OPINIA NR 1/2022
PREZYDENTA MIASTA KRAKOWA
Z DNIA 4 stycznia 2022 r.

dotyczaca projektu uchwaly Rady Miasta Krakowa w sprawie ustalenia kierunkow
dziatan dla Prezydenta Miasta Krakowa dotyczgcych mozliwosci instalacji kamer na
stupach oswietleniowych — druk 2404.

Na podstawie § 30 ust. 4 pkt 4 Statutu Miasta Krakowa stanowiacego zalacznik do uchwaly
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) postanawia si¢, co nastgpuje:

Opiniuje si¢ negatywnie projekt uchwaty Rady Miasta Krakowa wniesiony przez Komisjg
Innowacji, Funduszy Europejskich i Metropolii w sprawie ustalenia kierunkéw dziatan dla
Prezydenta Miasta Krakowa dotyczgcych mozliwosci instalacji kamer na stupach
oswietleniowych — druk 2404.

UZASADNIENIE

Przedmiotowa uchwata ma charakter kierunkowy, tzn. okre$la kierunki dzialania
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) w zakresie wykonywania okre$lonego zadania
publicznego. Podkresli¢ nalezy, iz uchwata rady o kierunkach dzialania wdjta nie moze
ogranicza¢ samodzielno$ci organu wykonawczego w realizacji przyznane] mu ustawowo
kompetencji, w tym przez przepisy prawa materialnego, zwlaszcza poprzez formulowanie
polecen czy nakazow konkretnego sposobu zatatwienia danej sprawy. Uchwala taka stanowi
wigc jedynie pewne zalecenia 1 wskazowki wobec dzialalnosci organu wykonawczego gminy
1 nie moze by¢ traktowana jako wydanie mu polecenia przez radg, co ostabia jej moc wigzaca
(tak trafnie 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 przedmiotowej
uchwaty oraz wynikajace z jej uzasadnienia (,,konieczne jest stworzenie procedury...”)
zobowigzanie Prezydenta Miasta Krakowa do podjecia wskazanych tam konkretnych dziatan.
Rada Miasta 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 sformutowaly
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 dzialania 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 aktéw
kierunkowych, wskazujacych jedynie cele, priorytety dzialania wdjta, ale nie przesadzajacych



w jaki sposob 1 w jakich formach ma to dzialanie by¢ przez wojta podejmowane. Stanowione
na podstawie tego upowaznienia uchwaly moga mie¢ zatem jedynie charakter wewngtrzny,
zawierajac wytyczne lub zalecenia dla organu wykonawczego. Moga one okresla¢ ogdlnie
strategi¢ dziatania wojta, wskazywac¢ hierarchi¢ priorytetow w zakresie realizacji celow
i zadan mieszczacych si¢ w zadaniach gminy, ale nie moga wkraczaé wprost w zakres
dziatania poszczegdlnych organdéw gminy. Podejmowane przez rad¢ gminy na podstawie art.
18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. uchwaty nie mogg wigc wkracza¢ w zakres kompetencji naleznych
ustawowo wojtowi z mocy ustawy, naruszaloby to bowiem ustawowy podziat kompetencji
pomiedzy organami gminy” (zamiast wielu zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 19 wrze$nia 2017 r., I GSK 3514/17, LEX 2404511).

Warto takze skonfrontowaé¢ 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 o samorzqdzie gminnym, ktory stanowi, ze to wojt, bedac podmiotem
odpowiedzialnym za wykonanie uchwat rady, decyduje jednocze$nie o sposobie tego
wykonywania. Zgodnie ze stanowiskiem Naczelnego Sadu Administracyjnego ,to, ze radzie
gminy przyshuguje domniemanie kompetencji (naleza do niej wszystkie sprawy pozostajace
w zakresie dzialania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej) nie oznacza, Ze moze ona
wkracza¢ w kompetencje wykonawcze przypisane art. 30 u.s.g. wlasnie organowi
wykonawczemu” (wyrok NSA z dnia 14 pazdziernika 2009 r., I OSK 347/2009, LEX
571022). Respektujac wigc stanowigce uprawnienia rady gminy i mozliwo$¢ wskazywania
kierunkow dziatania organu wykonawczego, rada musi pozostawi¢ sfere sposobu wykonania
uchwaly wdjtowi, zaré6wno na plaszczyznie czynno$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).

W S$wietle wskazanych wyzej twierdzen istnieje wysokie prawdopodobienstwo, iz
organ nadzoru skorzysta z posiadanych kompetencji i stwierdzi niewaznos$¢ tak podjete;
uchwaty 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
mowigcy o stosowaniu wyktadni autentycznej w razie zaistnienia watpliwosci
interpretacyjnych to bylby on w istocie, przepisem martwym i nie bedzie w jakikolwiek
sposob sanowal nieprawidlowosci ocenianej uchwaty. Odwotuje si¢ on bowiem do wyktadni
autentycznej tekstu prawnego, a wiec takiego sposobu jego interpretacji, o ktérym rozstrzyga
organ bedacy autorem norm prawnych. Zasadniczy problem przy przyjeciu takiego
rozwigzania polega jednak na tym, iz koniecznos$¢ stosowania wykladni moze wynikaé
z réznych przyczyn, a zwlaszcza z potrzeby usunigcia wieloznacznosci wyrazen, rozbieznosci
sformutowan, okreslenia niezbyt precyzyjnych wypowiedzi czy usunigcia kolizji norm
prawnych (T. Lesko (w:) T. Lesko, M. Szadkowski, E. Wistocki, Prawoznawstwo, Warszawa
1979, s. 18). Za stosowaniem wyktadni przemawiaja zasadniczo trojakiego rodzaju racje, a to
(1) lingwistyczne, (2) systemowe oraz (3) funkcjonalne (por. L. Morawski, Wstep do
prawoznawstwa, Torun 2009, s. 134 i n.). Zadne nie wystepuja jednak w zwiazku
z opiniowang uchwata. Pierwsze z nich (1) koncentruja si¢ na niedoskonatosciach jezyka
prawnego, ktory jest specjalistyczng wersja jezyka potocznego, obarczonym wszelkimi jego
niedoskonatos$ciami, takimi jak np. pojecia nieostre 1 wieloznaczne. W tresci uchwaty takowe
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nie wystepuja. Po drugie, (2) nie wystepujg 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 do$¢ prosta materi¢, ktdra raczej pozbawiona jest szerszego
kontekstu systemowego.

Mozna wigc stwierdzi¢, ze w przypadku opiniowanej uchwaly do procesu
zastosowania wyktadni moze w ogole nie dojs¢, albowiem, jak kazdy proces, sktada si¢ ona
z charakterystycznych etapow, z ktoérych wstgpnym 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.

Zwracam nadto uwage, ze jezeli zamiarem projektodawcéw bylo przedstawienie
swoistej deklaracji, oswiadczenia lub wniosku to, zgodnie z § 28 ust. 1 Statutu Miasta
Krakowa winni oni postuzy¢ si¢ formg rezolucji.

W tym miejscu nalezy takze zwrdci¢ uwage na materialnoprawna stron¢ omawianej
problematyki. W pierwszej kolejnosci wskazujg, ze stosowanie monitoringu wizyjnego
w gminie zostato wyczerpujaco uregulowane w art. 9a oraz 50 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzqdzie gminnym (tekst jednolity: Dz.U. z 2021 r., poz. 1372 z p6zn. zm.).
W pierwszym z tych przepisow okreslone zostaty przestanki wprowadzenia monitoringu,
wyjatki dotyczace zakazu monitorowania wybranych pomieszczen, okresy przechowywania
nagran, zasady informowania o monitoringu oraz obowigzek zabezpieczenia danych
uzyskanych z monitoringu. Ustawodawca wyraznie jednak podkre§la, ze gmina moze
postuzy¢ si¢ monitoringiem wizyjnym tylko, jezeli jest to konieczne do zapewnienia
porzadku publicznego 1 bezpieczenstwa obywateli lub ochrony przeciwpozarowej
i przeciwpowodziowej. Monitoring wizyjny nalezy traktowac jako jeden z elementéw wielu
innych dzialan zmierzajacych do budowy bezpieczenstwa w przestrzeni publicznej, a jego
instalacja musi opiera¢ si¢ na obiektywnych przestankach wynikajacych z analizy stanu
bezpieczenstwa. Zagrozenie bezpieczenstwa nie moze by¢ dorozumiane, opiera¢ si¢ nha
domystach czy niesprawdzonych informacjach, a oparte by¢ winno na solidnej analizie stanu
bezpieczenstwa na danym obszarze, ze wskazaniem ryzyk/zagrozen, ktorym ten monitoring
ma realnie przeciwdziata¢. Zakres stosowanej ingerencji w prywatnos¢ obywateli musi by¢
ograniczony jedynie do zakresu, w jakim to przetwarzanie danych jest catkowicie niezbedne
do osiggniecia celu (zasada minimalizacji danych). Jest to takze zgodne z zapisami
Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2016/679 z dnia 27 kwietnia 2016 r.
w sprawie ochrony osob fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych
i w sprawie swobodnego przephywu takich danych oraz uchylenia dyrektywy 95/46/WE
(ogdlne rozporzgdzenie o ochronie danych), zgodnie z ktérym ,,dane osobowe powinny by¢
przetwarzane tylko w przypadkach, gdy celu przetwarzania nie mozna w rozsadny sposob
0siggna¢ innymi sposobami”.

Zasadnicza kwestia, jaka roéwniez si¢ tutaj pojawia, dotyczy mozliwosSci
kwalifikowania takiego monitoringu wizyjnego jako czgsci Zintegrowanego Miejskiego
Monitoringu Wizyjnego (dalej jako ZMMW). Zgodnie z § 1 ust. 1 dokumentu regulujacego
organizacje i zasady funkcjonowania ZMMW, polityke bezpieczenstwa przetwarzania danych
w systemach wchodzacych w sktad ZMMW oraz wytyczne w zakresie ochrony prawa do
prywatnosci uzytkownikow przestrzeni publicznej stanowigcego zaltacznik do zarzadzenia
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nr 1272/2018 Prezydenta Miasta Krakowa z dnia 21 maja 2018 r. w sprawie organizacji
i zasad funkcjonowania Zintegrowanego Miejskiego Monitoringu Wizyjnego, na ZMMW
sktadajg si¢ systemy nadzoru wizyjnego (w szczego6lnosci kamery, urzadzenia stuzace ich
kontroli, urzadzenia do przesylu oraz zapisu danych, uzytkownikéw systemu, procedur
przetwarzania informacji i oprogramowania informatycznego zastosowanego w celu
przetwarzania danych), wybudowane ze s$rodkow Gminy Miejskiej Krakow lub z jej
udziatem, srodkow spotek miejskich jednoosobowych i1 srodkow spotek miejskich z udziatlem
Gminy Miejskiej Krakow lub stanowigce majatek Gminy Miejskiej Krakoéw. Zaktadajac,
zgodnie z wuzasadnieniem projektu uchwaly, ze instalacja kamer odbgdzie sie przy
wykorzystaniu srodkéw publicznych nalezatoby uznaé, iz stang si¢ one czgscig tego systemu.

Po zasigegni¢ciu opinii Strazy Miejskiej Miasta Krakowa oraz Komendy Miejskiej
Policji w Krakowie uznaj¢ rozwigzanie zaproponowane w tresci opiniowanej uchwaty za
catkowicie nieprzydatne z punktu widzenia poprawy bezpieczenstwa, nieprzydatne w pracy
z punktu widzenia stuzb zaangazowanych w zapewnienie porzadku i1 bezpieczenstwa
w Krakowie. Rozwéj monitoringu winien przebiega¢ w sposob planowy, w oparciu o rzetelna
analize stanu bezpieczenstwa w danym rejonie. Dlatego tez nie widze potrzeby, by tak
tworzone systemy byly czescia Zintegrowanego Miejskiego Monitoringu Wizyjnego, tym
bardziej, ze art. 44 ust. 3 pkt 1 lit. a i b ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (tekst jednolity: Dz.U. z 2021 r., poz. 305 z p6zn. zm.) naklada obowigzek
wydatkowania $rodkéw publicznych w sposob celowy i1 oszczedny, z zachowaniem zasad
uzyskiwania najlepszych efektow zdanych naktadow oraz optymalnego doboru metod
i srodkow stuzacych osiagnieciu zatozonych celow.

Przepis art. 50 ust. 2 u.s.g. stanowi, ze ochrona mienia komunalnego obejmuje
w szczegblnosci monitoring na terenie nieruchomos$ci i w obiektach budowlanych
stanowigcych mienie gminy 1 na terenie wokot takich nieruchomo$ci 1 obiektow
budowlanych. Dotyczy to nieruchomosci i obiektoéw budowlanych stanowigcych mienie
gminy lub jednostek organizacyjnych gminy, a takze terenu wokot takich nieruchomosci
1 obiektow budowlanych. W przypadku gdy obszar przestrzeni publicznej, ktoéry ma by¢
monitorowany, zarzadzany jest przez inny podmiot niz gmina, wzglednie inny podmiot ma do
niego tytut prawny, monitoring moze by¢ stosowany wytacznie po uzyskaniu jego zgody. Tak
wiec, przy zatozeniu, ze przedmiotowy monitoring stanie si¢ elementem monitoringu
miejskiego, konieczne bytoby uprzednie uzyskanie zgody whasciwych spotdzielni i wspolnot
mieszkaniowych, a tej nie mozna zaktada¢ a priori. W mojej ocenie projekt ten co do zasady
wychodzi poza uprawnienia wiasciciela (wspolnoty/spotdzielni mieszkaniowej) do troski
o mienie, a wkracza dalece w obszar wspolnej przestrzeni mieszkancow, w ktorej powinni
czu¢ si¢ oni swobodnie, bez obaw o permanentng inwigilacj¢, w dodatku bez merytorycznego,
opartego na faktach i analizach uzasadnienia. Nalezy bowiem pamigta¢, ze instalacja
monitoringu wizyjnego zawsze stanowi pewng ingerencje w prawo do prywatnosci obywateli,
na co wielokrotnie zwracali uwage w kierowanych do mnie wystgpieniach Rzecznik Praw
Obywatelskich, Rzecznik Praw Dziecka oraz organizacje pozarzadowe specjalizujace si¢
w tematyce prawa do prywatnosci.

Problemy powstaja takze z technicznego punktu widzenia. Przede wszystkim nie
widze mozliwosci, aby i kamery i punkty §wietlne mialy jedno Zrodto zasilania. Koniecznym
jest zapewnienie tutaj oddzielnego zasilania dla kamer (spelniajacego warunki



bezpieczenstwa; kazdorazowo nalezy wystgpi¢ o warunki techniczne do Zarzadu Drog Miasta
Krakowa), co spowoduje wzrost kosztu ich montazu. W przypadku koniecznosci
przeniesienia/wymiany stlupa ZDMK zastrzega sobie prawo do usuni¢cia kamery jezeli jej
wiasciciel nie przeniesie jej na swoj koszt. Wyjasnienia wymaga takze, kto bedzie zajmowat
si¢ utrzymaniem (mycie, korygowanie ustawien, naprawy) tych urzadzen. Obawiam si¢
bowiem, ze ich wlasciciele moga probowac ten obowigzek ,,przerzuci¢” na stuzby miejskie.
W przypadku tacznosci LTE, brak informacji, kto bedzie zapewnial te acznos¢. Innymi
stowy, zaproponowane rozwigzanie bedzie powodowac¢ duza ingerencje w sam stup
oswietleniowy, co rodzi¢ moze problemy z jego biezaca konserwacja i utrzymaniem, a przez
to zapewnieniem jego podstawowej funkcji, jaka jest zapewnianie o$wietlenia.

Majac na uwadze powyzsze, opiniuj¢ negatywnie projekt uchwaty wedtug druku
nr 2404.



