OPINIA NR 37/2023
PREZYDENTA MIASTA KRAKOWA
Z DNIA 4 kwietnia 2023 .

dotyczaca projektu uchwaty w sprawie ustalenia kierunkow dziatania dla Prezydenta Miasta
Krakowa dotyczqcej przyspieszenia procesu wymiany opraw sodowych na ledowe - druk 3317.

Na podstawie § 30 ust. 4 pkt 4 Statutu Miasta Krakowa stanowiacego zatacznik 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 oraz z 2020 ., poz. 919) postanawia sie, co nastepuije:

Opiniuje sie negatywnie projekt uchwaty wniesiony przez Komisje Ksztattowania Srodowiska
Rady Miasta Krakowa w sprawie ustalenia kierunkéw dziatania dla Prezydenta Miasta Krakowa
dotyczqcej przyspieszenia procesu wymiany opraw sodowych na ledowe - druk 3317.

UZASADNIENIE

Do przedmiotowego projektu uchwaty, wniesionego przez Komisje Ksztattowania
Srodowiska Rady Miasta Krakowa, zgtaszam zastrzezenia dotyczace nastepujacych kwestii:

— proponowanych rozwigzan finansowych i korzysci formuty partnerstwa publiczno-
prywatnego;

— proponowanych rozwigzan technicznych;

— natury formalnoprawnej poprawnosci samego projektu uchwaty.

Chec skorzystania z formuty partnerstwa publiczno-prywatnego (dalej jako PPP) nie
jest przypadkowa, a stojg za nig wazkie argumenty zwigzane z finansowaniem prowadzonych
w ten sposoéb przedsiewzied.

W aktualnym budzecie Miasta Krakowa nie ma srodkéw na wymiane takiej liczby opraw
w krotkim czasie, w zwigzku z czym zostaty podjete dziatania, ktére beda neutralne dla budzetu
Miasta.

Kluczowa jest kwestia wptywu przedsiewziecia na budzet Gminy, w tym obcigzenie
poszczegdlnych kategorii wydatkow, tj. biezacych, majatkowych oraz zwigzanych z obstugg
dtugu publicznego. Przeprowadzona wstepna Analiza efektywnosci realizacji inwestycji
polegajgcej na modernizacji oswietlenia ulicznego miasta Krakowa w formule Partnerstwa Publiczno-
Prywatnego, polegajgca na wymianie 25 000 punktéw s$wietlnych, 7 500 stupéw, 7 500 kabli,
463 szaf zasilajgco-sterowniczych oraz stworzeniu nadrzednego, otwartego systemu zdalnego
zarzadzania oprawami typu LED (w tym takze istniejgcymi na terenie Miasta Krakowa
a niepodlegajgcymi wymianie w ramach niniejszego zadania), wigzataby sie z koniecznoscia
zaciagniecia przez Gmine Miejskg Krakéw kredytu. Przy zatozeniu, ze naktady inwestycyjne
wynoszg ok. 120 min zi, wydatki na obstuge dtugu publicznego wyniostyby ok. 20 min zt.
Proponowane w punkcie 6 uzasadnienia sposoby finansowania przedsiewziecia wigzatyby sie
zatem z podpisaniem umowy, ktora w mysl art. 72 ust. 1a ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (tekst jednolity: Dz.U. z 2022 r., poz. 1634 z p6zn. zm., dalej jako u.f.p.)
bytaby =zaliczona do kategorii tytutéw dtuznych. Zaistniataby wowczas koniecznosé
zwiekszenia zadtuzenia Miasta, co miatoby bezposredni wptyw na pogorszenie sie
obligatoryjnych wskaznikéw wynikajacych z art. 242 i art. 243 ww. ustawy.



Biorac pod uwage konieczno$¢ spetnienia w uchwale budzetowej relacji wynikajacej
z art. 242 i 243 u.f.p., przy obecnym poziomie zadtuzenia Miasta Krakowa, realizacja inwestycji
z udziatem $rodkéw zewnetrznych mogtoby okazaé sie o wiele trudniejsza w realizacji niz
formuta PPP.

Ponizej przedstawiam obszary wartosci dodanej dla omawianego zadania
inwestycyjnego w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego:

— efektywna alokacja i transfer ryzyka na strone prywatna,

— realizacjainwestycji zgodnie z harmonogramem i budzetem,

— redukcja ogdlnych kosztéw wystepujgcych w ramach catego cyklu realizacji zadania,

— orientacja na obnizenie kosztow operacyjnych juz od etapu projektowania,

— integracja projektu - realizacja wszystkich etapéw projektu np. zaprojektowanie,
wybudowanie, operacyjne zarzadzanie,

— innowacyjnos¢ rozwigzan technicznych, organizacyjnych,

— zapewnienie zrodet finansowania.

Korzysci dla inwestycji polegajacej na modernizacji o$wietlenia w formule PPP:

— mozliwos¢ pozyskania dodatkowego kapitatu na nowe inwestycje, badz jako
oszczednosci w wydatkach,

— mozliwosé przekazania na zewnatrz szeregu ryzyk, zwtaszcza ryzyka ekonomicznego
przedmiotowego przedsiewziecia,

— wzrost jakosci Swiadczonych ustug,

— transfer nowszych, efektowniejszych technologii (know-how),

— neutralnos$¢ dla bilansu Miasta,

— szybka realizacja inwestycji.

W pkt 2 uzasadnienia opisano, ze oprawa ma by¢ wyposazona w sterownik.
W zatozeniach przewidziano stworzenie systemu nadrzednego, co pozwoli na stosowanie
sterownikdw opraw réznych producentéw i zwiekszy to konkurencje, wobec czego cena
oprawy ze sterownikiem moze byc¢ nizsza niz obecnie. Dodatkowo zastosowanie systemu
sterowania pozwoli na uzyskanie okoto 7% dodatkowych oszczednosci, gdyz bedzie mozna
zastosowac¢ sterowanie dynamiczne umozliwiajace obnizenie klas oswietleniowych
w zaleznosci od natezenia ruchu drogowego. Do innych zalet sterowania nalezy zaliczy¢:

— umozliwienie zdalnego nadzoru (monitorowanie, konfiguracja) przez sie¢ internetowg
z poziomu przegladarki internetowej - bez koniecznosci instalowania dodatkowego
oprogramowania. Dostep do interfejsu uzytkownika jest mozliwy z dowolnego
urzadzenia wyposazonego w dostep do internetu i przegladarke internetows,

— mozliwos¢ podtaczenia do dowolnej oprawy czujnika (np. ruchu), ktory bedzie sterowat
praca pojedynczej oprawy lub grupy opraw (niezaleznie od ich fizycznego potaczenia),

— generowanie niezwtocznej informacji o zastosowanym modelu oprawy, jej mocy,
numerze obwodu, numerze lampy, numerze szafy sterowniczej, z ktérej jest zasilana, jej
czasu wiaczenia/wytaczenia,

— przekazywanie informacja o nieSwiecgcych oprawach,

— dzieki zastosowaniu systemu sterowania poszczegélnymi oprawami, grupa opraw
mozna uzyska¢ wieksze oszczednosci energii elektrycznej zmniejszajac ich strumien
Swietlny w godzinach nocnych,

— generowanie raportéw zuzycia energii oraz raportéw btedéw.



Podjecie kompleksowych dziatah polegajacych na utworzeniu systemu nadrzednego
oraz sterownikéw otwiera mozliwos¢ skutecznej walki ze zjawiskiem smogu Swietlnego.
Zanieczyszczenie Swiattem ma negatywny wptyw na cztowieka, faune i flore, stad tak wazne
jest posiadanie narzedzi jemu przeciwdziatajgcych. Dodatkowo zastosowanie takich rozwigzan
technicznych otworzy infrastrukture oswietleniowg na szeroko rozumiane urzadzenia smart
city, stuzace agregacji danych miejskich réznego rodzaju (m.in. poprzez rozwdj sieci 5G,
czujnikow itp.), ale tez zastosowanie na szerszg skale tadowarek pozwalajacych na tadowanie
hulajnég, roweréw, a nawet samochodow.

Prace nad wymiang oswietlenia drogowego w formule partnerstwa publiczno-
prywatnego (dalej jako PPP) rozpoczety sie 13 pazdziernika 2022 r. podpisaniem porozumienia
z Ministrem Funduszy i Polityki Regionalnej. Zgodnie z art. 16a ust. 1i 2 pkt 6 ustawy z dnia
19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (tekst jednolity: Dz. U. z 2023 r., poz. 30
z pézn. zm.) organem wtasciwym w sprawach partnerstwa publiczno-prywatnego w zakresie
uregulowanym w ustawie jest minister wtasciwy do spraw rozwoju regionalnego, do zadan
ktérego nalezy, m.in. wsparcie merytoryczne podmiotéw publicznych realizujacych
przedsiewziecia. Warto zwréci¢ uwage, ze aby umozliwic¢ udziat w naborze wnioskéw o objecie
przygotowywanego przedsiewziecia wsparciem doradczym konieczne byto wykazanie
poparcia realizacji projektu w drodze stosownej decyzji lub uchwaty podmiotu zgtaszajacego.
W tym celu Rada Miasta Krakowa podjeta uchwate nr LXIV/1843/21 Rady Miasta Krakowa
z dnia 25 sierpnia 2021 r. w sprawie poparcia powierzenia realizacji zadania wtasnego Gminy
Miejskiej Krakéw polegajgcego na utrzymaniu i modernizacji oswietlenia drogowego partnerowi
prywatnemu w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, ktéra stata sie zatgcznikiem do
whniosku aplikacyjnego.

Na mocy ww. porozumienia Minister zobowigzat sie do przygotowania postepowania
o0 zamowienie publiczne zmierzajgcego do zawarcia umowy o $wiadczenie ustug doradczych
obejmujacych zagadnienia prawne, finansowe oraz techniczne dotyczace przygotowywanego
przedsiewziecia.

Dofinansowanie catkowitych kosztéw doradztwa zewnetrznego jest zapewnione przez
Ministra w 90%, a jedynie 10% stanowi wktad Gminy Miejskiej Krakéw, co jest marginalnym
kosztem.

Zadanie ma na celu wypracowanie standardéw realizacji projektu w formule PPP, w tym
modelu finansowego, zmierzajacego do zoptymalizowania efektywnosci gospodarowania
zasobami Gminy Miejskiej Krakow. Jednoczesnie realizacja inwestycji w formule PPP nie
wyklucza mozliwosci realizacji inwestycji bez formuty PPP.

W celu przyspieszenia wymiany wszystkich opraw sodowych w miescie, Zarzad Drog
Miasta Krakowa przystapit do realizacji projektu SMART EPC, gdzie wspodlnie z Warszawg oraz
innymi miastami europejskimi posiadajgcymi duze doswiadczenie w wymianie oswietlenia na
energooszczedne w formule Energy Performance Contract (czyli formule PPP
z uwzglednieniem efektywnosci energetycznej), przystgpiono do procedury opracowania
odpowiednich dokumentéw oraz wymiany dodatkowo okoto 10 tys. opraw.

Zarowno w przypadku zastosowania formuty PPP, jak i podejmowania dziatan
inwestycyjnych bez ww. formuty, tj. na przyktadzie Warszawy, mamy do czynienia
z oszczednos$ciami zuzycia energii elektrycznej, a co za tym idzie nizszymi kosztami eksploatacji
infrastruktury. Rezygnacja z prowadzenia projektu w formule PPP w sytuacji duzego stopnia
zaawansowania prac nad projektem nie jest zasadna tym bardziej, ze w ramach projektu
zostato juz podpisane porozumienie z Ministerstwem Funduszy i Polityki Regionalnej
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o wspdbtpracy w sprawie wsparcia doradczego dla projektu partnerstwa publiczno-prywatnego
(PPP): Modernizacja oswietlenia drogowego w Krakowie, ktérego postanowien nalezy
dotrzymaé. W zwigzku z powyzszymi przedsiewzieciami opracowano projekty inwentaryzacji
infrastruktury oswietleniowej, wyznaczenia klas oswietleniowych dla punktéow $wietlnych,
a takze audyty energetyczne, ktére to dokumenty s3 niezbedne do przeprowadzenia
modernizacji oswietlenia drogowego w przyjetej formule. Zostata réwniez wydana opinia
Miejskiego Konserwatora Zabytkéw dla czesci obszaréw, gdzie zostata zaplanowana
infrastruktura, a dalsze konsultacje trwaja.

Warto podkresli¢, iz brak realizacji projektéw w formule PPP wptywa na brak
neutralnosci zobowigzan wynikajgcych z uméw PPP dla dtugu publicznego. Umowy PPP nie
ograniczajg ustawowych limitéw zadtuzenia natozonych na Skarb Panstwa i samorzady, co
korzystnie wptywa na wzmocnienie potencjatu inwestycyjnego sektora publicznego. Nie jest
wiec zasadne rezygnowanie z formuty PPP.

Ponadto mozna miec¢ zasadne watpliwosci, czy zawarte w § 1 opiniowanej uchwaty
wskazanie konkretnego sposobu realizacji ustalonego kierunku dziatania, nie stanowi
naruszenia normy kompetencyjnej wyrazonej w art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzqdzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 40). Przedmiotowa uchwata ma
bowiem charakter kierunkowy, tzn. okresla kierunki dziatania wéjta (burmistrza, prezydenta
miasta) w zakresie wykonywania okreslonego zadania publicznego. Podkresli¢ nalezy,
iz uchwata rady o kierunkach dziatania woéjta nie moze ogranicza¢ samodzielnosci organu
wykonawczego w realizacji przyznanej mu ustawowo kompetencji, w tym przez przepisy prawa
materialnego, zwtaszcza poprzez formutowanie polecen czy nakazéw konkretnego sposobu
zatatwienia danej sprawy. Uchwata taka stanowi wiec jedynie pewne zalecenia i wskazowki
wobec dziatalnosci organu wykonawczego gminy i nie moze by¢ traktowana jako wydanie mu
polecenia przez rade, co ostabia jej moc wigzaca (tak trafnie K. WIlazlak [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 samorzqdzie gminnym. Komentarz, red.
B. Dolnicki, Warszawa 2018, komentarz do art. 18, teza 5, LEX/el). Dlatego wtasnie wydaje sie
watpliwym zawarte w § 1 ocenianej uchwaty zobowiazanie Prezydenta Miasta Krakowa do
podjecia wskazanych tam konkretnych dziatan. Rada Miasta w ten sposdb natozytaby na organ
wykonawczy gminy konkretny obowigzek, ktory miatby da¢ efekt w formie okreslonej w tych
przepisach.

Takie dziatanie budzi powazne watpliwosci. Sgdy administracyjne sformutowaty w tym
przedmiocie dos¢ jednolite stanowisko. Wyjasniajg one mianowicie, ze ,przepis art. 18 ust. 2
pkt 2 u.s.g. upowaznia rade gminy do stanowienia o kierunkach dziatania wéjta, a nie do
okreslania form dziatania. Przepis ten zezwala radzie gminy jedynie na »stanowienie
o kierunkach dziatania wodjta«, a wiec stanowi upowaznienie do wydawania aktéw
kierunkowych, wskazujacych jedynie cele, priorytety dziatania wéjta, ale nie przesadzajacych
w jaki sposéb i w jakich formach ma to dziatanie by¢ przez wéjta podejmowane. Stanowione na
podstawie tego upowaznienia uchwaty mogg mie¢ zatem jedynie charakter wewnetrzny,
zawierajgc wytyczne lub zalecenia dla organu wykonawczego. Mogg one okreslaé¢ ogdlnie
strategie dziatania wojta, wskazywad hierarchie priorytetéw w zakresie realizacji celéw i zadan
mieszczacych sie w zadaniach gminy, ale nie moga wkracza¢ wprost w zakres dziatania
poszczegdlnych organdéw gminy. Podejmowane przez rade gminy na podstawie art. 18 ust. 2
pkt 2 u.s.g. uchwaty nie mogg wiec wkracza¢ w zakres kompetencji naleznych ustawowo
wojtowi z mocy ustawy, naruszatoby to bowiem ustawowy podziat kompetencji pomiedzy
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organami gminy” (zamiast wielu zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
19 wrzes$nia 2017 r., Il GSK 3514/17, LEX 2404511).

Warto takze skonfrontowaé ze sobg dwie zasadnicze regulacje gminnej ustawy
ustrojowej, a to wspominany art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. oraz art. 30 ust. 2 pkt 2 u.s.g., ktory
stanowi, ze to wdéjt, bedac podmiotem odpowiedzialnym za wykonanie uchwat 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 pozostajgce w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej) nie
oznacza, ze moze ona wkraczaé¢ w kompetencje wykonawcze przypisane art. 30 u.s.g. wtasnie
organowi wykonawczemu” (wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 2009 r., | OSK 347/2009, LEX
571022). Respektujagc wiec stanowigce uprawnienia rady gminy i mozliwos¢ wskazywania
kierunkoéw dziatania organu wykonawczego, rada musi pozostawié sfere sposobu wykonania
uchwaty wéjtowi, zardwno na ptaszczyznie czynnosci prawnych, techniczno-organizacyjnych,
jak i egzekwowania norm ustanowionych przez rade (por. A. Szewc [w:] Samorzqd gminny.
Komentarz, red. A. Szewc, Warszawa 2005, s. 322).

Nawet gdyby w treéci uchwaty znalazt sie proponowany w opinii prawnej przepis
mowigcy o stosowaniu wyktadni autentycznej w razie zaistnienia watpliwosci
interpretacyjnych to bytby on, w istocie, przepisem martwym i nie bedzie w jakikolwiek sposéb
sanowat nieprawidtowosci ocenianej uchwaty. Odwotuje sie on bowiem do wyktadni
autentycznej tekstu prawnego, a wiec takiego sposobu jego interpretacji, o ktérym rozstrzyga
organ bedacy autorem norm prawnych. Zasadniczy szkoput przy przyjeciu takiego rozwigzania
polega jednak na tym, iz koniecznos¢ stosowania wyktadni moze wynikac¢ z réznych przyczyn,
a zwtaszcza z potrzeby usuniecia wieloznacznosci wyrazen, rozbieznosci sformutowan,
okreslenia niezbyt precyzyjnych wypowiedzi czy usuniecia kolizji norm prawnych (T. Lesko [w:]
T. Lesko, M. Szadkowski, E. Wistocki, Prawoznawstwo, Warszawa 1979, s. 18). Za stosowaniem
wyktadni przemawiaja 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 opiniowana uchwata. Pierwsze z nich (1)
koncentruja sie na niedoskonatosciach jezyka prawnego, ktéry jest specjalistyczng wersja
jezyka potocznego, obarczonym wszelkimi jego niedoskonatosciami, takimi jak np. pojecia
nieostre i wieloznaczne. W tresci uchwaty takowe nie wystepuja. Po drugie, (2) nie wystepuja
tez w tym przypadku racje systemowe, albowiem podstawa prawna sktada sie z przepisu
jednego tylko aktu prawnego, brak w niej odwotan do innych aktéw, reguluje ona dos$¢ prosta
materie, ktéra raczej pozbawiona jest szerszego kontekstu systemowego.

Mozna wiec stwierdzié, ze w przypadku opiniowanej uchwaty do procesu zastosowania
wyktadni moze w ogodle nie dojs¢, albowiem, jak kazdy proces, sktada sie ona
z charakterystycznych etapéw, z ktérych wstepnym jest ustalenie, czy przepis prawny budzi
jakiekolwiek watpliwosci (J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 117).
Jezeli wiec przepis jest jasny, to, w mysli paremii clara non sunt interpretanda, nie wymaga
interpretacji.

Zwracam ponadto uwage, ze jezeli zamiarem projektodawcéw byto przedstawienie
swoistej deklaracji, oswiadczenia lub wniosku to, zgodnie z § 28 ust. 1 Statutu Miasta Krakowa
winni oni postuzyc sie forma rezolugji.

Tym samym istnieje wysokie prawdopodobienistwo skorzystania przez organ nadzorczy
Z przystugujacych mu uprawnien.



Majac na uwadze powyzsze, opiniuje negatywnie projekt uchwaty w sprawie ustalenia
kierunkéw dziatania dla Prezydenta Miasta Krakowa dotyczqcej przyspieszenia procesu wymiany
opraw sodowych na ledowe wedtug druku nr 3317.



