OPINIA NR 58/2022
PREZYDENTA MIASTA KRAKOWA
Z DNIA27 wrzesnia 2022 r.

dotyczaca projektu uchwaly w sprawie ustalenia kierunkow dzialania dla Prezydenta
Miasta Krakowa dotyczgcego stworzenia systemu monitoringu krakowskich rzek — druk
nr 2970.

Na podstawie § 30 ust. 4 pkt 4 Statutu Miasta Krakowa stanowiacego zatacznik do uchwaty nr XLV111/435/96
Rady Miasta Krakowa z dnia 24 kwietnia 1996 r. w sprawie Statutu Miasta Krakowa (tekst jednolity:
Dz. Urz. Woj. Malopolskiego z 2019 r., poz. 7074 oraz z 2020 r., poz. 919) postanawia si¢, co nastepuje:

Opiniuje si¢ negatywnie projekt uchwaly wniesiony przez Klub Radnych Krakow dla
Mieszkancow w sprawie ustalenia kierunkow dziatania dla Prezydenta Miasta Krakowa
dotyczgcego stworzenia systemu monitoringu krakowskich rzek — druk nr 2970.

UZASADNIENIE

Zgodnie z art. 212 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo Wodne (tekst jednolity:
Dz. U. z 2021 r., poz. 2233 z p6zn. zm.) Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie
wykonuje uprawnienia wiascicielskie w stosunku do praktycznie kazdych $rodladowych wod
ptynacych oraz wod podziemnych.

Proponowany monitoring powinien obja¢ wody plynace, czyli pozostajace
w zarzadzie Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie i to zarzadca wod winien
wskazywac potrzebe montazu tych urzadzen na danym cieku. Stworzenie odrgbnego systemu
tylko krakowskich rzek bez udziatu organu, ktéry nimi zarzadza byloby niespojne w catym
systemie przeciwdziatania zagrozeniom powodziowym dla obszaru Miasta.

Stworzenie takiego monitoringu musi opiera¢ si¢ na systemie informacji 0 wodach
i musi by¢ on skorelowany z opracowywanymi przez Wody Polskie dokumentami
planistycznymi, na podstawie ktorych szacuje si¢ ryzyka powodziowe (tj. Plany zarzqdzania
ryzykiem powodziowym, Wstgpna ocena ryzyka powodziowego, Mapy zagrozenia
powodziowego, Mapy ryzyka powodziowego). W przypadku opracowywania takiego systemu
Wody Polskie winny wskaza¢ na podstawie dokumentow planistycznych (w oparciu
o szczegdlowe dane historyczne) miejsca, w ktorych obecnie ryzyko powodziowe jest
najwieksze, w zwigzku z szybko postepujacymi zmianami klimatycznymi chrakteryzujacymi
si¢ duzg dynamika zjawisk pogodowych oraz szybka urbanizacja duzych przestrzeni. System
taki powinien obejmowaé¢ swoim monitoringiem nie tylko samo miasto Krakow ale tez gminy
oscienne ze wzgledu na fakt, ze wystepujace w miescie podtopienia 1 powodzie czgsto
zwigzane sg z wezbraniami wody juz ptynacej z innych obszarow w zlewni. Aby taki system
spetnial swoja rolg winien obejmowaé swoim odziatywanie wigkszy obszar. W przypadku
woli realizacji takiego systemu przez zarzadce wod — Wody Polskie — istniejg instrumenty
prawne i finansowe, ktore daja mozliwo$¢ gminie Krakéw oraz gminom osciennym
partycypacji przy jego tworzeniu i pdzniejszym utrzymaniu.



Gmina Miejska Krakow Krakow aktualnie wspomaga organizacyjnie i finansowo
Wody Polskie przy realizacji zadania pn. ,,Usuni¢cie stwierdzonych nieprawidtowosci stanu
technicznego i ograniczenia ryzyka powodziowego na odcinku rzeki Serafy od km 7+150 do
km 6+050, wykonanie podwyzszenia prawostronnej i lewostronnej opaski murem z grodzic
winylowych - ETAP II” w ramach zadania ,,Poprawa bezpieczenstwa powodziowego
w zlewni rzeki Serafy na obszarze dzielnicy XII Biezanéw-Prokocim w Krakowie” poprzez
sfinansowanie na swoj koszt infrastruktury przeciwpowodziowej w kwocie 10 000 000 min
zt w rejonie Dzielnicy XII Biezanow-Prokocim. Ponadto Krakéw finansuje w zadaniu
»Opracowanie wariantowej koncepcji ochrony przeciwpowodziowej zlewni Drwinia Dluga
z uwzglednieniem odwodnienia terenu osiedli Swiqtniki, Nowe Piaski, Podlesie, Kliniec, na
Koztowce, Wola Duchacka Wschod, Rzaka, Prokocim, Parkowe, Nowy Prokocim, Nowy
Biezanéw Potudnie, Nowy Biezandéw, Jemiotki, Lazy Poinocne, Plaszow, Maty Plaszow,
Laséwka, Kolejowe za Osiedlem, Rybitwy” wykonanie i opracowanie pomiaréw
geodezyjnych dla tych terenow.

Miasto planuje kolejne finansowanie w wysokosci 50% wartosci zadania ,,\WWykonanie
prac projektowych — budowa kanatu ulgi Sudot Dominikanski — potok Rozrywka” oraz
przeprowadzenie postgpowania przetargowego na kwote 3 378 996,89 zi. Trwajg takze
rozmowy w zakresie sfinansowania odmulenia koncowego odcinka Drwini Diugiej (ok. 1 km)
w kwaocie ok. 500 000 zt tj. 50 % kosztow zadania.

Ponadto urzadzenia takie nalezy lokalizowa¢ w miejscach tatwo dostepnych, dlatego
powinny one si¢ znajdowaé przy obiektach mostowych ewentualnie przepustach, ale na
pewno nie w przepustach o niewielkich $rednicach (nieprzetazowych). Urzadzenia do
pomiaru sa montowane w korycie cieku, wigc nasuwa si¢ pytanie, czy bylyby one w jakis$
sposob kotwione do obiektu oraz czy sg to urzadzenia elektryczne wymagajace zasilania.

Informuj¢ ponadto, ze montaz jakiegokolwiek urzadzenia obcego na obiekcie
inzynierskim wymaga indywidualnego rozpatrzenia ze wzgledu na rozne konstrukcje
obiektow, zroznicowany stan techniczny oraz paramenty 1 wymagania samych urzadzen
pomiarowych. Aparatura ta stanowi¢ bgdzie urzadzenie obce na obiekcie, ktore nie powinno
zagraza¢ bezpieczenstwu ruchu na obiekcie 1 pod obiektem, zagraza¢ bezpieczenstwu
konstrukcji, pogarsza¢ wygladu obiektu, by¢ wbudowane w elementy konstrukcji obiektu,
utrudnia¢ robdt utrzymaniowych obiektu i utrudnia¢ wykonywania przegladow technicznych
obiektu.

W utrzymaniu Zarzadu Drog Miasta Krakowa znajdujg si¢ obiekty inzynierskie, na
ktorych zamontowany jest juz system monitoringu analizujacy stan ilosciowy wody.
W grudniu 2019 r. staraniem Wydzialu Bezpieczenstwa i1 Zarzadzania Kryzysowego UMK
powstal system w celu uzupetlnienia ostony hydrologicznej, prowadzonej przez Instytut
Meteorologii i Gospodarki Wodnej - Panstwowy Instytut Badawczy, 0 informacje o sytuacji
hydrologicznej na mniejszych ciekach przeptywajacych przez Krakow dotychczas
niekontrolowanych, a stwarzajacych zagrozenie. Po rozbudowie w 2021 r. system ten sktada
si¢ z 6 stacji pomiarowych zlokalizowanych na nizej wymienionych obiektach inzynierskich
bedacych w utrzymaniu ZDMK (za wyjatkiem przepustu w rejonie ul. Udzieli):

1. Ktadka dla pieszych w ciggu ul. Strzelcow nad potokiem Suddét Dominikanski
(Rozrywka),

2. Most w ciaggu ul. Okulickiego nad rzeka Diubnia,

3. Most w ciggu ul. Stopki nad potokiem Koscielnickim,



4. Most w ciagu ul. Popietuszki nad rzeka Serafa,
Przepust w ciggu ul. Tynieckiej na potoku Kostrzeckim,
6. W rejonie ul. Udzieli - potok Drwinka (przepust znajduje si¢ w utrzymaniu PKP).

o

Dane pomiarowe z systemu s3 ogolnodostepne poprzez strong internetowg
https://monitoring.prospect.pl/app/doplywy_wisly/krakow/krakow.php.

Obowigzek badania i oceny jakosci wod powierzchniowych w ramach Panstwowego
Monitoringu Srodowiska wynika z art. 349 ust. 2 ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne,
przy czym zgodnie z ust. 3 tego artykulu badania jako$ci wdéd powierzchniowych
w zakresie elementow fizykochemicznych, chemicznych 1 biologicznych nalezag do
kompetencji wlasciwego organu Inspekcji Ochrony Srodowiska. Aktem wykonawczym
regulujgcym monitoring jednolitych czesci wod powierzchniowych 1 jednolitych czesci wod
podziemnych jest rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 13 lipca 2021 r. w sprawie form
i sposobu prowadzenia monitoringu jednolitych czesci wod powierzchniowych i jednolitych
czesci wod podziemnych (Dz. U. z 2021 r., poz. 1576).

Odnos$nie kwestii wylotow wprowadzajacych $cieki do wod na terenie Gminy
Miejskiej Krakow informuje, iz zgodnie z ustawg Prawo wodne wyloty urzadzen
kanalizacyjnych sluzace do wprowadzania $ciekow do wodd oraz wyloty stuzace do
wprowadzania wody do wod stanowia urzadzenia wodne, na ktoérych wykonanie wymagane
jest uzyskanie pozwolenia wodnoprawnego. Wlasciwym do wydania pozwolenia
wodnoprawnego jest Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie. Pozwolenia
wodnoprawne szczegdétowo okreslaja warunki, na jakich §cieki sa wprowadzane do wad.
Zgodnie z art. 416 ww. ustawy organ wiasciwy w sprawach pozwolen wodnoprawnych
dokonuje przegladu pozwolen wodnoprawnych na pobor wod lub wprowadzanie $ciekow do
wod lub do ziemi, lub do urzadzen kanalizacyjnych, a takze realizacji tych pozwolen, co
najmniej raz na 4 lata.

Niezaleznie od powyzszego nadmieniam, ze pracownicy jednostek miejskich
1 wydziatow Urzedu Miasta Krakowa czynnie wlaczajg si¢ do dzialan kontrolnych.
W szczegolnosci dotyczy to sytuacji wptynigcia zgloszenia dotyczacego zanieczyszczenia
wody, kiedy pracownicy jada w teren celem rozpoznania problemu i zlokalizowania Zrddta
zanieczyszczenia. W przypadku potwierdzenia zgtoszenia, szczegétowe dane sg przekazywane
do Wojewoddzkiego Inspektoratu Ochrony Srodowiska w Krakowie celem podjecia dziatan
kontrolnych.

Majac na uwadze powyzsze nalezy stwierdzi¢, ze kwestie monitoringu wod sa prawnie
uregulowane 1 sa wlasciwe organy odpowiedzialne za prowadzenie zar6wno monitoringu
ilosciowego, jak 1 jakosciowego.

Przedmiotowa uchwata ma charakter kierunkowy, tzn. okresla kierunki dziatania
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w zakresie wykonywania okreslonego zadania
publicznego. Podkresli¢ nalezy, iz uchwala rady o kierunkach dziatania wdjta nie moze
ogranicza¢ samodzielno$ci organu wykonawczego w realizacji przyznanej mu ustawowo
kompetencji, w tym przez przepisy prawa materialnego, zwlaszcza poprzez formutowanie
polecen czy nakazow konkretnego sposobu zalatwienia danej sprawy. Uchwala taka stanowi
wigc jedynie pewne zalecenia i wskazowki wobec dziatalno$ci organu wykonawczego gminy
1 nie moze by¢ traktowana jako wydanie mu polecenia przez rade, co ostabia jej moc wigzaca


https://monitoring.prospect.pl/app/doplywy_wisly/krakow/krakow.php

(tak trafnie K. Wlazlak (w:) Ustawa o samorzqdzie 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 podjecia wskazanych tam konkretnych dziatan.
Rada Miasta Krakowa w ten sposob natozytaby na organ wykonawczy gminy konkretny
obowigzek, ktory miatby da¢ efekt w formie okreslonej w tych przepisach.

Takie dzialanie budzi powazne watpliwosci. Sady administracyjne sformutowaty
w tym przedmiocie do$¢ jednolite stanowisko. Wyjasniaja one mianowicie, ze ,,przepis
art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. upowaznia rad¢ gminy do stanowienia o kierunkach dziatania wojta,
a nie do okreslania form dziatania. Przepis ten zezwala radzie gminy jedynie na »stanowienie
o kierunkach dziatania wojta«, a wigc stanowi upowaznienie do wydawania aktow
kierunkowych, wskazujacych jedynie cele, priorytety dziatania wojta, ale nie przesadzajacych
w jaki sposob i w jakich formach ma to dziatanie by¢ przez wojta podejmowane. Stanowione
na podstawie tego upowaznienia uchwaty moga mie¢ zatem jedynie charakter wewngtrzny,
zawierajagc wytyczne lub zalecenia dla organu wykonawczego. Moga one okresla¢ ogolnie
strategie dziatania wojta, wskazywac¢ hierarchie priorytetow w zakresie realizacji celow
i zadan mieszczacych si¢ w zadaniach gminy, ale nie moga wkracza¢ wprost w zakres
dziatania poszczegdlnych organéw gminy. Podejmowane przez rad¢ gminy na podstawie
art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. uchwaly nie moga wigc wkracza¢ w zakres kompetencji naleznych
ustawowo wojtowi z mocy ustawy, naruszatoby to bowiem ustawowy podziat kompetencji
pomig¢dzy organami gminy” (zamiast wielu zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 19 wrzes$nia 2017 r., Il GSK 3514/17, LEX 2404511).

Warto takze skonfrontowal ze soba dwie zasadnicze regulacje gminnej ustawy
ustrojowej, a to wspominany art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzqdzie gminnym oraz art. 30
ust. 2 pkt 2 ustawy 0 samorzqdzie 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 (naleza do niej wszystkie sprawy pozostajace
w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej) nie oznacza, Z€ moze ona
wkracza¢ w kompetencje wykonawcze przypisane art. 30 u.s.g. wlasnie organowi
wykonawczemu” (wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 2009 r., I OSK 347/2009, LEX
571022). Respektujac wigc stanowigce uprawnienia rady gminy i mozliwos¢ wskazywania
kierunkow dziatania organu wykonawczego, rada musi pozostawi¢ sfer¢ sposobu wykonania
uchwaty wdjtowi, zarowno na plaszczyznie czynno$ci prawnych, techniczno-
organizacyjnych, jak i1 egzekwowania norm ustanowionych przez rade (por. A. Szewc
(w:) Samorzqd gminny. Komentarz, red. A. Szewc, Warszawa 2005, s. 322).

W swietle wskazanych wyzej twierdzen istnieje wysokie prawdopodobienstwo, iz
organ nadzoru skorzysta z posiadanych kompetencji i stwierdzi niewazno$¢ tak podjetej
uchwaly z powodu istotnego naruszenia prawa, co jest jego ugruntowang praktyka
w przypadku tak skonstruowanych uchwat kierunkowych.

Nawet gdyby w treSci uchwaty znalazl si¢ proponowany w opinii prawnej przepis
moOwigcy o stosowaniu wykladni autentycznej w razie zaistnienia watpliwosci
interpretacyjnych, to bytby on w istocie przepisem martwym i nie bgdzie w jakikolwiek
sposob sanowat nieprawidlowosci ocenianej uchwaty. Odwotuje si¢ on bowiem do wyktadni
autentycznej tekstu prawnego, a wigc takiego sposobu jego interpretacji, o ktorym rozstrzyga
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organ bedacy autorem norm prawnych. Zasadniczy szkoput przy przyjeciu takiego
rozwigzania polega jednak na tym, ze koniecznos$¢ stosowania wyktadni moze wynikac
z réznych przyczyn, a zwlaszcza z potrzeby usunigcia wieloznaczno$ci wyrazen, rozbieznosci
sformulowan, okres§lenia niezbyt precyzyjnych wypowiedzi czy usunigcia kolizji norm
prawnych (T. Lesko (w:) T. Lesko, M. Szadkowski, E. Wistocki, Prawoznawstwo, Warszawa
1979, s. 18). Za stosowaniem wyktadni przemawiajg zasadniczo trojakiego rodzaju racje,
a to (1) lingwistyczne, (2) systemowe oraz (3) funkcjonalne (por. L. Morawski, Wstep do
prawoznawstwa, Torun 2009, s. 134 i n.). Zadne nie wystepuja jednak w zwiazku
z opiniowang uchwala. Pierwsze z nich — lingwistyczne - koncentrujag si¢ na
niedoskonato$ciach jezyka prawnego, ktory jest specjalistyczng wersja jezyka potocznego,
obarczonym wszelkimi jego niedoskonatos$ciami, takimi jak np. pojecia nieostre
1 wieloznaczne. W tresci uchwaty takowe nie wystgpuja. Po drugie nie wystepuja tez w tym
przypadku racje systemowe, albowiem podstawa prawna sktada si¢ z przepisu jednego tylko
aktu prawnego, brak w niej odwotan do innych aktow, reguluje ona dos$¢ prosta materie, ktora
raczej pozbawiona jest szerszego kontekstu systemowego.

Mozna wiec stwierdzi¢, ze w przypadku opiniowanej uchwaly do procesu
zastosowania wykladni moze w ogole nie dojs¢, albowiem, jak kazdy proces, sktada si¢ ona
z charakterystycznych etapow, z ktorych wstepnym jest ustalenie, czy przepis prawny budzi
jakiekolwiek watpliwosci (J. Wroblewski, Sgdowe stosowanie prawa, \Warszawa 1988,
s. 117). Jezeli wigc przepis jest jasny, to w mysli paremii clara non sunt interpretanda, nie
wymaga interpretacji.

Reasumujac, przepis art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzgdzie gminnym w zakresie
zwrotu ,,stanowienia o kierunkach dziatania” wojta nalezy interpretowac w ten sposob, ze nie
moze on by¢ podstawa do nakladania na niego obowiagzku realizacji zadania rozumianego
jako  obowigzek  wykonania jednostkowego, oznaczonego skonkretyzowanego,
szczegdtowego dziatania, potgczonego np. ze sposobem czy terminem jego realizacji.

Zwracam ponadto uwage, ze jezeli zamiarem projektodawcow byto przedstawienie
swoistej deklaracji, o§wiadczenia lub wniosku, to zgodnie z § 28 ust. 1 Statutu Miasta
Krakowa winni oni postuzy¢ si¢ forma rezolucji skierowanej do wtasciwych organow.

Majac na uwadze powyzsze opiniuj¢ negatywnie projekt uchwaty wedtug druku 2970.



