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Uchwały kierunkowe jako wehikuł polityki publicznej 
nastawionej na rezultaty w samorządzie lokalnym

Słowa kluczowe: uchwała kierunkowa, rada gminy, wójt, zarządzanie przez rezultaty

Celem artykułu jest przedstawienie zrewidowanej koncepcji instytucji tzw. uchwał kierunko-
wych rad gmin wydawanych na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorządzie gminnym. 
Uchwały w sprawie wyznaczenia kierunków działania organu wykonawczego są szczególnie 
często przedmiotem rozstrzygnięć nadzorczych i negatywnej oceny sądów administracyjnych, 
głównie ze względu na podejmowane w nich próby narzucania wójtom (burmistrzom, prezy-
dentom miast) konkretnych czynności i działań zamiast rzeczonego ustanawiania kierunków 
działania. Artykuł przedstawia koncepcję teoretyczną (zaopatrzoną w ilustrujące zagadnienie 
przykłady) pozwalającą na formułowanie uchwał kierunkowych w sposób zgodny z wytyczny-
mi orzecznictwa, ale jednocześnie wykorzystujący potencjał tego instrumentu do kształtowania 
lokalnych polityk publicznych opartych na jasno określonych celach, i nastawioną na osiąganie 
konkretnych rezultatów.

1. Wprowadzenie

Zagadnienie tzw. uchwał kierunkowych 
jest jednym z ważniejszych aspektów szersze-
go problemu modelu rządzenia w samorządzie 
gminnym. Nominalnie klarowna formuła po-
działu władzy między radę jako organ stano-
wiący i wójta (burmistrza, prezydenta miasta) 
jako organ wykonawczy nie daje jeszcze pre-
cyzyjnego przepisu na adekwatne ułożenie for-
malnych relacji między tymi aktorami lokalnego 
systemu rządzenia. Losy uchwał rad w sprawie 
wyznaczenia kierunków działania organu wy-
konawczego stanowią doskonałą ilustrację wy-
zwań i problemów w tej fundamentalnej dla we-
wnętrznego ustroju samorządu kwestii. W wielu 
przypadkach podejmowane przez rady próby 

wykorzystania tego instrumentu sterowania 
działaniami wójtów kończyły się interwencją 
wojewodów, wskazujących na przekroczenie 
kompetencji rady i nadmierną ingerencję w sfe-
rę zastrzeżoną dla organu wykonawczego.

Jakkolwiek orzecznictwo wojewodów i są-
dów administracyjnych przyczyniło się niewątpli-
wie do doprecyzowania wymogów dotyczących 
zakresu i treści uchwał kierunkowych, jednak 
wciąż nie pozwoliło na wyeliminowanie prob-
lemów w praktyce stosowania tego narzędzia. 
Dając wskazówki, czego uchwały kierunkowe 
regulować nie powinny, orzecznictwo powstrzy-
muje się jednocześnie od jasnych wytycznych, 
jak poprawnie korzystać z tego narzędzia. Ni-
niejszy artykuł przedstawia propozycję nowego 
spojrzenia na koncepcję uchwały kierunkowej, 
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traktując ją jako kluczowy instrument zarzą-
dzania zorientowanego na cele i rezultaty w sa-
morządzie lokalnym oraz sposób na wzmoc-
nienie rozliczalności organów wykonawczych. 
Połączenie tej koncepcji teoretycznej z analizą 
dotychczasowych doświadczeń w zakresie sto-
sowania tego narzędzia pozwala na zapropono-
wanie zestawu wskazówek i wytycznych doty-
czących formułowania uchwał kierunkowych, 
które winny ułatwić ich stanowienie i przyczy-
nić się do upowszechnienia tego instrumentu 
rozliczania organów wykonawczych.

2. Uchwały kierunkowe  
w świetle orzecznictwa

Doktrynalne pojęcie uchwał kierunkowych 
odnosi się do instrumentu realizującego ustawo-
wą kompetencję rady gminy (i analogicznie rady 
powiatu) do stanowienia o kierunkach działa-
nia organu wykonawczego, określonej w art. 18 
ust. 2 pkt 2 in medio ustawy z 8.03.1990 r. o sa-
morządzie gminnym1. Niezwykle oszczędna re-
gulacja ustawowa z jednej strony może utrudniać 
ustalenie dopuszczalnego zakresu i treści uchwał 
kierunkowych, a z drugiej zachęcać do swoi-
stych eksperymentów i testowania granic moż-
liwej ingerencji rady w sposób działania wójta.

Z  biegiem czasu doktryna2, a  także 
–  i przede wszystkim – orzecznictwo sądów  

1	 Ustawa z  8.03.1990 r. o  samorządzie gminnym 
(Dz.U. z 2024 r. poz. 1465 ze zm.), dalej u.s.g. W przy-
padku samorządu powiatowego, analogiczne rozwiązanie 
przewidziano w art. 12 pkt 4 ustawy z 5.06.1998 r. o sa-
morządzie powiatowym (Dz.U. z 2024 r. poz. 107). Ni-
niejszy artykuł koncentruje się jednak wyłącznie na rozwa-
żaniach dotyczących uchwał kierunkowych gmin z uwagi 
na to, że zdecydowana większość uchwał tego rodzaju 
jest podejmowana (jednocześnie kwestionowana przez 
wojewodów) przez rady gmin. 

2	 Zob. zwłaszcza: J. Krawczyk, Uchwały kierunkowe rady 
gminy jako przedmiot nadzoru wojewody – studium przy-
padku Rady Miasta Krakowa, „Przegląd Legislacyjny” 
2020/2; J. Krawczyk, Stanowienie o kierunkach działania 
organu wykonawczego gminy a skuteczność organów ad-
ministracji publicznej [w:] Skuteczność w prawie admini-
stracyjnym, red. C. Martysz, Warszawa 2022, s. 79–92; 
M. Chlipała, J. Żurek-Wójcik, Stanowienie o kierunkach 
działania wójta (burmistrza, prezydenta miasta), „Przegląd 
Prawa Publicznego” 2022/7–8.

administracyjnych3 doprowadziły jednak 
do ukształtowania się pewnej w miarę spójnej 
koncepcji interpretacyjnej, którą warto na wstę-
pie syntetycznie zreferować. Przyjęło się definio-
wać uchwałę kierunkową zwłaszcza w sposób ne-
gatywny, tj. poprzez wskazanie, czego ów akt nie 
może zawierać. Przede wszystkim nie powinien 
nakazywać ani polecać organowi wykonawcze-
mu realizacji wyznaczonych czynności i zadań, 
stosowania konkretnych rozwiązań prawnych 
czy też narzucać skonkretyzowanego sposobu 
załatwienia indywidualnej sprawy w połączeniu 
z terminem realizacji. Uchwała kierunkowa nie 
może także kształtować przyznanego organowi 
wykonawczemu zakresu kompetencji.

Zmierzając w stronę ujęcia pozytywnego, 
przyznaje się uchwale kierunkowej atrybut aktu 
o charakterze programowym i intencyjnym, któ-
ry ma przede wszystkim wskazywać priorytety 
(w tym ich hierarchię) i podstawowe cele pozo-
stające w zakresie właściwości działania gminy 
i jej organów. Programowy charakter uchwał 
ma determinować brak ich normatywnego wa-
loru, tj. brak możliwości nałożenia w tym trybie 
obowiązków bądź zadań na organ wykonawczy.

Najbardziej szczegółowe podsumowanie 
podejścia judykatury do uchwał kierunko-
wych zaproponował Naczelny Sąd Admini-
stracyjny w wyroku z 2.09.2022 r., III OSK 
2900/214, podkreślając, że: „przepis art. 18 
ust. 2 pkt 2 u.s.g. w zakresie zwrotu «stano-
wienia o kierunkach działania» wójta należy 
interpretować w ten sposób, iż uprawnia on 
radę gminy do ustalania wójtowi celów jego 
działania pozostających w zakresie właściwo-
ści działania gminy i obu organów. Nie może 
on zaś być podstawą do nakładania na wójta 
obowiązku realizacji oznaczonego zadania ro-
zumianego jako obowiązek wykonania jednost-
kowego, skonkretyzowanego, szczegółowego 

3	 Do najważniejszych wyroków kształtujących dominu-
jącą linię orzeczniczą w  sprawach uchwał kierunko-
wych należą następujące wyroki NSA: z 19.09.2017 r.,  
II GSK 3514/15; z  9.09.2021 r., III OSK 2519/21; 
z 2.09.2022 r., III OSK 2900/21, dostępne w CBOSA.

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


