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Warszawa, 11.04.2006 r.

Stanowisko Rzadu
wobec poselskiego projektu ustawy
o wielkopowierzchniowych obiektach handlowych
(druk nr 200)

Rada Ministrow z zainteresowaniem i uwagq przyjeta poselski projekt wustawy o
wielkopowierzchniowych obiektach handlowych. 1dea ograniczenia nadmiernej ekspansji
sklepéw wielkopowierzchniowych, zastuguje z pewnoscig na uregulowanie wzorem innych
panstw Unii Europejskiej. Potrzeba ta wynika z oczekiwan spotecznych oraz sytuacji
ekonomicznej wymagajacej niewatpliwie wsparcia sektora rodzinnych matych i $rednich
przedsiebiorstw dziatajacych w oparciu o polski kapitat. Wazne jest jednak, by przyjmowane
w tym celu rozwigzania pozbawione byty wad utrudniajacych ich skuteczne i efektywne
wprowadzanie w zycie. Dlatego wspomniany projekt zostat poddany uwaznym analizom,
ktorych wynikiem jest niniejszy dokument.

Projekt ustawy zawiera przepisy okreslajace zasady i tryb wydawania zezwolen na
utworzenie wielkopowierzchniowych obiektéw handlowych (WOH) tj. sklepdw o powierzchni
sprzedazy powyzej 400 m?, postanowienia ograniczajace mozliwoé¢ zaktadania WOH w
miejscowosciach o okreSlonej liczbie mieszkancow, a takze przepisy przewidujace
konieczno$¢ uiszczenia optaty za wniosek o wydanie zezwolenia na utworzenie WOH.
Przestankami, jakimi kierowali sie wnioskodawcy do wprowadzenia tych regulacji, zgodnie z
uzasadnieniem do projektu ustawy, sa:

- ochrona wiascicieli matych sklepéow przed konkurencia WOH (i pracownikdw tam
zatrudnionych), majaca zapewni¢ miejsca pracy w sektorze, w ktorym stosunkowo mate sg
bariery wejscia na rynek, a zatem majaca stanowi¢ pewnego rodzaju ostone socjalng dla
czesci spotecznosci lokalnych w warunkach wysokiego bezrobocia;

- uporzadkowanie kryteriéw oddziatywania WOH na lokalny ukfad komunikacyjny, miejscowy
rynek pracy, istniejacy ukfad urbanistyczny, lokalng sie¢ handlowg oraz wptyw na
srodowisko naturalne;

- przeciwdziatanie pogorszeniu jakosci obstugi klientbw WOH po opanowaniu przez nie
znaczacego obszaru dystrybucji w danym kraju (ochrona konsumenta) oraz korupcji wérdd
urzednikdw gminnych, co zdaniem autoréw projektu prowadzi wrecz do destabilizacji
rozwoju spotecznego i gospodarczego gmin;

- niepfacenie przez WOH podatku dochodowego od oséb prawnych oraz obnizanie przez
gminy poboru podatku lokalnego od WOH.

W obecnym stanie prawnym przepisy dotyczace tworzenia duzych obiektéw
handlowych zawarte sq w ustawie z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 z poZn. zm.). Zgodnie z art. 9 tej ustawy ,w celu
okre$lenia polityki przestrzennej gminy, w tym lokalnych zasad zagospodarowania
przestrzennego, rada gminy podejmuje uchwate o przystgpieniu do sporzadzania studium
uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy”. W studium okresla sie
w szczegolnosci (art. 10 ust. 2) obszary rozmieszczenia obiektéw handlowych o powierzchni
sprzedazy powyzej 2.000 m?. Istotnym jest, iz na podstawie art. 11 pkt 10 woéijt (burmistrz
albo prezydent miasta) zobowigzany jest do ogtoszenia o wytozeniu do publicznego wgladu
projektu studium, do ktoérego osoby prawne i fizyczne oraz jednostki organizacyjne
nieposiadajace osobowosci prawnej mogg wnosi¢ uwagi. Jawnos$¢ projektu studium oraz
przyjeta procedura konsultacji i zasiegania opinii zapewnia organizacjom samorzadu
gospodarczego i organizacjom konsumenckim mozliwoS¢ wypowiedzenia sie w sprawie
utworzenia duzych obiektow handlowych. Ocena dotyczy projektdow utworzenia obiektow
powyzej 2.000 m? powierzchni sprzedazy, tj. takich, ktére moga wywotywaé istotniejszy



wptyw na lokalny rynek pracy, ukfad komunikacyjny, otoczenie handlowe oraz Srodowisko
naturalne. Po spetnieniu warunku polegajacego na wskazaniu mozliwosci zlokalizowania
wielkopowierzchniowych obiektéw handlowych w studium uwarunkowan i kierunkdw
zagospodarowania przestrzennego gminy, lokalizacja omawianych obiektéw moze nastqpic
jedynie na podstawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy, a nie jak
w przypadku pozostatych inwestycji na podstawie decyzji administracyjnej, wydawanej przez
organ wykonawczy gminy, czyli wéjta, burmistrza lub prezydenta miasta, w przypadku braku
planu miejscowego. Réwniez wtedy, zgodnie z okreSlong w ustawie procedurg sporzadzania i
uchwalania planu miejscowego, projekt planu podlega upublicznieniu, zaopiniowaniu oraz
uzgodnieniu z wtasciwymi organami. Projekt przyjmowany jest przez rade gminy w drodze
uchwaty i nastepnie przekazany wojewodzie w celu sprawdzenia jego legalnosci i ogtaszany
w dzienniku urzedowym wojewddztwa.

Projekt ustawy o wielkopowierzchniowych obiektach handlowych zaktada, ze rada
gminy bedzie podejmowata uchwate wyrazajaca opinie w sprawie celowosci utworzenia WOH
w oparciu o wyniki analiz i ocen (art. 9 ust. 1 i 3). Niestety nie jest jasne, kto wykonuije te
analizy i oceny (skfadajacy wniosek w sprawie uzyskania zezwolenia na utworzenie WOH czy
wéijt (burmistrz, prezydent miasta)). Brak jest réwniez w projekcie usciSlenia procedur i
terminéw w odniesieniu do trybu uzyskiwania opinii od sejmiku wojewddztwa. Projekt odnosi
sie do wielkopowierzchniowych obiektow handlowych z uwzglednieniem prostego podziatu na
sklepy spozywcze i sklepy oferujgce towary pozostate np. przemystowe (art. 10 lit. ¢) oraz lit.
d)). Nie wskazuje natomiast jakie nalezy przyjmowac wielkosci powierzchni w odniesieniu do
liczby mieszkancow w sytuacji, gdy mamy do czynienia z WOH, w ktdrych oferowane sg
jednoczesnie artykuty spozywcze jak i towary pozostate (sq to sytuacje najczesciej
wystepujace w praktyce w przypadku wiekszych obiektow). Takze postugiwanie sie
wieloznacznym terminem powierzchnia sprzedaZy zamiast np. powierzchnia uzytkowa moze
prowadzi¢ do watpliwosci interpretacyjnych i prob omijania przepisow.

Zgodnie z proponowang zmiang ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym waijt (burmistrz, prezydent miasta), po podjeciu przez rade gminy uchwaty o
przystgpieniu do sporzadzania studium, obowigzany bytby do wystgpienia o opinie dotyczace
rozwigzan przyjetych w projekcie studium do lokalnych organizacji samorzadu
gospodarczego i lokalnych organizacji konsumenckich (art. 11 pkt 2 projektu). W trakcie prac
nad studium pojawi¢ sie mogg watpliwosci do jakich lokalnych organizacji samorzadu
gospodarczego wajt miatby wystepowac o wymagang opinie.

Szczegodlnego pokreslenia wymaga fakt, ze art. 10 projektu przesadza o okreslonych
decyzjach czeSci organdw samorzadu terytorialnego (w gminach o liczbie mieszkancow
ponizej 15 i 50 tysiecy), uniemozliwiajac lokowanie WOH na peryferiach duzych miast.
Pominieto niestety potrzebe uwzglednienia specyfiki danego $rodowiska lokalnego i jego
indywidualnych uwarunkowan, ktére mogq mie¢ zasadnicze znaczenie dla podjecia trafnej
decyzji o zezwoleniu. Jako przyktad mogq stuzy¢ obiekty zajmowane dotychczas przez sklepy
GS, ktorych powierzchnia niejednokrotnie przekracza limit 400 m2.  Automatyczne
blokowanie mozliwosci ich wynajmu dla celéow dziatalnosci handlowej wigzatoby sie z
pogorszeniem i tak trudnej sytuacji finansowej gmin o najnizszych dochodach. Dlatego
podejmowanie rozstrzygnie¢ w tego typu sprawach na poziomie ustawy bytoby trudne do
uzasadnienia.

Obowigzek odmowy wydania zezwolenia na utworzenie WOH w matych
miejscowosciach moze takze zosta¢ uznany za ograniczenie kompetencji gmin — dotyczacych
zaspokajania zbiorowych potrzeb wspodlnoty (jako zadania wtasnego gminy) w zakresie tadu
przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami i ochrony $rodowiska (art. 7 ust. 1 pkt 1
ustawy o samorzadzie gminnym) — utrudniajace im prowadzenie polityki lokalnej.

Ograniczenie roli organéw samorzadu terytorialnego moze wzbudzaé réwniez watpliwosci
pod wzgledem zgodnosci z zapisami Konstytucji dotyczacymi roli samorzadu terytorialnego
jako jednego z filarow demokratycznego panstwa prawnego.



Jednoczesnie wspomniane wyzej niedookreSlone i niejasne kryteria mogg rodzi¢
niebezpieczenstwo podejmowania préb omijania przepisow w drodze szerokich interpretacii,
a tym samym narazac bedzie wspomniane organy na pokuse korupciji.

Z drugiej strony nalezy mie¢ na uwadze, Ze podobny efekt mogtoby przyniesc
pozostawienie organom samorzgdu gminnego catkowitej swobody w omawianym zakresie.

Tymczasem zwalczanie korupcji na szczeblu lokalnym jest jednym z gtéwnych celéw
projektu. W zwigzku z powyzszym  uregulowanie tych kwestii wymaga szczegdinej
starannosci.

Wprowadzenie w projekcie ustawy zezwolen na utworzenie duzych obiektow
handlowych moze zosta¢ uznane za forme ograniczenia swobody prowadzenia dziatalnoSci
gospodarczej. Nalezy przypomnie¢, ze wolnos$¢ dziatalnosci gospodarczej jest wartoscig
chroniong przez Konstytucie Rzeczpospolitej Polskiej. W art. 20 Konstytucji jako zasade
ustanawia sie spoteczng gospodarke rynkowg opartg na wolnosci dziatalnosci gospodarczej,
natomiast w art. 22 dopuszcza sie jej ograniczenie w drodze ustawy, tylko ze wzgledu na
wazny interes publiczny. Wymaga to szczegdlnie starannego uzasadnienia koniecznosci
wprowadzenia ograniczen, w szczegolnosci wykazania, ze inne mniej dolegliwe $rodki nie
pozwolg osiggna¢ waznego interesu publicznego (a wiec dotyczacego ogdétu, a nie
pojedynczego przedsiebiorcy czy okreSlonej grupy przedsiebiorcow). Podobnie, mozna
zauwazyC sprzeczno$¢ pomiedzy projektem a ustawg z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie
aziatalnosci gospodarczej (Dz. U. Nr 173, poz. 1807 ze zm.), ktéra konkretyzuje zasade z
art. 20 Konstytucji na poziomie ustawodawstwa zwyktego. Jednym z gtéwnych celdw tej
ustawy bylo bowiem zmniejszenie ilosci dziedzin dziatalnosci gospodarczej podlegajacych
reglamentacji, zwtaszcza w formie zezwolen administracyjnych.

Majac na uwadze powyzsze trzeba stwierdzi¢, ze projekt wprowadza liczne utrudnienia i
bariery dla podejmowania i wykonywania dziatalnosci handlowej:

- Wniosek o wydanie zezwolenia podlega opfacie w wysokoéci 25 zt za kazdy m?
projektowanej powierzchni sprzedazy (art. 6 projektu). Optata jest wiec znaczacym
obcigzeniem finansowym dla skfadajacego wniosek o zezwolenie; dla przyktadu przy
10.000 m? powierzchni sprzedazy musi on wnie$¢ optate w wysokosci 250.000 zt.
Dodatkowo nalezy podkreslic, ze w przypadku odmowy wydania zezwolenia lub jego
wygasniecia, projekt ustawy nie przewiduje zwrotu kosztéw poniesionych w zwigzku z
ubieganiem sie 0 zezwolenie, a zatem wniesiona kwota nie jest wnioskodawcy
zwracana. Moze to wywotywa¢ powazne watpliwosci zwtaszcza w sytuacji, gdy
projekt ksztattuje powody wygasniecia zezwolenia w sposdb bardzo restrykcyjny. Jak
stanowi art. 8 projektu zezwolenie wygasa jezeli WOH nie zostat utworzony z
przyczyn niezaleznych od inwestora w ciggu 2 lat lub w tym samym czasie nie zostat
dokonany odbidér uzytkowania obiektu budowlanego, przez wtasciwe organy. W
efekcie wspomniane opfaty stanowi¢ bedg niewatpliwie dodatkowe obcigzenie
ekonomiczne dla inwestoréw, ktore bedzie szczegdlnie trudne do udzwigniecia przez
polskich przedsiebiorcow chcacych konkurowaé z zagranicznymi sieciami handlowymi.
Ktocitoby sie to z jednym z zasadniczych celéw projektu, jakim jest wspieranie
rodzimego kapitatu.

- Zastrzezenia moze wzbudza¢ takze to, ze przepisy projektu nie uwzgledniajg
zamierzenia autoréw przeznaczenia dochodéw z optat na cele wskazane w
uzasadnieniu, tj. na pomoc dla oséb tracacych prace w wyniku powstania WOH (np.
na kursy zmiany kwalifikacji). Wplywa to niestety na wiarygodnos$¢ projektu.
Nalezatoby sprecyzowac przynajmniej, ze optaty stanowiq dochdd budzetu gminy
oraz sposob udokumentowania, Zze utrata pracy nastgpita w wyniku wybudowania
WOH i poszkodowanemu nalezy sie pomoc z ww. Srodkéw.

Rozwigzania ustawy wbrew zamiarom wnioskodawcow mogq okaza¢ sie w efekcie
niekorzystne takze dla konsumentéw. Oceniajac duze obiekty handlowe, sami konsumenci



wskazujg bowiem na dostep do szerokiej oferty asortymentowej, relatywnie niskich cen, a
takze na pozytywne aspekty dotyczace aktywnosci kulturalnej i rekreacyjnej, zwiazanej z
wielofunkcyjnym charakterem duzych obiektow handlowych. Centra handlowe, oprdcz funkcji
handlowych, oferujg dostep do nowoczesnych obiektow o charakterze rozrywkowo-
kulturalnym, jak: wielosalowe kina, dyskoteki, kregielnie, sitownie, korty tenisowe. Swiadczg
takze szereg ustug dodatkowych, jak naprawy sprzetu, bankowe, gastronomiczne.
Ograniczony dostep do nowoczesnych kanatow dystrybucji towardw moze wptynaé
niekorzystnie réwniez na dostawcdéw. Przedsiebiorstwa produkcyjne, podejmujac wspdtprace
z sieciami obiektdw wielkopowierzchniowych, utracg korzysci, jak np. mozliwos¢ sprzedazy
duzych partii towaru, mozliwoS¢ osiggania duzej skutecznosSci promocji, tatwosé
wprowadzania na rynek nowych produktdw, mozliwoS¢ eksponowania petnej oferty
produktéw, stabilno$¢ zbytu produktéw, pewnos¢ ptatnosci za dostarczone towary (zrddto:
Raport o stanie Handlu Wewnetrznego w 2004 r.).

Rzad z petnym zrozumieniem podchodzi do faktu, iz z ocen niektdrych przedsiebiorcow
(dostawcdw, handlowcow) wynika, ze nie sg w stanie konkurowaé¢ z WOH. Odnoszac sie do
tej kwestii wspomnie¢ nalezy, ze niezaleznie od Srodkdw przewidzianych w aktualnie
funkcjonujacych ustawach z zakresu ochrony konkurencji drobnym przedsiebiorcom
przystuguje prawo podwazania krzywdzacych ich uméw na gruncie prawa cywilnego, co np.
ostatnio potwierdzit Sqd Najwyzszy w wyroku z 26 stycznia br., uznajacym pobieranie przez
sieci handlowe dodatkowych optat za dopuszczenie do sprzedazy w hipermarketach za czyn
nieuczciwej konkurenciji.

Ponadto cze$¢ wskazywanych przez wnioskodawcow problemdéw, a zwilaszcza
przypadkdw korupcji i dostrzezonego uprzywilejowania sieci handlowych pod wzgledem
podatkowym jest raczej wynikiem nieskutecznej egzekucji prawa oraz utomnego wymiaru
sprawiedliwosci, ktdry jest obecnie przedmiotem gruntownych zmian.

Jak wynika z powyzszego Rzad nie lekcewazy problemdéw wskazanych w poselskim
projekcie ustawy, dostrzegajac ich range spoteczng oraz ekonomiczng, lecz zmuszony jest
takze wzig¢ pod uwage, ze przyjecie niedopracowanych rozwigzan mogtoby utrudni¢, zamiast
utatwic realizacje celdw, ktore postawili przed sobg wnioskodawcy. Dlatego pomimo petnego
poparcia dla tych celéw, Rada Ministrow nie mogta podja¢ decyzji o rekomendowaniu
kontynuowania prac legislacyjnych nad projektem w obecnym ksztatcie.
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