
 

 

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE NR IB.I.4131.3.2023.JRAJ 

WOJEWODY LUBUSKIEGO 

z dnia 20 marca 2023 r. 

w sprawie stwierdzenia nieważności w części uchwały nr XLI/258/2022 Rady Miejskiej w Lubniewicach 

z dnia 29 grudnia 2022 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 

dla terenu położonego w rejonie jez. Lubniewsko w obrębie Glisno w gminie Lubniewice 

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o samorządzie gminnym (t. j. Dz. U. z 2023r., 

poz. 40) stwierdzam nieważność uchwały nr XLI/258/2022 Rady Miejskiej w Lubniewicach z dnia 29 grudnia 

2022r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu położonego 

w rejonie jez. Lubniewsko w obrębie Glisno w gminie Lubniewice w następującym zakresie: 

- § 7 ust. 2 pkt 1 w zakresie słowa „terenu”, 

- § 7 ust. 2 pkt 2 w zakresie słowa „terenu”, 

- § 7 ust. 2 pkt 9. 

UZASADNIENIE 

Na sesji 29 grudnia 2022r. Rada Miejska w Lubniewicach podjęła uchwałę nr XLI/258/2022 w sprawie 

uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu położonego w rejonie jez. 

Lubniewsko w obrębie Glisno w gminie Lubniewice. Uchwałę tę podjęto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 

ustawy o samorządzie gminnym, oraz art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospo-

darowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2022r., poz. 503 z późn. zm.), zwanej dalej „ustawą o p.z.p.”. Stosownie do 

zapisów art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa 

miejscowego uchwalanym przez organ stanowiący gminy, tj. radę gminy. Artykuł 94 Konstytucji RP stanowi, 

iż organy samorządu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rządowej, na podstawie i w granicach 

upoważnień zawartych w ustawie, ustanawiają akty prawa miejscowego obowiązujące na obszarze działania 

tych organów, a zasady i tryb wydawania aktów prawa miejscowego określa ustawa. W przypadku aktów 

prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planów 

zagospodarowania przestrzennego, regulację zasad i trybu ich sporządzania określa ustawa o p.z.p. 

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, że kształtowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na 

terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy 

oraz miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego należy do zadań własnych gminy. Biorąc pod 

uwagę powyższe oraz mając na uwadze dyspozycję art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru 

w tym przedmiocie nie dotyczy celowości czy słuszności dokonywanych w miejscowym planie zagospo-

darowania przestrzennego rozstrzygnięć, lecz ogranicza się jedynie do badania zgodności z prawem 

podejmowanych uchwał, a zwłaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, określonej ustawą, 

procedury planistycznej. Zgodnie z treścią art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawę do stwierdzenia nieważności 

uchwały rady gminy w całości lub w części stanowi istotne naruszenie zasad sporządzania planu miejscowego, 

istotne naruszenie trybu jego sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie. Zasady 

sporządzania aktu planistycznego dotyczą problematyki merytorycznej, która związana jest ze sporządzeniem 

aktu planistycznego, a więc jego zawartością (część tekstowa, graficzna). Zawartość aktu planistycznego 
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określona została w art. 15 ustawy o p.z.p. Z kolei tryb uchwalenia planu, określony w art. 17 ustawy o p.z.p., 

odnosi się do kolejno podejmowanych czynności planistycznych, określonych przepisami ustawy, 

gwarantujących możliwość udziału zainteresowanych podmiotów w procesie planowania (poprzez składanie 

wniosków i uwag) i pośrednio do kontroli legalności przyjmowanych rozwiązań w granicach uzyskiwanych 

opinii i uzgodnień. Organ nadzoru zobowiązany jest do badania zgodności uchwały ze stanem prawnym 

obowiązującym w dacie podjęcia przez radę gminy uchwały i w przypadku stwierdzenia naruszenia prawa, do 

podjęcia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.  Jak wynika z ustaleń zawartych 

w § 7 ust. 2 pkt 1 i § 7 ust. 2 pkt 2 uchwały, plan miejscowy ustala: „1) maksymalna powierzchnia zabudowy - 

15% terenu; 2) powierzchnia biologicznie czynna – nie mniej niż 50% powierzchni terenu;” podczas gdy 

z redakcji znowelizowanego art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. wynika, że wszystkie wskaźniki w zakresie 

zasad kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, z woli samego ustawodawcy, odnoszą się do 

powierzchni działki budowlanej, nie zaś do powierzchni terenu. Plan miejscowy sporządzany na podstawie 

ustawy o p.z.p., powinien stosować przepisy zawarte w tej ustawie. Oznacza to konieczność formułowania 

ustaleń, m.in. w zakresie zasad kształtowania zabudowy oraz wskaźników zagospodarowania terenu, 

w dostosowaniu do zakresu pojęciowego określonego na potrzeby tej ustawy. W związku z powyższym, 

ustalenia planu miejscowego dotyczące ww. wskaźnika powierzchni zabudowy i powierzchni biologicznie 

czynnej, powinny zostać ustalone w odniesieniu do ustawowej definicji „działki budowlanej”, określonej 

w art. 2 pkt 12 ustawy o p.z.p. Należy bowiem wskazać, iż art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. zmieniony został 

przez art. 1 pkt 4 lit. a ustawy z 25 czerwca 2010r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym, ustawy o Państwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytków i opiece nad 

zabytkami (Dz. U. Nr 130, poz. 871), nadając mu dla procedur rozpoczętych z dniem 21 października 2010r. 

następujące brzmienie: „W planie miejscowym określa się obowiązkowo: (…) 6) zasady kształtowania 

zabudowy oraz wskaźniki zagospodarowania terenu, maksymalną i minimalną intensywność zabudowy jako 

wskaźnik powierzchni całkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, minimalny 

udział procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni działki budowlanej, 

maksymalną wysokość zabudowy, minimalną liczbę miejsc do parkowania i sposób ich realizacji oraz linie 

zabudowy i gabaryty obiektów.”. ustawa o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, 

ustawy o Państwowej Inspekcji Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami, 

jednoznacznie przesądziła z jednej strony, że obowiązujące w dniu wejścia w życie ustawy miejscowe plany 

zagospodarowania przestrzennego zachowują swoją moc obowiązującą (art. 4 ust.1) oraz, że do miejscowych 

planów zagospodarowania przestrzennego, w stosunku do których podjęto uchwałę o przystąpieniu do 

sporządzania lub zmiany planu, a postępowanie nie zostało zakończone do dnia wejścia w życie ustawy, stosuje 

się przepisy dotychczasowe (art. 4 ust. 2). Powyższe oznacza, iż ustawodawca jednoznacznie przesądził, 

obowiązek stosowania dotychczasowych przepisów dla procedur dopiero co rozpoczętych. Co więcej długi, bo 

wynoszący 3 miesiące, okres vacatio legis umożliwiał podjęcie przez poszczególne gminy decyzji odnośnie 

rozpoczynania nowych procedur dla „starego” brzmienia m.in. art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Powyższe 

oznacza, że z woli samego ustawodawcy dla procedur rozpoczętych przed 21 października 2010r. nie ma 

możliwości stosowania obecnego brzmienia przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. i odwrotnie, dla 

procedur rozpoczętych po tej dacie istnieje obowiązek stosowania przepisów w ich obecnym brzmieniu. Organ 

nadzoru wskazuje, że skoro w przedmiotowej sprawie uchwała o przystąpieniu do sporządzania planu 

miejscowego została podjęta 25 marca 2019r., to w tej sytuacji tym bardziej Rada nie może „wybierać” sobie 

trybu oraz brzmienia przepisów, które stosuje dla takich procedur. Biorąc pod uwagę powyższe przepisy 

intertemporalne oraz fakt, iż uchwalając plan Rada Miejska w Lubniewicach w sposób niewłaściwy 

zastosowała nowe brzmienie art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. do czego nie miała prawa, niezbędne jest 

stwierdzenie nieważności wskazanej powyżej części tekstowej uchwały, w zakresie, o którym mowa w petitum 

niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego, jako w istotny sposób naruszające zasady sporządzania planu 

miejscowego. Podsumowując należy bowiem stwierdzić, iż w przedmiotowej sprawie niezbędne jest 

stosowanie wprost dyspozycji art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., nie zaś przepisu § 4 pkt 6 rozporządzenia 

Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w brzmieniu obowiązującym w dacie podjęcia 

uchwały, dopuszczającego określenie powierzchni biologicznie czynnej, a także powierzchni zabudowy 

w odniesieniu do działki, bądź terenu, bowiem regulacja przepisu wykonawczego stanowi konkretyzację 

pierwotnego brzmienia ustawy o p.z.p., przy czym co istotne pozostaje ona w kolizji z aktualnym brzmieniem 

art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p. Tak więc dla nowych procedur planistycznych (w rozumieniu: rozpoczętych 

po 21 października 2010r.) wszelkie parametry i wskaźniki kształtowania zabudowy i zagospodarowania terenu 

winny odnosić się do działki budowlanej, zaś „stare procedury” winny wypełniać normę wynikającą z § 4 pkt 6 

rozporządzenia wykonawczego do ustawy o p.z.p. „Zawarte w § 4 pkt 6 rozporządzenia ustalenia dotyczące 
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parametrów i wskaźników kształtowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu powinny zawierać 

w szczególności określenie linii zabudowy, wielkości powierzchni zabudowy w stosunku do powierzchni 

działki lub terenu, w tym udziału powierzchni biologicznie czynnej, a także gabarytów i wysokości 

projektowanej zabudowy oraz geometrii dachu. Słusznie Sąd I instancji zauważył, że przepis § 4 pkt 6 

rozporządzenia Ministra Infrastruktury operuje pojęciami „działki lub terenu”, lecz jest to jednak przepis 

wykonawczy do ustawy, który odnosi się do pierwotnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy. W ślad za 

przeprowadzoną nowelizacją ustawy nie przeprowadzono zmiany rozporządzenia wykonawczego do tej 

ustawy. Zatem oczywistym jest, że pierwszeństwo w tym zakresie mają przepisy ustawy.” (Wyrok NSA z 16 

grudnia 2016 r., sygn. akt II OSK 2749/16). System źródeł prawa powszechnie obowiązującego zbudowany jest 

m. in. na zasadzie hierarchiczności. Hierarchiczna budowa systemu źródeł prawa obliguje do przyjęcia 

dyrektywy interpretacyjnej, w myśl której, w razie kolizji między normami prawnymi, przepisy prawa zawarte 

w akcie wyższego rzędu stosuje się przed przepisami prawa zawartymi w akcie niższego rzędu. 

Hierarchiczność źródeł prawa wyklucza możliwość stosowania norm hierarchicznie niższych regulujących te 

same kwestie w sposób odmienny. Z hierarchicznej budowy systemów prawa wynika zatem, że brzmienie § 4 

pkt 6 rozporządzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania 

przestrzennego pozostaje w kolizji z obecnym brzmieniem art. 15 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. W takim przypadku 

pierwszeństwo mają postanowienia ustawy. 

Naruszenie dyspozycji  art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy o p.z.p., w niniejszej sprawie nastapiło również na skutek 

nieokreślenia minimalnej liczby miejsc do parkowania w tym miejsc przeznaczonych na parkowanie pojazdów 

zaopatrzonych w kartę parkingową. W myśl ww. art. w planie miejscowym określa się obowiązkowo „6) 

zasady kształtowaniazabudowy oraz wskaźniki zagospodarowania terenu, maksymalną i minimalną 

intensywnośćzabudowy jako wskaźnik powierzchni całkowitej zabudowy w odniesieniu do powierzchni działki 

budowlanej, minimalny udział procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni 

działki budowlanej, maksymalną wysokość zabudowy, minimalną liczbę miejsc do parkowania w tym miejsca 

przeznaczone na parkowanie pojazdów zaopatrzonych w kartę parkingową i sposób ich realizacji oraz linie 

zabudowy i gabaryty obiektów;”. Brak określenia obligatoryjnego elementu planu  stanowi istotne naruszenie 

zasad sporządzania planu miejscowego, o którym mowa w art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., w związku z istotnym 

naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy p.z.p. W tym miejscui należy wskazać, że obowiązek zawarcia w planie 

zagadnień określonych w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p. nie jest oczywiście bezwzględny, gdyż musi ulegać 

dostosowaniudo warunków faktycznych panujących na obszarze objętym planem. Jeżeli plan w ogólenie 

przewiduje zabudowy, to oczywiście nie może przewidywać parametrów i wskaźników kształtowania 

zabudowy czy tez wymaganej liczby miejsc parkingowych. Plan miejscowy zawiera obligatoryjne ustalenia, 

o jakich mowa w art. 15 ust. 2 ustawy o p.z.p., jeżeli w terenie powstają okoliczności faktyczne uzasadniające 

dokonanie akich ustaleń (Z. Niewiadomski (red.). Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, 

Wydanie 7, Wydawnictwo C.H. BECK, Warszawa 2013, s. 161). Jeżeli plan miejscowy dopuszcza do 

możliwości realizacji różnych obiektów budowlanych (tak jak w niniejszej sprawie – usługi tyrystyczne, 

zabudowe rekreacji indywidualnej, pola namiotowe lub kempingowe, obiekt administracji usłu turystycznych), 

to winien on bezwzględnie określać minimalną liczbę miejsc do parkowania w tym miejsca przeznaczone na 

parkowanie pojazdów zaopatrzonych w kartę parkingową. Podkreślić jeszcze należy, że nie jest wystarczające 

samo dopuszczenie w planie możliwości realizacji takich miejsc, lecz konieczne jest określenie w planie 

również minimalnej ich liczby, tj. podanie wskaźników pozwalających na jej ustalenie (NSA w wyroku  

z: 24 lipca 2018r., sygn. akt II OSK 477/18).  Ponadto, dokonując oceny prawnej przedmiotowego planu 

miejscowego, organ nadzoru stwierdza, iż w treści § 7 ust. 2 pkt 9 uchwały, w brzmieniu: „9) zakaz lokalizacji 

ogrodzeń z prefabrykowanych przęseł betonowych i żelbetowych", zawarto ustalenia, które wykraczają poza 

zakres delegacji ustawowej określonej w art. 15 ustawy o p.z.p. Stosownie bowiem do dyspozycji art. 37a 

ust. 1 i ust. 3 ustawy o p.z.p. zasady i warunki sytuowania obiektów małej architektury, tablic reklamowych 

i urządzeń reklamowych oraz ogrodzeń, ich gabaryty, standardy jakościowe oraz rodzaje materiałów 

budowlanych, z jakich mogą być wykonane, w tym również zakaz sytuowania tablic reklamowych i urządzeń 

reklamowych, z wyłączeniem szyldów, mogą być jedynie przedmiotem regulacji w formie oddzielnej uchwały, 

będącej aktem prawa miejscowego (art. 37a ust. 4 ustawy o p.z.p.).W tym miejscu wskazać należy, iż z dniem 

11 września 2015r. weszła w życie ustawa z 24 kwietnia 2015r. o zmianie niektórych ustaw w związku ze 

wzmocnieniem narzędzi ochrony krajobrazu (Dz. U. z 2015r., poz. 774, z późn. zm.), która zawiera nowe 

regulacje dotyczące wprowadzania w gminie zasad i warunków sytuowania obiektów małej architektury, tablic 

reklamowych i urządzeń reklamowych oraz ogrodzeń, ich gabarytów, standardów jakościowych oraz rodzajów 

materiałów budowlanych, z jakich mogą być wykonane, lub też zakazu ich sytuowania, w miejsce obowiązu-

jących dotychczas unormowań zawartych w art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o p.z.p., a więc ustaleń o charakterze 
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fakultatywnym zawieranych w ramach miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Uchylenie 

art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o p.z.p., które nastąpiło na mocy art. 7 pkt 3 lit. b ustawy o zmianie niektórych ustaw 

w związku ze wzmocnieniem narzędzi ochrony krajobrazu, oraz dodanie do ustawy o p.z.p. nowych rozwiązań 

prawnych, stosownie do których, o tym, czy zostaną wprowadzone zasady i warunki sytuowania obiektów 

małej architektury, tablic reklamowych i urządzeń reklamowych oraz ogrodzeń, ich gabaryty, standardy 

jakościowe oraz rodzaje materiałów budowlanych, z jakich mogą być wykonane, czy też zakaz ich sytuowania, 

decyduje rada gminy odrębną od planu miejscowego uchwałą. Postanowienia uchwały podjętej na podstawie 

art. 37a ust. 1 ustawy o p.z.p., obowiązują niezależnie od treści uchwały w sprawie planu miejscowego, która 

też jest aktem prawa miejscowego. Z kolei zgodnie z art. 12 ust. 2 ustawy o zmianie niektórych ustaw 

w związku ze wzmocnieniem narzędzi ochrony krajobrazu „Regulacje miejscowych planów zagospodarowania 

przestrzennego obowiązujących w dniu wejścia w życie ustawy i przyjętych na podstawie art. 15 ust. 3 pkt 9 

ustawy zmienianej w art. 7, w brzmieniu dotychczasowym, obowiązują do dnia wejścia w życie uchwały, 

o której mowa w art. 37a ust. 1 ustawy zmienianej w art. 7, w brzmieniu nadanym niniejszą ustawą.”. 

Powyższe oznacza, iż z chwilą wejścia w życie takiej uchwały przestaną obowiązywać regulacje planów 

miejscowych w tym zakresie. Jednocześnie ustawodawca w art. 12 ust. 3 ustawy o zmianie niektórych ustaw 

w związku ze wzmocnieniem narzędzi ochrony krajobrazu wskazał, iż: „Do projektów miejscowych planów 

zagospodarowania przestrzennego, w stosunku do których podjęto uchwałę o przystąpieniu do sporządzania lub 

zmiany planu, nieuchwalonych przez radę gminy do dnia wejścia w życie niniejszej ustawy, stosuje się 

przepisy dotychczasowe.”. Przedmiotowy przepis nie ma jednak zastosowania w tym przypadku albowiem 

proces sporządzania planu został zainicjowany uchwałą z 25 marca 2019 r. Podsumowując należy stwierdzić, iż 

w związku z utratą mocy art. 15 ust. 3 pkt 9 ustawy o p.z.p. Rada Miejska w Lubniewicach nie miała podstaw 

prawnych do regulowania ww. kwestii.   

Biorąc pod uwagę powyższe, uzasadnionym jest stwierdzenie nieważności przedmiotowej uchwały we 

wskazanym na wstępie zakresie. 

Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru nieważności 

uchwały organu gminy wstrzymuje jej wykonania z mocy prawa w zakresie objętym stwierdzeniem 

nieważności, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego. 

Od niniejszego rozstrzygnięcia przysługuje skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gorzowie 

Wielkopolskim. Skargę należy wnieść w terminie 30 dni od daty doręczenia rozstrzygnięcia, za pośrednictwem 

organu, który skarżone orzeczenie wydał. 

 Z up. Wojewody Lubuskiego 

Dyrektor Wydziału Infrastruktury 

Katarzyna Kis 
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