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Opinia prawna dotyczaca dopuszczalnosci podjecia uchwaty Rady Miejskiej w
Tarnowie w sprawie ustalenia kierunkow i obszarow realizacji strategicznych
inwestycji rozwoju miasta Tarnowa

1. Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszej opinii jest ocena prawna dopuszczalnosci wydania uchwaty Rady
Miejskiej w Tarnowie w sprawie ustalenia kierunkéw i obszaréw realizacji strategicznych inwestyciji
rozwoju miasta Tarnowa w brzmieniu przedtozonym w projekcie ww. uchwaty (dalej, jako:
,Uchwala”) pod wzgledem jej zgodnosci z obowigzujgcymi przepisami prawa, w szczegdlnosci
przepisami ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. 2025. 1153 t.j.) oraz
pod wzgledem jej mocy prawnej i skutecznosci jako aktu podejmowanego przez organ stanowigcy
gminy.

Zakres niniejszej opinii obejmuje réwniez odniesienie sie do stanowiska przedstawionego
w opinii prawnej dotyczacej projektu uchwaty Rady Miejskiej w Tarnowie w sprawie ustalenia
kierunkdw i obszardw realizacji strategicznych inwestycji rozwoju miasta Tarnowa, ztozonego przez
grupe radnych o znaku: BRP.074.1.2026 (dalej, jako: ,Opinia Biura Prawnego Urzedu Miasta
Tarnowa”) w szczegdlnosci w zakresie podniesionych w niej watpliwosci dotyczacych podstawy
prawnej uchwaty oraz jej ewentualnej ingerencji w kompetencje Prezydenta Miasta Tarnowa jako
organu wykonawczego gminy. Celem opinii jest ustalenie, czy istniejg podstawy prawne do uznania

uchwaly za sprzeczng z prawem.

2. Wnioski opinii

Projekt uchwaty Rady Miejskiej w Tarnowie w sprawie ustalenia kierunkow i
obszaréw realizacji strategicznych inwestycji rozwoju miasta Tarnowa znajduje wazng
podstawe prawng w art. 18 ust. 1 oraz art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 8 marca 1990
r. o samorzgdzie gminnym.

Wskazanie w § 1 projektu Uchwaly inwestycji uznanych za strategiczne dla
rozwoju miasta stanowi okreslenie kierunkéw dziatania organu wykonawczego i nie
ingeruje w zakres kompetencji Prezydenta Miasta Tarnowa. Regulacja zawarta w § 2
projektu Uchwaly nie ustanawia nowego obowigzku prawnego, lecz okresla zakres
informacji przedstawianych radnym w ramach sprawozdania z dzialalnosci
miedzysesyjnej.
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Projekt Uchwaly posiada prawidtowg i skuteczng podstawe prawng oraz nie
zawiera postanowien, ktore mogtyby zosta¢ uznane za naruszajgce przepisy prawa lub
stanowi¢ podstawe do stwierdzenia jej niewaznosci w trybie nadzoru.

Argumentacja przedstawiona w Opinii Biura Prawnego Urzedu Miasta Tarnowa
nie zastuguje na aprobate, gdyz opiera sie na zawezajacej wyktadni art. 18 ust. 2 pkt
2 ustawy o samorzadzie gminnym. Wykladnia ta pozostaje w sprzecznosci zaréwno z
funkcja tego przepisu, jak i z jego ugruntowanym rozumieniem w orzecznictwie sadow

administracyjnych.

3. Zakres regulacji zawartych w projekcie uchwaty

Zakres regulacji zawartej w projekcie Uchwaty Rady Miejskiej w Tarnowie w sprawie
ustalenia kierunkéw i obszardw realizacji strategicznych inwestycji rozwoju miasta Tarnowa
obejmuje wskazanie przez organ stanowigcy gminy strategicznych kierunkéw dziatan w zakresie
rozwoju infrastrukturalnego oraz gospodarczego miasta Tarnowa, a takze okreslenie sposobu
informowania Rady Miejskiej o dziataniach podejmowanych w tym zakresie przez Prezydenta Miasta
Tarnowa.

Zgodnie z §1 projektu Uchwaty Rada Miejska w Tarnowie wskazuje strategiczne kierunki
dziatania dla rozwoju miasta Tarnowa poprzez okreslenie konkretnych przedsiewzigc
inwestycyjnych o istotnym znaczeniu dla rozwoju miasta, stanowiac ze: ,wskazuje sie jako
strategiczne kierunki dziatania dla rozwoju miasta Tarnowa nastepujgce inwestycje:

a) pofaczenie ul. Warsztatowej z ul. Tuchowskg,

b) budowe zachodniej obwodnicy miasta,

¢) utworzenie nowej strefy przemystowey.”

Jednocze$nie projekt Uchwaty w §2 odnosi sie do kwestii informowania Rady Miejskiej w
Tarnowie o dziataniach podejmowanych w zakresie przygotowania oraz realizacji wskazanych
inwestycji. W tym zakresie wskazano, ze: ,oczekuje sie, Ze Prezydent Miasta Tarnowa bedzie w
ramach sprawozdania ze swojej dziatalnosci miedzysesyjnej przedstawiat radnym informacje
dotyczace: 1) aktualnego stanu przygotowan | prac zwigzanych z inwestyciami, 2)
przeprowadzonych rozmow, spotkari i uzyskanych ustalen, 3) moZliwych Zrodet finansowania, w
tym ze srodkow zewnetrznych, 4) ewentualnych potrzeb uzyskania wsparcia ze strony Rady
Miejskiey'.

W dalszej czesci projektu Uchwaty w §3 wskazano, ze: ,wykonanie uchwaty powierza sie
Prezydentowi Miasta Tarnowa”, natomiast zgodnie z §4 ,Uchwata wchodzi w Zycie z dniem

podjecid’.

4. Kompetencje rady gminy do podejmowania uchwat kierunkowych
Ocena dopuszczalnoéci podjecia Uchwaty wymaga w pierwszej kolejnosci ustalenia, czy
Rada Miejska w Tarnowie posiada ustawowg kompetencje do okreslania kierunkdéw dziatan w



zakresie realizacji inwestycji o charakterze strategicznym dla rozwoju miasta. Podstawg prawng
dziatania organu stanowigcego w tym zakresie nalezy rozpatrywac w oparciu o przepisy ustawy z
dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, w szczegdlnosci art. 18 ust. 1 oraz art. 18 ust. 2 pkt
2 ustawy.

Zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym rada gminy rozstrzyga wszystkie
sprawy pozostajgce w zakresie dziatania gminy, o ile ustawy nie stanowig inaczej. Przepis ten
ustanawia zasade ogdlnej wtasciwosci rady gminy, jako organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego w sprawach publicznych o znaczeniu lokalnym. Tym samym rada gminy jest
uprawniona do zajmowania stanowiska w sprawach dotyczacych rozwoju gminy oraz ksztattowania
kierunkéw jej polityki rozwojowej, w tym w szczegdlnosci w sprawach odnoszacych sig do
infrastruktury  publicznej oraz przedsiewzie¢ inwestycyjnych majacych znaczenie dla
funkcjonowania wspdlnoty samorzadowej.

Uzupetnieniem powyzszej regulacji jest art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym,
ktory stanowi, ze do wytacznej wiasciwosci rady gminy nalezy stanowienie o kierunkach dziatania
wdita, burmistrza lub prezydenta miasta oraz przyjmowanie sprawozdan z ich dziatalnosci. Przepis
ten wprost przyznaje radzie gminy kompetencje do okreslania strategicznych kierunkow dziatania
organu wykonawczego w sprawach nalezacych do zakresu dziatania gminy. Uchwaty podejmowane
na tej podstawie majg charakter kierunkowy i stuzg okresleniu celéw oraz priorytetéw dziatan, ktore
W ocenie organu stanowigcego powinny by¢ realizowane przez organ wykonawczy w ramach
prowadzenia polityki samorzadowej.

Istotg uchwat kierunkowych jest zatem wskazanie przez rade gminy priorytetow oraz
strategicznych obszaréw dziatania, przy jednoczesnym pozostawieniu organowi
wykonawczemu swobody w zakresie wyboru sposobu i form realizacji tych dziatan.

Uchwata kierunkowa nie moze zastepowac organu wykonawczego w wykonywaniu jego
ustawowych kompetencji ani przesadzaé o sposobie prowadzenia konkretnych dziatan
administracyjnych lub inwestycyjnych. Jej funkcjg jest jedynie wyrazenie stanowiska organu
stanowiacego w zakresie kierunkdw rozwoju gminy oraz wskazanie przedsiewzie¢ uznanych przez
ten organ za szczegdlnie istotne z punktu widzenia interesu wspdlnoty samorzadowej.

W analizowanej sprawie przedmiot Uchwaty odnosi sie do inwestycji o charakterze
infrastrukturalnym oraz gospodarczym, obejmujacych w szczegdinosci rozwdj ukfadu
komunikacyjnego miasta oraz tworzenie warunkow dla rozwoju dziatalnosci gospodarczej poprzez
utworzenie nowej strefy przemystowej. Nie ulega watpliwosci, ze tego rodzaju przedsiewzigcia
pozostajg w zakresie spraw publicznych o znaczeniu lokalnym, o ktérych mowa w art. 6 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym. Jednoczes$nie mieszczg sie one w katalogu zadan wtasnych gminy
zwigzanych z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb wspdinoty samorzadowej, w szczegélnodci w

zakresie infrastruktury drogowej oraz rozwoju gospodarczego.

W tym kontekscie Rada Miejska w Tarnowie pozostaje uprawniona do zajecia stanowiska

w przedmiocie kierunkdéw rozwoju miasta oraz do wskazania przedsiewzie¢ inwestycyjnych, ktére



W jej ocenie powinny stanowi¢ priorytet w dziataniach podejmowanych przez organ wykonawczy
gminy. Wskazanie okreslonych inwestycji jako strategicznych kierunkow dziatania nie
oznacza przejecia przez organ stanowigcy kompetencji organu wykonawczego, lecz
stanowi realizacje ustawowego uprawnienia rady gminy do okreslania kierunkow
dzialania wéjta, burmistrza lub prezydenta miasta, o ktérym mowa w art. 18 ust. 2 pkt
2 ustawy o samorzadzie gminnym.

Istotne znaczenie ma przy tym charakter prawny Uchwaty. Jej tres$¢ nie przesadza o
sposobie realizacji wskazanych inwestycji, nie okresla trybu podejmowania
konkretnych czynnosci administracyjnych ani nie ingeruje w biezace wykonywanie
zadan przez Prezydenta Miasta Tarnowa. Uchwata ogranicza sie do wskazania kierunkow
polityki inwestycyjnej miasta oraz okreslenia przedsiewziec, ktére w ocenie organu stanowigcego
majg strategiczne znaczenie dla rozwoju Tarnowa. Jednoczesnie przewidziane w niej oczekiwanie
przedstawiania radnym informacji w ramach sprawozdan z dziatalnosci migdzysesyjnej pozostaje
w bezposrednim zwigzku z funkcjg kontrolng rady gminy wobec organu wykonawczego.

Uchwata mieéci sie w tym zakresie w formule uchwaty kierunkowej podejmowanej na
podstawie art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym i pozostaje zgodna z ustawowym
podziatem kompetencji pomiedzy organem stanowigcym a organem wykonawczym gminy.

5. Charakter prawny uchwat kierunkowych

Uchwaty podejmowane na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzgdzie gminnym
majg charakter tzw. uchwat kierunkowych. Ich istotg jest okreSlenie przez rade gminy
priorytetow dzialania organu wykonawczego w sprawach pozostajacych w zakresie
dziatania gminy, przy jednoczesnym zachowaniu autonomii tego organu w zakresie
sposobu realizacji tych celow.

Zakres tej kompetencji zostat jednoznacznie wyjasniony w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego. W szczegdlnosci wskazano, ze: ,Przepis art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. w zakresie
zwrotu 'stanowienia o kierunkach dziatania’ wdjta nalezy interpretowac w ten sposdb, iz uprawnia
on rade gminy do_ustalania wdjtowi celdw jego dziatania pozostajacych w zakresie wiasciwosci

dziatania gminy i obu organdw. Nie moze on zas byc podstawa do nakfadania na wdjta obowigzku

realizacji oznaczonego zadania rozumianego jako obowigzek wykonania jednostkowego,
skonkretyzowanego, szczegotowego dziatania, potgczonego np. ze sposobem czy terminem jego
realizacji’ (wyrok NSA z dnia 19 marca 2024 r., sygn. akt III OSK 4055/21).

Podobnie w wyroku dotyczacym przedmiotu uchwat kierunkowych Naczelny Sad
Administracyjny wskazat, ze: ,Z zawartego w przepisie art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. zwrotu
'stanowienie o kierunkach jego dziatania’ wynika, iz uchwata rady gminy adresowana do wdjta nie
moze dotyczy¢é konkretnej sprawy | wskazania _sposobu jej zafatwienia, tj. okreslenia
skonkretyzowaneqo zadania, ktdre wdjt winien zatatwic” (wyrok NSA z dnia 23 pazdziernika 2024
r., sygn. akt III OSK 414/23). Jednoczes$nie w tym samym orzeczeniu podkreslono charakter uchwat
kierunkowych jako aktéw o charakterze programowym i wewnetrznym: ,,Regulacja prawna art. 18




ust. 2 pkt 2 u.s.g. bedac samodzielng podstawg do dziatania rady gminy upowaznia jg do
wydawania aktow w sferze wewnetrznej dziatania organow gminy. Podejmowana na podstawie art.
18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. tzw. 'uchwata kierunkowa’ moze wskazywac priorytety, ktdrymi organ

wykonawczy powinien sie kierowac podczas wykonywania uchwaty, zawierac wytyczne dla teqo

organu, a nie zobowigzania do okreslonego w nich dziatania’.

W najnowszym orzecznictwie NSA doprecyzowano réwniez znaczenie samego pojecia
»Stanowienia o kierunkach dziatania”. Wskazano, ze: ,,Przepis postuguje sie pojeciem stanowienia
o kierunkach dziatania, co nalezy odczytywac jako okreslanie przez rade oqdinych, generalnych i
strategicznych w danym okresie celow dziatania wdijta, ktdre pozostaja w zakresie wiasciwosci
gminy, znajduja aktualnie lub moga w przysztosci znaleZ¢ Zrddfa finansowania w budZecie gminy”
(wyrok NSA z dnia 6 marca 2025 r., sygn. akt III OSK 2265/23).

Zbiezne stanowisko prezentujg takze wojewddzkie sgdy administracyjne. W szczegdlnosci
wskazuje sie, ze: ,Stanowienie o kierunkach dziatalnosci wojta obejmuje decydowanie przez rade
gminy w formie uchwaty o jego zadaniach i celach, ktdre powinien poprzez swoja dziatalnosc
osiggnac”(wyrok WSA w todzi z dnia 15 stycznia 2026 r., sygn. akt III SA/kd 786/25). Jednoczesnie
w orzecznictwie podkresla sie, ze warunkiem legalnosci uchwaty kierunkowej jest jej odniesienie
do spraw pozostajgcych w zakresie dziatania gminy. Jak wskazano: ,Aby stwierdzic legalnosc
okresfonego aktu rady gminy, konieczne jest ustalenie, czy dotyczy on kwestii pozostajacych w
zakresie dziatania gminy (art. 18 ust. 1 u.s.q.), a zatem czy zostat podjety w sprawach publicznych
0 znaczeniu lokalnym, niezastrzezonych na rzecz innych podmiotow (art. 6 ust. 1 u.s.g.)” (wyrok
WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 30 pazdziernika 2025 r., sygn. akt II SA/Go 374/25).

Z przywotanego orzecznictwa wynika, ze art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym
przyznaje radzie gminy kompetencje do okreslania ogdlnych kierunkéw dziatania organu
wykonawczego w sprawach nalezacych do zakresu dziatania gminy, przy jednoczesnym
zachowaniu jego samodzielno$ci w zakresie sposobu realizacji tych dziatan. Granica tej kompetencji

jest niedopuszczalnos$¢ ingerencji w sfere wykonywania zadan przez organ wykonawczy, w
szczegolnosci poprzez narzucenie mu sposobu rozstrzygniecia konkretnej sprawy lub okreslenie
szczegdtowego trybu dziatania.

W realiach niniejszej sprawy Uchwata ogranicza sie do wskazania inwestycji uznanych przez
Rade Miejska w Tarnowie za strategiczne dla rozwoju miasta oraz do okreslenia zakresu informacji
przedstawianych radnym w ramach sprawozdan z dziatalnosci Prezydenta Miasta Tarnowa. Jej tres¢
nie okresla sposobu realizacji tych inwestycji ani nie wkracza w sfere wykonywania ustawowych
kompetencji organu wykonawczego.

Dla petnosci wywodu wskazaé nalezy, ze odmienna ocena prawna mogtaby powsta¢ w
sytuacji, gdyby tre$¢ Uchwaty prowadzita do bezposredniego zobowigzania Prezydenta Miasta
Tarnowa do podjecia okreslonych czynnosci w konkretny sposéb lub w okreslonym terminie. Za
wykraczajgce poza kompetencje rady gminy wynikajgcg z art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie
gminnym nalezatoby uzna¢ w szczegdlnosci postanowienia o charakterze nakazowym, np. w
brzmieniu: ,zobowigzuje sie Prezydenta Miasta Tarnowa do realizacji inwestycji polegajacej na



budowie zachodniej obwodnicy miasta do dnia 31 grudnia 2028 r.”, ,zobowigzuje sie Prezydenta
Miasta Tarnowa do zabezpieczenia w budzecie miasta srodkow finansowych na realizacje inwestycji
polegajgcej na potaczeniu ul. Warsztatowej z ul, Tuchowskg”; ,nakazuje sie Prezydentowi Miasta
Tarnowa podjecie dziatari zmierzajacych do utworzenia nowej strefy przemystowej poprzez
przygotowanie dokumentacji projektowej oraz wszczecie procedury inwestycyjnej”. Tego rodzaju
regulacje prowadzityby bowiem do narzucenia organowi wykonawczemu sposobu dziatania oraz do
przejecia przez rade gminy kompetencji nalezacych do sfery wykonywania zadan przez Prezydenta

Miasta Tarnowa.

6. Ocena projektu uchwaty Rady Miejskiej

Ocena projektu Uchwaty wymaga odniesienia jej poszczegdlnych postanowien do zakresu
kompetencji przystugujacych Radzie Miejskiej w Tarnowie na podstawie przepiséw ustawy o
samorzadzie gminnym oraz do ustrojowej relacji pomiedzy organem stanowigcym, a organem
wykonawczym gminy.

Postanowienie zawarte w §1 projektu Uchwaty polega na wskazaniu przez Rade Miejskg w
Tarnowie inwestycji uznanych za strategiczne dla rozwoju miasta. Regulacja ta nie ustanawia
obowigzku realizacji wskazanych przedsiewzie¢ inwestycyjnych ani nie okresla sposobu ich
wykonania. Wskazanie, jako strategicznych kierunkéw dziatania inwestycji polegajacych na
potagczeniu ul. Warsztatowej z ul. Tuchowska, budowie zachodniej obwodnicy miasta oraz
utworzeniu nowej strefy przemystowej nalezy traktowac, jako wyrazenie stanowiska organu
stanowigcego w zakresie priorytetow rozwoju infrastrukturalnego i gospodarczego
miasta. Tego rodzaju regulacja mieéci sie w kompetencji rady gminy do okreslania kierunkéw
dziatania organu wykonawczego i nie prowadzi do przejecia przez organ stanowigcy zadan
nalezacych do sfery wykonawczej.

Szczegdlnej oceny wymaga regulacja zawarta w §2 projektu Uchwaty, dotyczaca
przedstawiania przez Prezydenta Miasta Tarnowa informacji w ramach sprawozdan z dziatalnosci
miedzysesyjnej. Zgodnie z tym przepisem ,oczekuje sie, Ze Prezydent Miasta Tarnowa bedzie w
ramach sprawozdania ze swojej dziatalnosci miedzysesyjnej przedstawiat radnym informacje
dotyczace: aktualnego stanu przygotowar i prac zwigzanych z inwestyciami, przeprowadzonych
rozmow, spotkari i uzyskanych ustaleri, moZliwych Zrddet finansowania, w tym ze Srodkow
zewnetrznych, oraz ewentualnych potrzeb uzyskania wsparcia ze strony Rady Miejskiey’.

Tres¢ tej regulacji nie ustanawia nowego obowigzku prawnego po stronie organu
wykonawczego gminy. Uzyte w projekcie Uchwaty sformutowanie ,,oczekuje sig nie ma charakteru
normatywnego ani nakazowego i nie prowadzi do powstania po stronie Prezydenta Miasta Tarnowa
obowigzku o charakterze materialnoprawnym. Postanowienie to okresla jedynie zakres informacji,
ktdre w ocenie organu stanowigcego powinny by¢ przedstawiane radnym w ramach biezgcego
informowania o dziataniach podejmowanych w obszarze inwestycji uznanych za strategiczne dla

rozwoju miasta.



Regulacja ta pozostaje w bezposrednim zwiazku z funkcjg kontrolng rady gminy oraz z
obowigzkiem informowania organu stanowigcego o dziataniach podejmowanych przez organ
wykonawczy. W tym znaczeniu §2 projektu Uchwaly nie wprowadza nowej kategorii obowigzku
sprawozdawczego, lecz okresla zakres informacji przekazywanych radnym w ramach
funkcjonujacego w praktyce samorzadowej mechanizmu sprawozdan z dziatalnosci miedzysesyjnej
organu wykonawczego.

Postanowienie zawarte w §3 projektu Uchwaty, zgodnie z ktérym wykonanie Uchwaty
powierza sie Prezydentowi Miasta Tarnowa, ma charakter ustrojowo-techniczny i stanowi
standardowy element konstrukcyjny uchwat podejmowanych przez organy stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego.

Postanowienie §4 projektu Uchwaty okre$la moment jej wejscia w zycie poprzez wskazanie,
7e Uchwata wchodzi w zycie z dniem podjecia. Postanowienie to nie budzi watpliwosci z punktu
widzenia zgodno$ci z obowigzujgcymi przepisami prawa i stanowi typowy element konstrukcyjny
aktéw podejmowanych przez organy stanowigce gminy.

Analiza tresci projektu Uchwaty prowadzi do wniosku, ze jej postanowienia nie ingerujg w
sposdb wykonywania zadan przez Prezydenta Miasta Tarnowa ani nie narzucajg organowi
wykonawczemu okreslonego sposobu dziatania. Uchwata ogranicza sig do wskazania inwestycji
uznanych przez Rade Miejska w Tarnowie za strategiczne dla rozwoju miasta oraz do okreslenia

zakresu informacji przekazywanych radnym w ramach sprawozdan z dziatalnosci miedzysesyjnej.

Projekt Uchwaty pozostaje w granicach kompetencji Rady Miejskiej w Tarnowie
wynikajacych z art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym i nie stanowi ingerencji w sfere
wykonywania zadan przez organ wykonawczy gminy.

8. Ocena argumentow przedstawionych w opinii Biura Prawnego Urzedu Miasta
Tarnowa

Zasadnicza teza Opinii Biura Prawnego Urzedu Miasta Tarnowa sprowadza sie do
twierdzenia, Zze rada gminy, dziatajgc na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie
gminnym, moze wskazywa¢ wytacznie cele o charakterze ogélnym, natomiast nie moze odnosic sie
do konkretnych przedsiewzie¢ inwestycyjnych, gdyz prowadzitoby to do niedopuszczalnego
wskazywania sposobu dziatania organu wykonawczego. Taka wyktadnia nie zastuguje na aprobate.
Jest ona nadmiernie zawezajaca, nie wynika z tresci ustawy i pozostaje w sprzecznosci
z kierunkiem wykladni przyjetym w orzecznictwie sagdow administracyjnych.

Po pierwsze, art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym nie postuguje si¢ pojeciem
Lcelow ogdinych”, lecz pojeciem , kierunkow dziatania” prezydenta miasta. Jest to pojecie szersze.
Obejmuje ono nie tylko abstrakcyjne deklaracje programowe, ale takze okreslenie tych obszaréw
aktywnosci gminy, ktdére organ stanowiacy uznaje za priorytetowe w danym okresie. W przeciwnym
razie kompetencja rady gminy do stanowienia o kierunkach dziatania organu wykonawczego
zostataby sprowadzona do formutowania ogdlnikéw pozbawionych jakiegokolwiek znaczenia



normatywnego i ustrojowego. Taka wyktadnia prowadzitaby w istocie do pozbawienia normy art.
18 ust. 2 pkt 2 ustawy z realnej treéci kompetencyjnej, czego zaakceptowac nie sposob.

Po drugie, sama tre$¢ orzecznictwa, na ktdre nalezy sie w tej sprawie powotac, przeczy
zatozeniu przyjetemu w Opinii Biura Prawnego Urzedu Miasta Tarnowa. Naczelny Sad
Administracyjny wyraznie wskazat, ze ,Przepis art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. w zakresie zwrotu
'stanowienia o kierunkach dziatania’ wdjta nalezy interpretowac w ten sposdb, iz uprawnia on rade
gminy do ustalania wdjtowi celdw jego dziatania pozostajacych w zakresie wiasciwosci dziatania
gminy i obu organdw. Nie moze on zas byc podstawa do naktadania na wdjta obowigzku realizacji
oznaczonego  zadania — rozumianego — jako — obowigzek — wykonania — jednostkowego,
skonkretyzowanego, szczegofowego dziatania, pofaczonego np. ze sposobem czy terminem jego
realizacji” (wyrok NSA z dnia 19 marca 2024 r., sygn. akt III OSK 4055/21). Z cytowanego
orzeczenia nie wynika zatem zakaz wskazywania przez rade konkretnych przedsiewzieé
jako elementéw polityki rozwojowej gminy. Wynika z niego jedynie zakaz nakfadania na
organ wykonawczy obowigzku wykonania $ciéle okreslonego dziatania w oznaczony sposob lub
terminie.

Po trzecie, rowniez w kolejnym orzeczeniu NSA przesadzit granice dopuszczalnej ingerencji
rady gminy, stwierdzajac, ze ,Z zawartego w przepisie art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. zwrotu 'stanowienie
o kierunkach jego dziatania’ wynika, iz uchwata rady gminy adresowana do wdjta nie moze dotyczyc
konkretnej sprawy i wskazania sposobu jej zatatwienia, tj. okreslenia skonkretyzowanego zadania,
ktore wojt winien zatatwic’ (wyrok NSA z dnia 23 pazdziernika 2024 r., sygn. akt III OSK 414/23).
Istotg ograniczenia nie jest wiec sam stopien konkretyzagji celu, lecz wejscie przez rade w sferg
wykonawczg poprzez wskazanie sposobu zalatwienia sprawy. To rozréznienie ma w
niniejszej sprawie zasadnicze znaczenie. Czym innym jest bowiem wskazanie, ze strategicznym
kierunkiem rozwoju miasta pozostaje potaczenie ul. Warsztatowej z ul. Tuchowska, budowa
zachodniej obwodnicy miasta oraz utworzenie nowej strefy przemystowej, a czym innym nakazanie
Prezydentowi Miasta Tarnowa sporzadzenia dokumentacji, wszczecia okreslonej procedury,
zabezpieczenia $rodkéw w budzecie, zawarcia konkretnych uméw albo zakonczenia inwestycji w
oznaczonym terminie. Dopiero ta druga sytuacja oznaczataby przekroczenie granic art. 18 ust. 2
pkt 2 ustawy.

Po czwarte, NSA wprost dopuscit, aby uchwata kierunkowa wskazywata priorytety i
wytyczne dla organu wykonawczego. Jak wskazano: ,,Regulacia prawna art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g.
bedac samodzielng podstawg do dziatania rady gminy upowaznia ja do wydawania aktow w sferze
wewnetrznej dziatania organow gminy. Podejmowana na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 2 u.s.g. tzw.
'uchwata kierunkowa’ moze wskazywac priorytety, ktorymi organ wykonawczy powinien sie
kierowac podczas wykonywania uchwaty, zawierac wytyczne dla tego organu, a nie zobowigzania
do okreslonego w nich dziatania’ (wyrok NSA z dnia 23 pazdziernika 2024 r., sygn. akt III OSK
414/23). Nie sposdb pogodzic tej tezy z twierdzeniem, ze rada gminy moze ograniczyc sig wytacznie
do deklaracji celu catkowicie oderwanego od jakiegokolwiek realnego przedsigwzigcia. Jezeli
ustawa i orzecznictwo dopuszczajg wskazanie priorytetéw, to tym samym dopuszczajq



takze wskazanie tych inwestycji, ktore taki priorytet konkretyzuja, pod warunkiem ze
uchwala nie wchodzi w sfere wykonania.

Po pigte, stanowisko Opinii Biura Prawnego Urzedu Miasta Tarnowa pomija znaczenie art.
6 ust. 1 oraz art. 7 ust. 1 ustawy o samorzagdzie gminnym. Skoro do zakresu dziatania gminy nalezg
wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym niezastrzezone na rzecz innych podmiotéw, a do
zadan wiasnych gminy nalezy zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty, w tym w szczegéInosci
w zakresie infrastruktury drogowej i rozwoju gospodarczego, to rada gminy nie tylko moze, ale
wrecz powinna zajmowac stanowisko co do priorytetdw inwestycyjnych miasta. Teza, ze rada moze
méwi¢ wylacznie o celach catkowicie ogdlnych, abstrahujacych od konkretnych zamierzen
inwestycyjnych, oznaczataby w praktyce odciecie organu stanowigcego od realnego wptywu na
polityke rozwojowa gminy, mimo ze witasnie w tym celu ustawodawca przyznat radzie kompetencijg
do stanowienia o kierunkach dziatania prezydenta miasta.

Dodatkowo argumentacja Opinii Biura Prawnego Urzedu Miasta Tarnowa opiera sig¢ na
btednym utozsamieniu ,,okreslenia kierunku” ze ,wskazaniem sposobu realizacji”. Te pojecia nie sg
tozsame. Kierunek dziatania odpowiada na pytanie, jakie obszary aktywnosci gminy powinny by¢
uznane za priorytetowe. Sposdb realizacji odpowiada natomiast na pytanie, jakimi Srodkami
prawnymi, organizacyjnymi, finansowymi i technicznymi organ wykonawczy zamierza ten priorytet
urzeczywistni¢. Projekt Uchwaty odnosi sie wytacznie do pierwszej z tych ptaszczyzn. W § 1 i2
Uchwaty nie ma ani jednego postanowienia okreslajgcego tryb dziatania Prezydenta Miasta
Tarnowa, zrédio finansowania, harmonogram, kolejnos¢ czynnosci, obowigzek przygotowania
dokumentacji, wszczecia procedury czy zawarcia okreslonej umowy. Nie ma zatem podstaw, by
twierdzi¢, ze sama identyfikacja inwestycji strategicznych stanowi niedozwolone okreslenie sposobu
dziatania.

Réwnoczesnie, gdyby przyjac tok rozumowania wskazany w Opinii Biura Prawnego Urzedu
Miasta Tarnowa, kompetencja rady gminy z art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym
zostalaby zredukowana do mozliwosci przyjmowania uchwat pozbawionych realnej tresdi,
sprowadzajgcych sie do deklaracji w rodzaju ,nalezy rozwijac miasto”, ,nalezy poprawiac
infrastrukture” albo ,nalezy wspiera¢ gospodarke lokalng”. Taka interpretacja nie daje sie obroni¢
ani jezykowo, ani funkcjonalnie. Przepis o stanowieniu o kierunkach dziatania organu
wykonawczego ma sens tylko wtedy, gdy pozwala radzie wskaza¢, ktére sprawy i ktdre obszary
aktywnodci uwaza za najistotniejsze z punktu widzenia wspdlnoty samorzadowej. W przeciwnym
razie ustawowe uprawnienie rady staje sie iluzoryczne.

W realiach niniejszej sprawy Uchwata nie nakazuje realizacji inwestycji w oznaczonym
terminie, nie wskazuje sposobu ich finansowania, nie zobowigzuje do dokonania okreslonych
czynnosci przygotowawczych, nie rozstrzyga kwestii proceduralnych i nie odbiera organowi
wykonawczemu swobody decyzyjnej co do Srodkéw realizacji. Ogranicza sie¢ do wskazania, ze
pofgczenie ul. Warsztatowej z ul. Tuchowska, budowa zachodniej obwodnicy miasta oraz
utworzenie nowej strefy przemystowej stanowig strategiczne kierunki dziatania dla rozwoju miasta

Tarnowa. Taka tre$¢ miesci sie w granicach ustawowej kompetencji rady gminy.



W konsekwencji argumentacja przedstawiona w Opinii Biura Prawnego Urzedu
Miasta Tarnowa nie moze zosta¢ podzielona. Opiera sie ona na zawezajacej i
nieprzekonujacej wyktadni art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy o samorzadzie gminnym,
nieuwzgledniajacej ani funkcji tego przepisu, ani jego rozumienia przyjetego w
orzecznictwie sagdéw administracyjnych. Prawidlowa wyktadnia prowadzi do wniosku
przeciwnego: rada gminy jest uprawniona do wskazania konkretnych inwestycji jako
strategicznych kierunkéw dziatania prezydenta miasta, o ile nie okresla jednoczesnie
sposobu ich realizacji. Projekt Uchwaty warunek ten spetnia.
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