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Uchwaty kierunkowe jako wehikut polityki publicznej
nastawionej na rezultaty w samorzadzie lokalnym

Stowa kluczowe: uchwata kierunkowa, rada gminy, wéjt, zarzagdzanie przez rezultaty

Celem artykutu jest przedstawienie zrewidowanej koncepgji instytucji tzw. uchwat kierunko-
wych rad gmin wydawanych na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym.
Uchwaly w sprawie wyznaczenia kierunkéw dzialania organu wykonawczego sa szczegdlnie
czesto przedmiotem rozstrzygnie¢ nadzorczych i negatywnej oceny sadéw administracyjnych,
glownie ze wzgledu na podejmowane w nich proby narzucania wojtom (burmistrzom, prezy-
dentom miast) konkretnych czynnosci i dzialafi zamiast rzeczonego ustanawiania kierunkéw
dzialania. Artykul przedstawia koncepcje teoretyczng (zaopatrzong w ilustrujace zagadnienie
przyktady) pozwalajaca na formulowanie uchwat kierunkowych w sposob zgodny z wytyczny-
mi orzecznictwa, ale jednoczesnie wykorzystujacy potencjal tego instrumentu do ksztaltowania
lokalnych polityk publicznych opartych na jasno okreslonych celach, i nastawiong na osiaganie

konkretnych rezultatow.

1. Wprowadzenie

Zagadnienie tzw. uchwatl kierunkowych
jest jednym z wazniejszych aspektéw szersze-
go problemu modelu rzadzenia w samorzadzie
gminnym. Nominalnie klarowna formuta po-
dziatu wladzy miedzy rade jako organ stano-
wigcy i wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
jako organ wykonawczy nie daje jeszcze pre-
cyzyjnego przepisu na adekwatne utozenie for-
malnych relagji miedzy tymi aktorami lokalnego
systemu rzadzenia. Losy uchwat rad w sprawie
wyznaczenia kierunkéw dziatania organu wy-
konawczego stanowig doskonaty ilustracje wy-
zwan i probleméw w tej fundamentalnej dla we-
wngtrznego ustroju samorzadu kwestii. W wielu
przypadkach podejmowane przez rady préby

wykorzystania tego instrumentu sterowania
dziataniami woéjtéw korfczyly sie interwencja
wojewoddw, wskazujgcych na przekroczenie
kompetengji rady i nadmierng ingerencje w sfe-
re zastrzezona dla organu wykonawczego.
Jakkolwiek orzecznictwo wojewoddw i sg-
déw administracyjnych przyczynito si¢ niewatpli-
wie do doprecyzowania wymog6w dotyczacych
zakresu i treSci uchwat kierunkowych, jednak
wcigz nie pozwolito na wyeliminowanie prob-
lem6éw w praktyce stosowania tego narzedzia.
Dajac wskazéwki, czego uchwaly kierunkowe
regulowac nie powinny, orzecznictwo powstrzy-
muje sie jednoczesnie od jasnych wytycznych,
jak poprawnie korzystaé z tego narzedzia. Ni-
niejszy artykut przedstawia propozycje nowego
spojrzenia na koncepcje uchwaly kierunkowej,

Samorzad Terytorialny 11/2024 /
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traktujac ja jako kluczowy instrument zarza-
dzania zorientowanego na cele i rezultaty w sa-
morzadzie lokalnym oraz sposéb na wzmoc-
nienie rozliczalno$ci organéw wykonawczych.
Polaczenie tej koncepdji teoretycznej z analiza
dotychczasowych do$wiadczen w zakresie sto-
sowania tego narzedzia pozwala na zapropono-
wanie zestawu wskazéwek i wytycznych doty-
czacych formutowania uchwal kierunkowych,
ktére winny ulatwid ich stanowienie i przyczy-
ni¢ si¢ do upowszechnienia tego instrumentu
rozliczania organéw wykonawczych.

2. Uchwaty kierunkowe

w Swietle orzecznictwa

Doktrynalne pojecie uchwat kierunkowych
odnosi si¢ do instrumentu realizujacego ustawo-
wa kompetencje rady gminy (i analogicznie rady
powiatu) do stanowienia o kierunkach dziata-
nia organu wykonawczego, okreslonej w art. 18
ust. 2 pkt 2 in medio ustawy z 8.03.1990 r. o sa-
morzadzie gminnym!. Niezwykle oszczedna re-
gulacja ustawowa z jednej strony moze utrudnia¢
ustalenie dopuszczalnego zakresu i tresci uchwat
kierunkowych, a z drugiej zachecaé do swoi-
stych eksperyment6w i testowania granic moz-
liwej ingerencji rady w sposéb dziatania wojta.

Z biegiem czasu doktryna?, a takze
— i przede wszystkim — orzecznictwo sadow

! Ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz.U. 2 2024 r. poz. 1465 ze zm.), dalej u.s.g. W przy-
padku samorzadu powiatowego, analogiczne rozwigzanie
przewidziano w art. 12 pkt 4 ustawy z 5.06.1998 r. o sa-
morzadzie powiatowym (Dz.U. z 2024 r. poz. 107). Ni-
niejszy artykut koncentruje si¢ jednak wyltacznie na rozwa-
zaniach dotyczacych uchwat kierunkowych gmin z uwagi
na to, ze zdecydowana wigkszo$¢ uchwat tego rodzaju
jest podejmowana (jednoczes$nie kwestionowana przez
wojewod6w) przez rady gmin.

2 Zob. zwlaszcza: J. Krawczyk, Uchwaly kierunkowe rady
gminy jako przedmiot nadzoru wojewody — studium przy-
padku Rady Miasta Krakowa, ,Przeglad Legislacyjny”
2020/2; J. Krawczyk, Stanowienie o kierunkach dzialania
organu wykonawczego gminy a skutecznosc organdw ad-
ministracji publicznej [w:] Skutecznosé w prawie admini-
stracyjnym, red. C. Martysz, Warszawa 2022, s. 79-92;
M. Chlipala, J. Zurek-Wojcik, Stanowienie o kierunkach
dzialania wdjta (burmistrza, prezydenta miasta), ,,Przeglad
Prawa Publicznego” 2022/7-8.

administracyjnych® doprowadzily jednak
do uksztattowania sic pewnej w miare spojnej
koncepcji interpretacyjnej, ktdrg warto na wste-
pie syntetycznie zreferowal. Przyjeto sie definio-
wac uchwale kierunkowa zwlaszcza w sposob ne-
gatywny, tj. poprzez wskazanie, czego 6w akt nie
moze zawieral. Przede wszystkim nie powinien
nakazywac ani polecaé organowi wykonawcze-
mu realizacji wyznaczonych czynnosci i zadan,
stosowania konkretnych rozwigzai prawnych
czy tez narzucaé skonkretyzowanego sposobu
zalatwienia indywidualnej sprawy w polaczeniu
z terminem realizacji. Uchwata kierunkowa nie
moze takze ksztaltowad przyznanego organowi
wykonawczemu zakresu kompetencji.
Zmierzajac w strong ujecia pozytywnego,
przyznaje sie uchwale kierunkowej atrybut aktu
o charakterze programowym i intencyjnym, kt6-
ry ma przede wszystkim wskazywaé priorytety
(w tym ich hierarchie) i podstawowe cele pozo-
stajace w zakresie wlaciwosci dziatania gminy
i jej organéw. Programowy charakter uchwat
ma determinowac brak ich normatywnego wa-
loru, tj. brak mozliwosci natozenia w tym trybie
obowigzkéw badz zadai na organ wykonawczy.
Najbardziej szczegdtowe podsumowanie
podejscia judykatury do uchwat kierunko-
wych zaproponowal Naczelny Sad Admini-
stracyjny w wyroku z 2.09.2022 r., Il OSK
2900/21%, podkreslajac, ze: ,,przepis art. 18
ust. 2 pkt 2 u.s.g. w zakresie zwrotu «stano-
wienia o kierunkach dziatania» woéjta nalezy
interpretowaé w ten sposéb, iz uprawnia on
rad¢ gminy do ustalania wéjtowi celéw jego
dziatania pozostajacych w zakresie wlasciwo-
§ci dziatania gminy i obu organéw. Nie moze
on za$ by¢ podstawg do nakfadania na wdjta
obowiazku realizacji oznaczonego zadania ro-
zumianego jako obowigzek wykonania jednost-
kowego, skonkretyzowanego, szczegdtowego

3 Do najwazniejszych wyrokéw ksztattujacych dominu-
jaca lini¢ orzeczniczg w sprawach uchwal kierunko-
wych naleza nast¢pujace wyroki NSA: z 19.09.2017 r.,
II GSK 3514/155 z 9.09.2021 r., III OSK 2519/21;
2 2.09.2022 r., IIT OSK 2900/21, dostgpne w CBOSA.

4 Wyrok NSA z 2.09.2022 r., III OSK 2900/21,
LEX nr 3408289.
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