy a organ wykonawczy. Mamy tu do czynienia z przemiennosciag kompetencji
w trakcie podstawowych faz procedury budzetowej. Tak wigc zasadniczo przygotowanie
projektu budzetu nalezy do kompetencji organu wykonawczego, jego ustalenic w formie
uchwaty budzetowej — do organu stanowigcego, wykonywanie za§ — do organu
wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego (por. M. Bitner, E. Kornberger-
Sokotowska, Prawo finanséw samorzqdowych, Warszawa 2018, s. 46 i n.). Zasada ta znajduje
rozwinigcie w szczegdlnej roli organu wykonawczego w procesie wykonywania budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego. To ten organ ma wytaczne prawo do zglaszania
propozycji zmian uchwaty budzetowej do organu stanowigcego. Jakiekolwiek przymuszanie
organu wykonawczego do wprowadzania zmian w budzecie miejskim za pomoca uchwat
kierunkowych stanowiloby obejscie tej procedury.

Warto takze skonfrontowa¢ ze sobg dwie zasadnicze regulacje gminnej ustawy
ustrojowej, a to wspominany art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 30
ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym, ktory stanowi, ze to wojt, bedac podmiotem
odpowiedzialnym za wykonanie uchwal rady, decyduje jednoczesnie o sposobie tego
wykonywania. Zgodnie ze stanowiskiem Naczelnego Sadu Administracyjnego to, Ze radzie
gminy przystuguje domniemanie kompetencji (nalezq do niej wszystkie sprawy pozostajgce
w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowiq inaczej) nie oznacza, Ze moze ona
wkracza¢ w kompetencje wykonawcze przypisane art. 30 u.s.g. wiasnie organowi
wykonawczemu (wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 2009 r., I OSK 347/2009, LEX 571022).
Respektujac wiec stanowigce uprawnienia rady gminy 1 mozliwos¢ wskazywania kierunkow
dziatania organu wykonawczego, rada musi pozostawi¢ sfer¢ sposobu wykonania uchwaty
wojtowi, zarOwno na plaszczyznie czynnos$ci prawnych, techniczno-organizacyjnych,
jak i egzekwowania norm ustanowionych przez rad¢ (por. A. Szewc (W:) Samorzqd gminny.
Komentarz, red. A. Szewc, Warszawa 2005, s. 322).

Jezeli uchwata kierunkowa ma by¢ jedynie niewiazaca opinig radnych, wyrazem ich woli,
to nalezy zastanowic si¢ nad relacjg takiego stanu rzeczy z dyspozycja art. 28aa ust. 2 ustawy
o samorzadzie gminnym, gdzie w sposoéb wyrazny wskazuje si¢, ze sktadany przez wojta
raport o stanie gminy ma obejmowac tez informacj¢ na temat realizacji uchwat rady. Brak



jakiegokolwiek zawezenia przedmiotowego powoduje, ze chodzi tu o wszystkie uchwatly,
a wigc tez kierunkowe, a skoro tak, to czy, w sytuacji ich nierealizowania, b¢dzie mozliwe
nieudzielenie organowi wykonawczemu wotum zaufania, co moze skutkowa¢ w skrajnym
przypadku takze podjeciem uchwaly o przeprowadzeniu referendum w sprawie jego
odwotania? Witasciwszg formg byloby w tym przypadku, w zgodzie z § 28 ust. 1 Statutu
Miasta Krakowa, postuzenie si¢ forma rezolucji.

Majac na uwadze powyzsze nalezy stwierdzi¢, iz w Swietle wskazanych wyzej twierdzen
istnieje wysokie prawdopodobienstwo, iz organ nadzoru skorzysta z posiadanych kompetencji
1 stwierdzi niewaznos¢ tak podjetej uchwaty z powodu istotnego naruszenia prawa.

Jezeli za$ chodzi o zastrzezenia natury merytorycznej nalezy podniesé, iz Zarzad Drog
Miasta Krakowa wystapit z wnioskiem zmniejszajacym $rodki przeznaczone w budzecie na
utrzymanie drog o kwote 4 min zt oraz na utrzymanie oznakowania na kwote 0,5 min zt. Sa to
w zasadzie jedyne srodki niezaangazowane na tym zadaniu, ktore mogg zosta¢ przesunigcte.
Pozostate s$rodki zwigzane s3 bowiem umowami. Zerwanie zawartych uméw badz
ograniczenie przeznaczonych na nie $rodkow moze narazi¢ Gming Miejskag Krakoéw na
odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg 1 prowadzi¢ do konieczno$ci wyptaty odszkodowan wraz
odsetkami, co bytoby bardzo niekorzystne dla finanséw Gminy.

Nadmieni¢ nalezy, ze w ramach zadania dotyczacego utrzymania drég finansowane jest
roOwniez utrzymanie strefy ptatnego parkowania, geodezja, laboratorium drogowe, prace
zwigzane z utrzymaniem chodnikow i ich remontami.

W tym momencie ZDMK jest wigc w posiadaniu jedynie 30% srodkow wyjsciowych
przeznaczonych na te cele, a trzeba mie¢ takze na uwadze, Zze jego zakres dzialania
powiekszony zostal o utrzymanie kratek 1 studni wodosciekowych bez otrzymania
dodatkowych srodkow.

Podobnie postapit Zarzad Zieleni Miejskiej, ktory to zwolnit kwote 5 min zt
przeznaczong mu w tym roku w budzecie Miasta.

Powyzsze uwagi pozwalaja na przyjecie, ze pewne korekty w budzecie zostaly juz
dokonane na tyle, na ile bylo to mozliwe. Stad tez przyjecie uchwaly w takim brzmieniu
wydaje si¢ by¢ niecelowe.

W zwiazku z powyzszym, opiniuj¢ negatywnie projekt przedmiotowej uchwaty.



