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1.� Wprowadzenie 
 

Kontrola dotycz�ca lokalizacji du�ych obiektów handlowych (super 
i hipermarketów) w województwie małopolskim (Nr S/04/008) została przeprowadzona 
w okresie od 8 czerwca 2004 r. do 10 lutego 2005 r. w Urz�dach Miast: Krakowa, 
Nowego S�cza, O�wi�cimia i Tarnowa. 
Wybór jednostek do kontroli podyktowany był koncentracj� ww. obiektów 
w najwi�kszych miastach Małopolski, ze szczególnym wskazaniem Krakowa, jako 
o�rodka ciesz�cego si� najwi�kszym zainteresowaniem inwestorów. 

Celem kontroli, podj�tej z inicjatywy NIK w zwi�zku z wnioskiem Sejmiku 
Województwa Małopolskiego, było dokonanie oceny działalno�ci organów 
samorz�dowych na terenie województwa małopolskiego w zakresie: 

•	 prowadzenia polityki rozwoju sieci handlowej, 
•	 uwzgl�dniania w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego terenów 

pod budow� du�ych obiektów handlowych, oraz przeznaczania na ten cel gruntów 
rolnych i le�nych, 

•	 wydawania decyzji administracyjnych o warunkach zabudowy i zagospodarowania 
terenu, decyzji o pozwoleniu na budow� i u�ytkowanie dla du�ych obiektów 
handlowych, 

•	 zbywania nieruchomo�ci komunalnych pod budow� ww. obiektów, 
•	 egzekwowania od wła�cicieli du�ych obiektów handlowych zobowi�za� z tytułu 

podatku od nieruchomo�ci oraz innych zobowi�za� podj�tych wobec gmin 
w zwi�zku z budow� tych obiektów, 

•	 wyst�powania obszarów zjawisk korupcjogennych w ww. zakresie. 
 

Kontrola, obejmuj�ca lata 1999 – 2004 (I kwartał), przeprowadzona została według 
kryteriów legalno�ci, gospodarno�ci i rzetelno�ci, w urz�dach miast, które wydawały 
decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, pozwolenia na budow� 
i u�ytkowanie du�ych obiektów, a tak�e zbywały na ten cel nieruchomo�ci – własne 
i Skarbu Pa�stwa. 
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2.� Podsumowanie wyników kontroli 
 
2.1.� Ogólna ocena kontrolowanej działalno�ci 
 

Najwy�sza Izba Kontroli negatywnie ocenia działalno�� organów samorz�du 
terytorialnego w zakresie lokalizacji du�ych obiektów handlowych (hiper- 
i supermarketów) ze wzgl�du na brak jednolitych zasad polityki i strategii w tym zakresie, 
jak równie� szereg nieprawidłowo�ci stwierdzonych w odniesieniu do skontrolowanych 
post�powa� administracyjnych. Na krytyczne uwagi zasługuje te� obrót 
nieruchomo�ciami gminnymi przeznaczonymi pod budow� ww. obiektów oraz 
nieprawidłowo�ci dotycz�ce egzekwowania nale�no�ci podatkowych i innych 
zobowi�za� inwestorów. Podkre�li� nale�y jednocze�nie, i� wobec niejednoznacznie 
sformułowanych przepisów prawnych wyst�puj� znaczne rozbie�no�ci interpretacyjne 
mi�dzy poszczególnymi urz�dami, co stwarza sytuacj� nierównego traktowania 
podmiotów ubiegaj�cych si� o decyzje lokalizacyjne dla wielkopowierzchniowych 
obiektów handlowych w ró�nych miastach. 
Brak jednolitych zasad post�powania zarówno na podstawie przepisów ogólnie 
obowi�zuj�cych, jak i lokalnych, nierzetelne dokumentowanie post�powa� oraz liczne 
uchybienia proceduralne - to w opinii NIK czynniki o charakterze korupcjogennym 
negatywnie wpływaj�ce na procesy inwestycyjne i podwa�aj�ce zaufanie obywateli do 
urz�dów publicznych. 
 
 
2.2.� Synteza wyników kontroli 
 
1.	 �adna z gmin nie uwzgl�dniła – w kontrolowanym okresie – problematyki lokalizacji 

du�ych obiektów handlowych w dokumentach okre�laj�cych polityk� i strategi� 
rozwoju. Wprowadzony ustaw� z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym1 obowi�zek zamieszczenia w studium 
uwarunkowa� i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy obszarów 
rozmieszczenia obiektów handlowych o powierzchni sprzeda�y powy�ej 2.000 m2, 
wywołał skutki zaledwie w jednej z czterech kontrolowanych gmin (Tarnów), 
a w kolejnej (Nowy S�cz) – został zrealizowany połowicznie. W dwóch z czterech 
kontrolowanych podmiotów (O�wi�cim, Kraków) wymóg ten nie został zrealizowany 
w ogóle (szczegółowo na str. 18 – 22). 

 
2.	 Kontrola 18 decyzji administracyjnych o warunkach zabudowy i zagospodarowania 

terenu (w tym 12 w Krakowie) dotycz�cych wielkopowierzchniowych obiektów 
handlowych wykazała , �e w 5 przypadkach decyzje były sprzeczne z ustaleniami 

                                                
1 Dz. U. Nr 80 poz. 717 ze zm. 
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miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, w kolejnych 4 przypadkach 
decyzje formalnie były zgodne z planami, ale stan faktyczny odbiegał od nazwy 
inwestycji lub zachodziła ewidentna manipulacja deklarowan� powierzchni� obiektu. 
Dwie z powy�szych decyzji wydano na podstawie niekompletnych wniosków, w 12 
przypadkach dopuszczono si� narusze� Kodeksu post�powania administracyjnego2. 
Z kolei na 17 decyzji o pozwoleniu na budow� (w tym 9 w Krakowie) poddanych 
kontroli, w trzech przypadkach zatwierdzono projekty budowlane i wydano 
pozwolenia na budow� dla du�ych obiektów handlowych, pomimo nie przedstawienia 
przez inwestora wymaganych pozwole�, uzgodnie� lub opinii, a w dwóch decyzje 
wydane zostały pomimo braku ocen ich oddziaływania na �rodowisko. 
Nieprawidłowo�ci w stosowaniu procedury administracyjnej stwierdzono w kolejnych 
11 post�powaniach (szczegółowo na str.23 – 33). 

 
3.	 W zakresie post�powa�, których przedmiotem było zbywanie nieruchomo�ci, 

stanowi�cych własno�� gmin lub Skarbu Pa�stwa – prawidłowych od strony formalnej 
– NIK zwracała uwag� na du�e dysproporcje pomi�dzy cenami uzyskiwanymi przez 
gminy, a cenami na rynku wtórnym, uzyskiwanymi przez podmioty po�rednicz�ce lub 
sprzedawców gruntów prywatnych o podobnej lokalizacji (Kraków, Tarnów) 
(szczegółowo na str. 33 – 34). 

 
4.	 W�ród innych uchybie� wskaza� nale�y nieegzekwowanie zobowi�za� podatkowych 

inwestorów (w Krakowie) oraz niewykonywanie innych zobowi�za� wynikaj�cych 
z umów zawartych z u�ytkownikami wieczystymi – inwestorami buduj�cymi du�e 
obiekty handlowe na terenie gminy (Tarnów) (szczegółowo na str. 35 – 36). 

 
5.	 Istotn� nieprawidłowo�ci� ujawniona w toku kontroli w Krakowie było wydawanie – 

bez podstawy prawnej – decyzji o zmianie sposobu u�ytkowania gruntu rolnego, 
stanowi�cej podstaw� wprowadzenia zmian do ewidencji gruntów i budynków, 
a w konsekwencji powoduj�cej zmian� rodzaju i wysoko�ci podatku (szczegółowo na 
str. 36 – 37). 

 
6.	 Kontrola w Urz�dzie Miasta Krakowa wykazała ra��ce zaniedbania w zakresie 

stosowania instrukcji kancelaryjnej wprowadzonej rozporz�dzeniem Prezesa Rady 
Ministrów z dnia 22 grudnia 1999 r. w sprawie instrukcji kancelaryjnej dla organów 
gmin i zwi�zków mi�dzygminnych3 odno�nie do dokumentowania post�powa� 
poprzedzaj�cych wydawanie decyzji administracyjnych, dotycz�cych zarówno 

                                                
2 ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks post�powania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2000 r Nr 98, poz. 1071 ze 

zm.) 
3 Dz. U. Nr 112, poz. 1319 ze zm. 
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ustalenia warunków zabudowy i zagospodarowania terenów tych inwestycji, jak 
i pozwole� na budow� oraz pozwole� na u�ytkowanie (szczegółowo na str. 39). 

 
2.3.� Uwagi ko�cowe i wnioski 
 

Wyniki przeprowadzonej kontroli daj� podstaw� do oceny, i� przepisy reguluj�ce 
kontrolowan� działalno�� nie s� spójne i jednoznaczne. Na szczególna krytyk� zasługuje 
zapis art. 10 ust. 2 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 
powoduj�cy powa�ne w�tpliwo�ci interpretacyjne co do obowi�zku sporz�dzania planów 
miejscowych dla obiektów handlowych o powierzchni sprzeda�y powy�ej 2.000 m 2. 
Najwa�niejsze argumenty  w podj�tej na ten temat dyskusji przytoczono na str. 10 – 11 
cz��ci szczegółowej niniejszej informacji. 

Ponadto na uwag� zasługuje wykazany w toku kontroli NIK brak wystarczaj�cej 
regulacji prawnej dla bie��cej aktualizacji ewidencji gruntów i budynków, o której mowa 
w ustawie z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne4 oraz rozporz�dzeniu 
Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie 
ewidencji gruntów i budynków5, wydanym na podstawie art. 26 ust. 2 tej�e ustawy. 
Istnieje potrzeba normatywnego okre�lenia momentu aktualizacji ewidencji w odniesieniu 
do u�ytku gruntowego, co do którego nie powstaje obowi�zek uzyskania decyzji 
zezwalaj�cej na wył�czenie, a tym samym brak jest podstawy prawnej do wprowadzenia 
zmian w ewidencji, które odzwierciedlałyby stan rzeczywisty. W opinii NIK 
przedstawiony powy�ej problem powinien by� przedmiotem odr�bnej kontroli, która 
pozwoliłaby na sformułowanie stosownych wniosków de lege ferenda.  

Wnioski zawarte w wyst�pieniach pokontrolnych skierowanych do prezydentów 
kontrolowanych miast zamieszczono w ostatniej cz��ci niniejszej informacji (str. 38). 
 

                                                
4 t.j. Dz. U. z 2000 r. Nr 100, poz. 1086 ze zm. 
5 Dz. U. Nr 38, poz. 454 
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3.� Charakterystyka stanu prawnego oraz uwarunkowa� ekonomicznych 
i organizacyjnych 

 
3.1.� W zakresie zagospodarowania przestrzennego 
 

Zakres i procedury post�powania w sprawach przeznaczania terenów na okre�lone 
cele (w tym m.in. budow� du�ych obiektów handlowych) oraz ustalania zasad ich 
zagospodarowania okre�lały w badanym okresie przepisy ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o 
zagospodarowaniu przestrzennym6, a od 11 lipca 2003 r. ustawy z dnia 27 marca 
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. 
Pod rz�dami pierwszej z ustaw, w odniesieniu do lokalizacji wielkopowierzchniowych 
obiektów handlowych decyzje w sprawach ustalania warunków zabudowy 
i zagospodarowania terenu wydawane były, z zastrze�eniem art. 40 ust. 3a i 3b, przez 
wójta (burmistrza, prezydenta miasta), po uzyskaniu uzgodnie� lub decyzji wymaganych 
ustaw� lub przepisami szczególnymi, na podstawie ustale� miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego, a w przypadku braku planu, z zastrze�eniem art. 13 
ust. 1 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, na podstawie przepisów szczególnych 
(art. 40).  
W �wietle art. 10 ust. 1 pkt 1 znowelizowanej z dniem 15 marca 2001 r. ustawy 
o zagospodarowaniu przestrzennym, w miejscowych planach zagospodarowania 
przestrzennego – w zale�no�ci od potrzeb – powinny by� tak�e wyznaczane tereny pod 
budow� obiektów handlowych o powierzchni sprzeda�owej powy�ej 1000 m2 w gminach 
o liczbie mieszka�ców do 20 tysi�cy, oraz powy�ej 2000 m2 w gminach powy�ej 20 
tysi�cy mieszka�ców. Ustawa nie wprowadziła jednak definicji powierzchni 
sprzeda�owej. 
Art. 13 ust. 1 pkt 5 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym (w tre�ci obowi�zuj�cej 
od dnia 15 marca 2001 r.) nakładał na gminy obowi�zek sporz�dzania miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego m.in. dla obszaru, na którym przewidywano budow� 
du�ych obiektów handlowych, o których mowa w art. 10 ust. 1 pkt 1 ustawy. Je�eli 
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego nie przeznaczono terenów pod 
budow� du�ych obiektów handlowych, to zgodnie z art. 31a ust. 1-3 ustawy 
o zagospodarowaniu przestrzennym7, zarz�d gminy (od 27 pa�dziernika 2002 r. 
odpowiednio wójt, burmistrz lub prezydent miasta8) mógł dokona� analizy terenów 
przeznaczonych w tym planie pod usługi i handel w zakresie mo�liwo�ci ich 
wykorzystania pod budow� tych obiektów. Postaw� tej analizy stanowi� powinna 

                                                
6 Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz.139 ze zm., która obowi�zywała do dnia 10 lipca 2003 r. poza wyj�tkiem okre�lonym 
w art. 88 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 
717). 
7  Obowi�zywał od dnia 15 marca 2001 r. 
8  W zwi�zku ze zmianami wprowadzonymi art. 58 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezpo�rednim wyborze 

wójta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz. U. Nr 113, poz. 984 ze zm.).    
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prognoza skutków tego rodzaju obiektów dla rynku pracy, komunikacji, istniej�cej sieci 
handlowej oraz zaspokojenia potrzeb i interesów konsumentów. Organ ten zobowi�zany 
był do dokonania takiej analizy w sytuacji je�eli został zło�ony wniosek o wydanie 
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu pod budow� tego rodzaju 
obiektu, albo dla zmiany sposobu u�ytkowania obiektu budowlanego z przeznaczeniem 
na taki obiekt. Analiza ta wraz z prognoz� przekazywana powinna by� radzie gminy ze 
stosownym wnioskiem (który dotyczy� mógł m.in. wprowadzenia do planu zakazu 
budowy tego rodzaju obiektów lub przeciwnie).  
Elementy jakie powinna zawiera� decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania 
terenu, okre�lał art. 42 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym. Nale�y przy tym 
zaznaczy�, �e dla obszarów, dla których, zgodnie z art. 13 ust. 1 ustawy, istniał 
obowi�zek sporz�dzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, 
post�powanie administracyjne w sprawie ustalenia warunków zabudowy 
i zagospodarowania terenu powinno by� zawieszone do czasu uchwalenia planu - art. 45 
ustawy. 
Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu była niewa�na, je�eli była 
sprzeczna z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, albo 
wydano j� (w sytuacji braku planu - w przypadkach okre�lonych w art. 13 ust. 1) po 
powstaniu obowi�zku sporz�dzenia planu (art. 16, 34, a nast�pnie art. 46a9). Pocz�wszy 
od dnia 15 marca 2001 r. obowi�zek sporz�dzenia planu dotyczył tak�e terenów 
przeznaczonych pod du�e obiekty handlowe, o których mowa w art. 10 ust. 1 pkt 1 
ustawy. Warunki zabudowy i zagospodarowania terenu wi�zały organ wydaj�cy 
pozwolenie na budow� (art. 47).  
Art. 40 ust. 4 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym okre�lał rodzaje inwestycji 
w odniesieniu do których, z uwagi na ich szczególny charakter, albo na planowane 
miejsce ich realizacji, wydanie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu 
wymagało obligatoryjnego uzgodnienia z wła�ciwym rzeczowo organem, wymienionym 
w tym przepisie.  
W zwi�zku z tym, �e ustalenie w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego 
terenów pod budow� du�ych obiektów handlowych mo�e powodowa� wzrost warto�ci 
nieruchomo�ci, art. 36 ust. 3 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, okre�lał tryb 
pobierania od wła�cicieli nieruchomo�ci lub wieczystych u�ytkowników jednorazowej 
opłaty z tytułu wzrostu warto�ci nieruchomo�ci w przypadku jej zbycia. Opłata taka 
mogła by� pobierana wtedy, gdy w uchwale o przyj�ciu planu zagospodarowania 
przestrzennego okre�lono procentow� stawk� wzrostu warto�ci nieruchomo�ci. Wysoko�� 
tej stawki nie mogła przekracza� 30 % wzrostu warto�ci nieruchomo�ci. Pobierana przez 
wójta, (burmistrza, prezydenta miasta) opłata z tytułu wzrostu warto�ci nieruchomo�ci 

                                                
9  Art. 46a został dodany do ustawy o zagospodarowaniu przestrzenny przez art. 91 pkt 14 ustawy z dnia 24 lipca 

1998 r. o zmianie niektórych ustaw okre�laj�cych kompetencje organów administracji publicznej w zwi�zku z 
reform� ustrojow� pa�stwa (Dz. U. nr 106, poz. 668), która weszła w �ycie z dniem 1 stycznia 1999 r. Ustaw� t� 
uchylono jednocze�nie art. 16 i 34 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym. 
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(art. 36 ust. 9) ustalana była w formie decyzji, która powinna by� wydana bezzwłocznie 
po otrzymaniu wypisu aktu notarialnego. 
Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym utraciła moc, w zwi�zku z wej�ciem 
w �ycie z dniem 11 lipca 2003 r. ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym10, w której na nowo ustalono zakres i sposoby 
post�powania w sprawach przeznaczania terenów na okre�lone cele oraz ustalania 
zasad ich zagospodarowania i zabudowy. 
Zasadniczo nowa ustawa nawi�zuje do uchylonej regulacji, w kilku aspektach 
wprowadzaj�c jednak diametralnie ró�ne rozwi�zania. 
Ustawa wprowadziła definicj� wyra�enia „powierzchnia sprzeda�y” (a nie: powierzchnia 
sprzeda�owa, jak w poprzedniej ustawie) – nale�y przez to rozumie� t� cz��� 
ogólnodost�pnej powierzchni obiektu handlowego stanowi�cego cało�� techniczno – 
u�ytkow�, przeznaczona do sprzeda�y detalicznej, w której odbywa si� bezpo�rednia 
sprzeda� towarów (bez wliczania do niej powierzchni usług i gastronomii oraz 
powierzchni pomocniczej, do której zalicza si� powierzchnie magazynów, biur, 
komunikacji, ekspozycji wystawowej itp.) (art. 2 pkt 19 ustawy). 

Najistotniejszymi zmianami dla okre�lenia zasad lokalizacji 
wielkopowierzchniowych obiektów handlowych, w nowej ustawie, s�: 

•	 zasada, w my�l której decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu 
(wzizt) jest konieczna tylko w sytuacji braku planu miejscowego, 

•	 wprowadzenie dwóch rodzajów decyzji: decyzji o lokalizacji inwestycji celu 
publicznego i decyzji o warunkach zabudowy. 

Przy ustaleniu dopuszczalno�ci wydania w danej sytuacji decyzji wzizt istotne jest 
zbadanie czy inwestycja nie jest planowana w obszarze, co do którego istnieje obowi�zek 
sporz�dzenia planu miejscowego. Niestety, w tym zakresie regulacja jest nieprecyzyjna 
i z góry skazuje na dyskusj� interpretacyjn�. 

Obszary rozmieszczenia obiektów handlowych o powierzchni sprzeda�y powy�ej 
2.000 m2 powinny zosta� okre�lone w studium, stosownie do art. 10 ust. 2 pkt 8 ustawy. 
Zgodnie jednak z art. 87 ust. 1 studia uwarunkowa� i kierunków zagospodarowania 
przestrzennego gmin oraz plany miejscowe uchwalone po 1 stycznia 1995 r. zachowały 
moc obowi�zuj�c�. W opinii NIK, co do której w�tpliwo�ci zgłaszały kontrolowane 
podmioty, istotny s� jednak w tym zakresie przepisy art. 32 i 33 ustawy o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym, z których wynika obowi�zek aktualizacji studium 
w aspekcie jego zgodno�ci z wymogami m.in. wynikaj�cymi z przepisów art. 10 ust. 1 i 2 
ustawy. 

Kolejne w�tpliwo�ci dotycz� zapisu art. 10 ust. 2 pkt 8. Został on sformułowany 
w sposób wskazuj�cy na brak obowi�zku sporz�dzania miejscowego planu 

                                                
10  z wył�czeniem art. 31a ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, który zachowywał moc do czasu utraty 

mocy albo uchylenia miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego gmin, uchwalonych przed dniem 1 
stycznia 1995 r., nie dłu�ej jednak ni� do dnia 31 grudnia 2003 r.   
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zagospodarowania przestrzennego dla terenów planowanej lokalizacji obiektów 
handlowych o powierzchni sprzeda�y powy�ej 2.000 m2. Wprawdzie w toku kontroli 
uzyskano pismo Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Infrastruktury, sformułowane 
w odpowiedzi na interpelacj� poselsk�, z którego wynikało, �e taki obowi�zek istnieje, to 
jednak władze jednej z kontrolowanych Gmin (Krakowa) nie zgodziły si� z tak� 
interpretacj�, przeciwstawiaj�c jej własn� opini� prawn�. W pi�mie przesłanym 
z Ministerstwa Infrastruktury zapisano miedzy innymi, �e /cyt./: „Poniewa� w przypadku 
wielkopowierzchniowych obiektów handlowych istnieje ustawowy obowi�zek 
sporz�dzenia planu (art. 10 ust. 2 pkt 8 w zwi�zku z art. 15 ust. 3 pkt 3 ww. ustawy), 
lokalizacja przedmiotowych obiektów na terenach pozbawionych planu, wymaga 
sporz�dzenia miejscowego planu. Je�eli natomiast, w odniesieniu do terenu inwestycji 
istnieje miejscowy plan, w którego ustaleniach nie wskazano terenów pod budow� 
wielkopowierzchniowych obiektów handlowych, nale�y zmieni� istniej�cy plan. 
[...] Je�eli w studium nie zostały wyznaczone obszary lokalizacji wielkopowierzchniowych 
obiektów handlowych, a gmina sporz�dzaj�c plan b�dzie chciała te obszary okre�li�, to 
zgodnie z przepisami ustawy powinna zacz�� od zmiany studium i wprowadzenia do niego 
tych obszarów a nast�pnie uchwali� plan miejscowy albo jego zmian�. 
Z kolei gminy sporz�dzaj�ce studium wg ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym maj� ustawowy obowi�zek wskazania w ustaleniach studium obszarów 
rozmieszczenia obiektów handlowych, których powierzchnia sprzeda�y przekracza 
2000m2, o ile gmina dopuszcza na swoim obszarze lokalizowanie tego typu obiektów. 
Uchwalenie studium wywołuje obowi�zek po stronie gmin dla sporz�dzenia dla tych 
obszarów miejscow0ych planów zagospodarowania przestrzennego. Decyzje o 
pozwoleniu na budow� wielkopowierzchniowych obiektów handlowych wydawane s� na 
podstawie miejscowych planów, a nie na podstawie decyzji o warunkach zabudowy.” 

Z kolei w opinii prawnej sporz�dzonej przez prawników Urz�du Miasta Krakowa 
czytamy m.in. /cyt/:  
„[...] art. 10 ust. 2 pkt 8 w aktualnym brzmieniu przes�dza jedynie o obowi�zku gminy 
ustalenia wskazanych tym przepisem obszarów w studium, nie powoduje za� konieczno�ci 
przyst�powania do sporz�dzania obowi�zkowych planów zagospodarowania  dla 
wszystkich wskazanych tam obszarów. Wskazuj� na to logiczno-j�zykowe reguły 
wykładni. Prowadz� one do wniosku, �e przepis art. 10 ust. 2 pkt 8 jest norm� 
wyznaczaj�c� obowi�zek zamieszczenia w studium uwarunkowa� i kierunków 
zagospodarowania przestrzennego gmin okre�lonych tym przepisem obszarów. Nie mo�na 
jednak uzna� tego pr0zepisu za norm� nakładaj�c� zarazem na organy gminy obowi�zek 
sporz�dzania dla wszystkich wskazanych tam obszarów planów miejscowych. 
[...] Konsekwencj� przyj�cia takiej interpretacji tego przepisu ustawy jest jednak tylko 
i wył�cznie brak obowi�zku po stronie gminy sporz�dzenia planów miejscowych 
w przypadku gdy studium uwarunkowa� i kierunków zagospodarowania przestrzennego 
okre�la obszary rozmieszczenia obiektów handlowych o powierzchni sprzeda�y powy�ej 
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2.000 m2 i, co za tym idzie, brak podstaw do zawieszenia post�powania 
administracyjnego w sprawie ustalenia warunków zabudowy w przypadku zło�enia 
takiego wniosku w obszarze wskazanym w studium do czasu uchwalenia planu. 
[...] Nie ma [...] w aktualnie stanie prawnym �adnych uregulowa� normatywnych, które 
pozwalałyby powi�za� tre�� i ustalenia studium uwarunkowa� i kierunków 
zagospodarowania przestrzennego gmin, które jak ju� była o tym mowa na wst�pie, nie s� 
aktami prawa miejscowego – z tre�ci� wydawanych decyzji o warunkach zabudowy. 
Dlatego nawet okre�lenie przez gmin� w studium uwarunkowa� i kierunków 
zagospodarowania przestrzennego gminy obszarów rozmieszczenia obiektów handlowych 
o powierzchni sprzeda�y powy�ej 2.000 m2 i przyst�pienie przez gmin� do sporz�dzania 
planów na tych obszarach nie zmieni przesłanek warunkuj�cych wydanie decyzji 
o warunkach zabudowy. 
[...] Przeprowadzona powy�ej analiza przepisów obowi�zuj�cej ustawy w �adnej mierze 
nie skłania do przyj�cia proponowanej przez Ministra Infrastruktury tezy o braku 
mo�liwo�ci wydania decyzji o warunkach zabudowy na wielkopowierzchniowy obiekt 
handlowy o powierzchni sprzeda�y powy�ej 2.000 m2 w zwi�zku z obowi�zkiem okre�lenia 
obszarów rozmieszczenia takich obiektów w studium uwarunkowa� i konieczno�ci� (w 
ocenie ministerstwa) sporz�dzenia dla tych obszarów obowi�zkowych planów 
miejscowych. 
Nadto nale�y zwróci� uwag�, i� istniej� granice posługiwania si� technik� wykładni 
ustaw. I cho� zawsze nale�y podejmowa� próby zastosowania odpowiednich technik 
wykładni dla usuni�cia w�tpliwo�ci co do tre�ci ustawy, jednak�e gdy „przepis jest 
sformułowany zbyt szeroko, to nale�y go zmieni�, a nie korygowa� w drodze wyja�nie�” 
(uchwała NSA z 20 kwietnia 1998 r., FPS 4/98, ONSA 1998, nr 3, s. 93), a „w pa�stwie 
prawa nie mo�na dokonywa� wykładni, która byłaby sprzeczna z [j�zykowym] sensem. 
Formuła słowna jest bowiem granic� wszelkiego dopuszczalnego sensu” (wyrok NSA z 23 
wrze�nia 1997 r., I SA/Ka 391/96, ONSA 1998, nr 5, s. 151) (wyrok TK z dnia 12.01.2000 
r. P 11/98).” 
 
 
3.2.� W zakresie wydawania pozwole� na budow� i u�ytkowanie du�ych obiektów 

handlowych 
 

Zasady działania administracji publicznej w zakresie zatwierdzania projektów 
budowlanych, wydawania pozwole� na budow� oraz pozwole� na u�ytkowanie obiektu 
budowlanego reguluj� przepisy ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane11. 
W zakresie obj�tym kontrol� istotne były w szczególno�ci nast�puj�ce postanowienia: 

                                                
11 Dz. U. z 2000 r. Nr 106, poz. 1126 ze zm. 
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•	 art. 28, z którego wynikało, �e roboty budowlane mo�na rozpocz�� jedynie na 
podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budow�12, 

•	 art. 32 ust. 1 pkt 2, zgodnie z którym pozwolenie na budow� mogło by� wydane po 
uprzednim uzyskaniu przez inwestora wymaganych przepisami uzgodnie�, 
pozwole� lub opinii innych organów,  

•	 art. 32 ust. 4, z którego wynikało, �e pozwolenie na budow� mogło by� wydane 
tylko temu kto zło�ył wniosek w tej sprawie13 w terminie wa�no�ci decyzji 
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz wykazał prawo do 
dysponowania nieruchomo�ci� na cele budowlane, 

•	 art. 33 ust. 2, który okre�lał jakie dokumenty nale�ało doł�czy� do wniosku 
o pozwolenie na budow� (m.in. projekt budowlany wraz z opiniami, 
uzgodnieniami i pozwoleniami oraz dokumentami wymaganymi przepisami 
szczególnymi, dowód stwierdzaj�cy prawo dysponowania nieruchomo�ci� na cele 
budowlane oraz decyzj� o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu14), 

•	 art. 34 ust. 1, zgodnie z którym projekt budowlany powinien spełnia� wymagania 
okre�lone w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,  

•	 art. 35 ust. 1, który obligował organ wła�ciwy do wydania decyzji o pozwoleniu na 
budow�, do sprawdzenia m.in. zgodno�ci projektu zagospodarowania działki (lub 
terenu) z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego i wymaganiami 
ochrony �rodowiska, wymaganiami decyzji o warunkach zabudowy 
i zagospodarowania terenu oraz innymi przepisami, w tym techniczno – 
budowlanymi. 

 
Ustaw� z dnia 27 marca 2003 r. o zmianie ustawy – Prawo budowlane oraz 

zmianie niektórych ustaw15 (która weszła w �ycie z dniem 11 lipca 2003 r.), 
wprowadzono bardzo istotne zmiany w zakresie wydawania pozwole� na budow� 
i u�ytkowanie obiektów budowlanych. Nowo�� stanowi� okre�lenia, �e stronami 
w post�powaniu w s0prawie pozwolenia na budow� s� inwestor oraz wła�ciciele, 
u�ytkownicy wieczy�ci lub zarz�dcy nieruchomo�ci znajduj�cych si� w obszarze 
oddziaływania obiektu (art. 28 ust. 2 ustawy), natomiast w post�powaniu o pozwolenie na 
u�ytkowanie – stron� jest wył�cznie inwestor (art. 59 ust. 7 ustawy). W art. 28 ust. 3 

                                                
12 Z wyj�tkiem sytuacji okre�lonych w art. 29 i 30, które nie b�d� miały  znaczenia dla budowy du�ych obiektów 

handlowych. Definicje podstawowych poj�� w tym m.in. robót budowlanych, budowy oraz obiektu budowlanego 
okre�lone zostały w art. 3 ustawy Prawo budowlane. 

13  Wzory wniosku o pozwolenie na budow� i decyzji obowi�zuj�ce w kontrolowanym okresie, okre�lone były w 
rozporz�dzeniu Ministra Spraw Wewn�trznych i Administracji z dnia 20 lipca 1998 r. w sprawie okre�lenia 
wzorów wniosku o pozwolenie na budow� i decyzji o pozwoleniu na budow� (Dz. U. Nr 98, poz. 625), 
uchylonym z dniem 11 lipca 2003 r. 

14 Od 11 lipca 2003 r. – wystarczy zło�y� o�wiadczenie o posiadaniu prawa do dysponowania nieruchomo�ci� na 
cele budowlane, natomiast decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania jest wymagana tylko wtedy gdy 
przewiduj� to przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. 

15 Dz. U. Nr 80, poz. 718.  0 
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ustawy okre�lono, �e w post�powaniu o pozwolenie na budow� nie stosuje si� przepisów 
art. 31 ustawy Kpa, w oparciu o który to przepis organizacje społeczne maj� prawo 
��dania do dopuszczenia ich do udziału w prowadzonym post�powaniu na prawach 
strony w sprawach dotycz�cych innych osób. Wcze�niej ustawa nie okre�lała stron 
post�powania, zastosowanie miały w tym zakresie przepisy ustawy Kodeks post�powania 
administracyjnego. Zgodnie z art. 3 pkt 20 ustawy (po nowelizacji), przez obszar 
oddziaływania obiektu nale�y rozumie� teren wyznaczony w otoczeniu obiektu 
budowlanego na podstawie przepisów odr�bnych, wprowadzaj�cych zwi�zane z tym 
obiektem ograniczenia w zagosp0000odarowaniu tego terenu. 
W nowelizacji nast�piło odej�cie od obowi�zku przedstawiania przez inwestora, 
dokumentu potwierdzaj�cego prawo do dysponowania nieruchomo�ci� pod budow� 
obiektu budowlanego. Zgodnie z art. 33 ust. 2 pkt 2 ustawy do wniosku o pozwolenie na 
budow� nale�y doł�czy� o�wiadczenie o posiadanym  prawie do dysponowania 
nieruchomo�ci� na cele budowlane. 
Zlikwidowano mo�liwo�� powierzania przez starost� gminom, w drodze porozumienia, 
spraw z zakresu jego wła�ciwo�ci jako organu administracji architektoniczno – 
budowlanej (art. 82a w tre�ci obowi�zuj�cej od dnia 11 lipca 2003 r.). Porozumienia 
z gminami o prowadzenie spraw z zakresu wła�ciwo�ci starosty jako organu administracji 
architektoniczno – budowlanej obowi�zuj�ce w dniu wej�cia w �ycie ustawy, wygasały 
z dniem 31 grudnia 2003 r. - zgodnie z art. 7 ust. 5 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. 
o zmianie ustawy – Prawo budowlane i innych ustaw. 
Nast�piło przekazanie do wła�ciwo�ci powiatowego inspektora nadzoru budowlanego 
jako organu pierwszej instancji zada� i kompetencji dotycz�cych wydawania decyzji 
o pozwoleniu na u�ytkowanie obiektów budowlanych, (art. 83 ust. 1, w tre�ci 
obowi�zuj�cej od dnia 11 lipca 2003 r.), dla których to spraw wcze�niej organem 
wła�ciwym był starosta, jak równie� wprowadzono przepisy dopuszczaj�ce, 
w okre�lonych warunkach „legalizacj� budowy” prowadzonej bez pozwolenia na budow� 
lub w sposób istotnie odbiegaj�cy od zatwierdzonego projektu budowlanego (lub innych 
warunków okre�lonych w pozwoleniu na budow�). Warunkami odst�pienia od wydania 
w takim przypadku decyzji o nakazie rozbiórki, s� m.in. zgodno�� budowy z ustaleniami 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i przepisami techniczno – 
budowlanymi (art. 48 ust. 1 i 2). 
 
 
3.3.� W zakresie zbywania nieruchomo�ci stanowi�cych własno�	 samorz�du 

terytorialnego lub Skarbu Pa�stwa 
 

Procedury zbywania i udost�pniania nieruchomo�ci przez gminy i Skarb Pa�stwa 
wynikaj� z postanowie� ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce 
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nieruchomo�ciami16, Kodeksu cywilnego oraz ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 
o samorz�dzie gminnym17. 
Sprzeda� nieruchomo�ci lub oddanie w u�ytkowanie wieczyste nieruchomo�ci gruntowej, 
nast�puje w drodze przetargu lub w drodze bezprzetargowej, stosownie do przepisów 
zawartych w dziale II rozdział 4 ustawy „Przetargi na zbycie nieruchomo�ci” (art. 28). 
Zasad� jest sprzeda� nieruchomo�ci w drodze przetargu (art. 37 ust. 1).  
Metody wyceny nieruchomo�ci okre�la rozporz�dzenie Rady Ministrów z dnia 7 lipca 
1998 r. w sprawie szczegółowych zasad wyceny nieruchomo�ci oraz zasad i trybu 
sporz�dzania operatu szacunkowego18.  
Procedura przetargu została okre�lona w dziale II rozdział 4 ustawy oraz 
w rozporz�dzeniu Rady Ministrów z dnia 13 stycznia 1998 r. w sprawie okre�lenia 
szczegółowych zasad0 i trybu przeprowadzenia przetargów na zbycie nieruchomo�ci 
stanowi�cych własno�	 Skarbu Pa�stwa lub własno�	 gminy19. Rozporz�dzenie 
okre�la, i� minimaln� cen� wywoławcz� I–go przetargu jest warto�� szacunkowa 
nieruchomo�ci. Rodzi to pytanie, czy wobec tak okre�lonej zasady kształtowania ceny 
minimalnej, mo�na wyznaczy� cen� wywoławcz� nieruchomo�ci powy�ej warto�ci 
szacunkowej, i jakie przesłanki okre�lenia ceny miałaby uwzgl�dni� gmina. Bior�c pod 
uwag� fakt, �e gmina z urz�du posiada informacje dotycz�ce wszystkich transakcji na 
rynku, racjonalna byłaby analiza cen porównywalnych nieruchomo�ci przed 
przyst�pieniem do post�powania przetargowego (tym bardziej, �e w doktrynie przewa�a 
pogl�d, i� gmina sprzedaj�c nieruchomo�ci wyst�puje w obrocie prawnym jako podmiot 
stosunków cywilnoprawnych). Zalecenie takie mo�na formułowa� w oparciu o kryterium 
gospodarno�ci, brak jest jednak podstaw do nakazania gminie podj�cia takich działa�. 
 
 
3.4.� W zakresie podatku od nieruchomo�ci 
 

Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach 
lokalnych20, podmiotami zobowi�zanymi do uiszczenia podatku od nieruchomo�ci s� 
osoby fizyczne, osoby prawne oraz jednostki organizacyjne, w tym spółki nie posiadaj�ce 
osobowo�ci prawnej, które s� m.in.: wła�cicielami lub samoistnymi posiadaczami 
nieruchomo�ci albo obiektów budowlanych, u�ytkownikami wieczystymi gruntów, 
posiadaczami nieruchomo�ci lub ich cz��ci, albo obiektów budowlanych lub ich cz��ci 
[...]. 
Podstaw� opodatkowania podatkiem od nieruchomo�ci stanowi w przypadku budynków 
lub ich cz��ci – powierzchnia u�ytkowa, a w przypadku gruntów – ich powierzchnia 

                                                
16 Dz. U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm. 
17 Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.   
18 Dz. U. Nr 98, poz. 612 – obowi�zywało do dnia 7 stycznia 2003 r. Obecnie zagadnienia te reguluje 

rozporz�dzenie Rady Ministrów z dnia 27 listopada 2002 r. o tym samym tytule (Dz. U. Nr 230, poz. 1924). 
19 Dz. U. Nr 9, poz. 30 ze zm. 
20  t.j. Dz. U. z 2002 r. Nr 9, poz. 84 ze zm. 
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ogółem (art. 4 ust. 1). Wysoko�� stawek podatku od nieruchomo�ci okre�la rada gminy 
(art. 5 ust. 1).  
Osoby prawne, jednostki organizacyjne oraz spółki nie posiadaj�ce osobowo�ci prawnej 
zobowi�zane s� składa� organowi podatkowemu (wła�ciwemu ze wzgl�du na miejsce 
poło�enia przedmiotów opodatkowania) deklaracje podatkowe na podatek od 
nieruchomo�ci na dany rok podatkowy, w terminie do dnia 15 stycznia ka�dego roku, 
a je�eli obowi�zek podatkowy powstał po tym dniu – w terminie 14 dni od dnia 
wyst�pienia okoliczno�ci uzasadniaj�cych powstanie tego obowi�zku, oraz wpłaca� 
obliczony w deklaracji podatek od nieruchomo�ci – bez wezwania – na rachunek bud�etu 
wła�ciwej gminy za poszczególne miesi�ce, w ratach proporcjonalnych w terminie do 
dnia 15 ka�dego miesi�ca (art. 6 ust. 9 pkt 1 i 3). 
Procedury normuj�ce post�powanie organów gmin w zakresie podatków lokalnych 
zawarte s� w przepisach ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa21. 
Zgodnie z art. 272 ustawy, organy podatkowe pierwszej instancji dokonuj� czynno�ci 
sprawdzaj�cych, maj�cych na celu: (1) sprawdzenie terminowo�ci składania deklaracji 
oraz wpłacania zadeklarowanych podatków; (2) stwierdzenia formalnej poprawno�ci 
dokumentów wymienionych wy�ej; (3) ustalenie stanu faktycznego w zakresie 
niezb�dnym do stwierdzenia zgodno�ci z przedstawionymi dokumentami. 

Zwróci� tu nale�y uwag� na fakt, �e z punktu widzenia ustalenia powstania 
obowi�zku uiszczenia podatku od nieruchomo�ci, który jest podatkiem lokalnym istotne 
jest wykazanie w ewidencji gruntów i budynków prowadzonej przez starost� powiatu 
zmiany sposobu u�ytkowania, gdy dotyczy to gruntów pierwotnie rolnych. W przypadku, 
gdy planowana inwestycja dotyczy gruntów rolnych,  zgodnie z ustaw� z dnia 3 lutego 
1995 r. o ochronie gruntów rolnych i le�nych22, przed uzyskaniem pozwolenia na 
budow� inwestor jest zobowi�zany do uzyskania decyzji zezwalaj�cej na wył�czenie 
gruntów z produkcji rolnej. Decyzja taka, zgodnie z art. 11 cyt. ustawy wydawana jest 
w odniesieniu do gruntów klas I, II, III, IIIa, IIIb pochodzenia mineralnego 
i organicznego oraz u�ytków rolnych klas IV, IVa, IVb, V i VI wytworzonych z gleb 
pochodzenia organicznego i zgodnie z przepisami rozporz�dzenia Ministra Rozwoju 
Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntów 
i budynków23, wydanego na podstawie art. 26 ust. 2 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. 
Prawo geodezyjne i kartograficzne24jest podstaw� wykazania w ewidencji zmiany 
oznaczenia u�ytku gruntowego. Problem powstaje w przypadku gdy zachodzi potrzeba 
okre�lenia momentu aktualizacji ewidencji w odniesieniu do u�ytku gruntowego, który 
sklasyfikowany jest jako rolny w klasie IVa, IVb, V i VI pochodzenia mineralnego. S� to 
u�ytki, co do których nie powstaje obowi�zek uzyskania decyzji zezwalaj�cej na 

                                                
21 Dz. U. Nr 137, poz. 926 ze zm., 
22 t.j. Dz. U. z 2004 r. Nr 121, poz. 1266 ze zm.  
23 Dz. U. Nr 38, poz. 454 
24 t.j. Dz. U. z 2000 r. Nr 100, 1086, ze zm. 
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wył�czenie, a tym samym brak jest podstawy prawnej do wprowadzenia zmian do 
ewidencji, które odzwierciedlałyby stan rzeczywisty. Stosowana w praktyce metoda 
uwzgl�dniania zmiany u�ytkowania takiego gruntu w oparciu o geodezyjn� 
inwentaryzacj� powykonawcz�, wi��e si� z akceptacj� sytuacji, w której przez cały okres 
realizowanej niejednokrotnie bardzo długo inwestycji, inwestor uiszcza podatek rolny, 
a tymczasem grunt od dawna nie jest wykorzystywany na cele rolne lub le�ne. 

Ponadto wspomnie� nale�y, i� od dnia 1 stycznia 2005 r. obowi�zuj� przepisy 
rozporz�dzenia Ministra Finansów z dnia 22 kwietnia 2004 r. w sprawie ewidencji 
podatkowej nieruchomo�ci25 wydane na podstawie art. 7a ustawy o podatkach i opłatach 
lokalnych okre�laj�ce zasady prowadzenia ewidencji podatkowej nieruchomo�ci 
w systemie informatycznym przez organy podatkowe oraz zakres informacji obj�tych t� 
ewidencj�. Zgodnie z przepisami rozporz�dzenia ewidencja powinna zawiera� dane 
ujawnione w ewidencji gruntów i budynków prowadzonej na podstawie prawa 
geodezyjnego i kartograficznego, a system informatyczny umo�liwia� porównywanie 
i eksport danych w obu ewidencjach. 
 

                                                
25 Dz. U. Nr 107, poz. 1138 
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4.� Istotne ustalenia kontroli 
 
4.1.� Polityka rozwoju sieci handlowej, uwzgl�dnianie w miejscowych planach 

zagospodarowania przestrzennego terenów pod budow� du�ych obiektów 
handlowych oraz przeznaczanie na ten cel gruntów rolnych i le�nych 

 
W kontrolowanych miastach problematyka zwi�zana z budow� i funkcjonowaniem 

du�ych obiektów handlowych nie była uwzgl�dniana w ich programach (strategiach) 
rozwoju. 

•	 W uchwalonej w kwietniu 2004 r. „Strategii rozwoju Nowego S�cza na lata 2004 – 2013 wiele 
miejsca po�wi�cono tworzeniu optymalnych warunków dla funkcjonowania nowos�deckich 
przedsi�biorstw, brak w niej jednak bezpo�rednich odniesie� do problematyki budowy 
i funkcjonowania  hipermarketów oraz ich wpływu na funkcjonowanie sieci handlowej i lokalnego 
rynku pracy. 

•	 W marcu 2000 r. Rada Miejska w Tarnowie uchwaliła „Strategi� zrównowa�onego rozwoju 
społeczno-gospodarczego na lata 2000 – 2015, a w grudniu 2000 r., b�d�cy jej 
uszczegółowieniem, „Plan operacyjny na lata 2001 – 2005”, jednak�e w �adnym z tych 
opracowa� nie poruszono problematyki sklepów wielkopowierzchniowych. 

•	 W „Strategii rozwoju Miasta Krakowa”, przyj�tej przez Rad� Miasta w pa�dzierniku 1999 r., 
równie� nie odniesiono si� wprost do szans i zagro�e� zwi�zanych z ekspansj� hipermarketów. 
Problem ten został co prawda poruszony w uchwalonym w czerwcu 2001 r. „Programie 
wspierania rozwoju przedsi�biorczo�ci w zakresie małych i �rednich przedsi�biorstw 
w Krakowie”, w którym,  w�ród  instrumentów wspieraj�cych lokalny handel, wymieniono 
ustalenie w studium uwarunkowa� i kierunków zagospodarowania przestrzennego zasad 
lokalizacji wielkopowierzchniowych obiektów handlowych o powierzchni sprzeda�y powy�ej 2.000 
m2, jednak�e zadanie to nie zostało zrealizowane (o czym ni�ej). 

 
Po wej�ciu w �ycie z dniem 15 marca 2001 r. znowelizowanych przepisów ustawy 

o zagospodarowaniu przestrzennym samorz�dy gminne zacz�ły analizowa� wpływ 
budowy du�ych obiektów handlowych na lokalny rynek pracy, komunikacj�, istniej�c� 
sie� handlow� oraz zaspokojenie potrzeb i interesów konsumentów (w zwi�zku z art. 31a 
ustawy). 
 

•	 W O�wi�cimiu – na zlecenie Zarz�du Miasta – w grudniu 2001 r. opracowana została 
„Koncepcja rozwoju wielkopowierzchniowych obiektów handlowych w O�wi�cimiu wraz 
z prognoz� skutków ich budowy”, w której zaproponowane zostały mo�liwe lokalizacje dla 
sklepów wielkopowierzchniowych w dwóch wariantach: skoncentrowanym (1-2 lokalizacje) lub 
rozproszonym (3-4 lokalizacje). 

•	 W „Studium rozwoju wielkopowierzchniowych obiektów handlowych w kontek�cie planowanego 
rozwoju miasta, istniej�cej sieci handlowej oraz zaspokojenia interesów i potrzeb konsumentów 
miasta Nowego S�cza” z maja 2002 r. m.in. przedstawiono przewidywane kierunki rozwoju 
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handlu w Nowym S�czu, a tak�e przeprowadzono analiz� proponowanych lokalizacji 
wielkopowierzchniowych obiektów handlowych. 

•	 W opracowanym w kwietniu 2003 r. ”Studium lokalizacji wielkopowierzchniowych obiektów 
handlowych w obszarze miasta Tarnowa z prognoz� skutków ich budowy dla rynku pracy, 
komunikacji, istniej�cej sieci handlowej oraz zaspokojenia potrzeb i interesów konsumentów” 
wskazano 9 obszarów z mo�liwo�ci� lokalizacji hipermarketów. 

 
Obowi�zek uwzgl�dniania w studium uwarunkowa� i kierunków zagospodarowania 

przestrzennego gminy obszarów rozmieszczenia obiektów handlowych o powierzchni 
sprzeda�y powy�ej 2.000 m2 wprowadzony został ustaw� z dnia 27 marca 2003 r. 
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jednak w dwóch z czterech 
kontrolowanych miast (O�wi�cim, Kraków) wymóg ten nie został zrealizowany, 
a w jednym (Nowy S�cz) – zrealizowany połowicznie26. 
 

•	 W uchwalonym w dniu 6 kwietnia 1998 r. studium uwarunkowa� i kierunków zagospodarowania 
O�wi�cimia nie wskazano obszarów lokalizacji sklepów wielkopowierzchniowych, a do czasu 
zako�czenia kontroli NIK studium to nie było aktualizowane, pomimo takiego obowi�zku, 
wynikaj�cego z art. 32 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. 

•	 W studium uwarunkowa� i kierunków zagospodarowania przestrzennego Miasta Krakowa, 
uchwalonym w kwietniu 2003 r., wpisano zakaz lokalizacji sklepów o powierzchni sprzeda�y 
ponad 2.000 m2 w obszarach oznaczonych jako MN (tereny o przewa�aj�cej funkcji 
mieszkaniowej niskiej intensywno�ci), nie spełniło to jednak, wymaganego przez art. 10 ust. 2 pkt 
8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, obowi�zku wskazania obszarów, 
w których lokalizacja takich obiektów jest mo�liwa. Wprawdzie studium to zostało uchwalone pod 
rz�dami ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, która nie przewidywała takiego obowi�zku, 
ale na tym etapie znane ju� były stosowne zapisy nowej ustawy, która weszła w �ycie z dniem 11 
lipca 2003 r. Studium to równie� nie zostało zaktualizowane w omawianym zakresie, i to pomimo 
wniosku Komisji Planowania Przestrzennego i Ochrony �rodowiska Rady Miasta Krakowa 
z lutego 2004 r. o przeprowadzenie stosownej korekty. 

•	 W lipcu 2003 r. Rada Miasta Nowego S�cza dokonała aktualizacji studium uwarunkowa� 
i kierunków zagospodarowania przestrzennego, w wyniku której wskazano 6 obszarów 
dopuszczalnej lokalizacji obiektów handlowych o powierzchni sprzeda�owej powy�ej 2.000 m2, 
jednak�e wskazania te miały one charakter orientacyjny – w tek�cie studium i w zał�czniku 
graficznym nie wskazano nawet przybli�onych granic tych obszarów. 

                                                
26 Po zako�czeniu kontroli, w dniu 15 marca 2005 r., Rada Miasta Nowego S�cza podj�ła uchwał� Nr XLII/497/2005 

w sprawie Studium uwarunkowa� i kierunków zagospodarowania przestrzennego miasta Nowego S�cza, 
w którym okre�lone zostały obszary rozmieszczenia obiektów handlowych o powierzchni sprzeda�y powy�ej 
2.000 m2. Równie� w O�wi�cimiu przyst�piono do aktualizacji studium – w projekcie zmiany studium, 
wyło�onym do publicznego wgl�du w dniach od 16 maja do 30 czerwca 2005 r., wyznaczono trzy obszary dla 
lokalizacji hipermarketów; do projektu wniesione zostały równie� uwagi, polegaj�ce na wprowadzeniu 
mo�liwo�ci lokalizacji takich obiektów w kolejnych dwóch obszarach (stan na dzie� 7 czerwca 2005 r.). 
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W okresie obj�tym kontrol� nast�powały zmiany stanu prawnego w zakresie 

obowi�zku sporz�dzania miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego dla 
obszarów planowanej budowy wielkopowierzchniowych obiektów handlowych. Do dnia 
14 marca 2001 r. obowi�zek taki nie istniał. W wyniku nowelizacji ustawy 
o zagospodarowaniu przestrzennym, z dniem 15 marca 2001 r. wprowadzono przepis art. 
13 ust. 1 pkt 5, nakazuj�cy sporz�dzenie planu dla obszaru, na którym przewidywano 
budow� obiektów handlowych o powierzchni sprzeda�owej powy�ej 1.000 m2 w gminach 
o liczbie mieszka�ców do 20.000, oraz o powierzchni sprzeda�owej powy�ej 2.000 m2 – 
w gminach o liczbie mieszka�ców ponad 20.000. Z kolei stosownie do art. 45 ust. 1 
ustawy post�powanie administracyjne w sprawie ustalenia warunków zabudowy 
i zagospodarowania terenu na obszarach, dla których istniał obowi�zek sporz�dzenia 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nale�ało zawiesi� do czasu 
uchwalenia planu. 
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, która weszła w �ycie z dniem 
11 lipca 2003 r. wprowadziła w omawianym zakresie zmiany, budz�ce powa�ne 
w�tpliwo�ci interpretacyjne, zwi�zane z niejasnym brzmieniem art. 10 ust. 2 pkt 827, które 
opisano na str. 10-13 niniejszej informacji. 
 

•	 Pogl�d o braku obowi�zku sporz�dzania miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego 
w przypadku inwestycji polegaj�cej na budowie sklepu wielkopowierzchniowego przyj�to 
w Urz�dzie Miasta Krakowa, i to pomimo przekazanej tam we wrze�niu 2004 r. przez 
Małopolskiego Wojewódzkiego Inspektora Nadzoru Budowlanego w Krakowie wykładni zawartej 
w stanowisku Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Infrastruktury – z zaleceniem jej �cisłego 
stosowania przez administracj� architektoniczno-budowlan� – w my�l której lokalizacja 
wielkopowierzchniowych obiektów handlowych na terenach pozbawionych planu wymaga 
sporz�dzenia tego planu, przy czym je�eli w studium nie zostały wyznaczone obszary lokalizacji 
wielkopowierzchniowych obiektów handlowych, a gmina sporz�dzaj�c plan b�dzie chciała te 
obszary okre�li�, to zgodnie z przepisami ustawy powinna zacz�� od zmiany studium 
i wprowadzenia do niego tych obszarów, a nast�pnie uchwali� plan miejscowy. 
Co wi�cej, uznaj�c, �e wskazanie w studium obszarów rozmieszczenia obiektów handlowych 
o powierzchni sprzeda�y powy�ej 2.000 m2 „nie przyniesie oczekiwanych rezultatów zarówno 
w kwestii wyznaczania obszarów pod hipermarkety, jak i zakazu ich lokalizacji”28, w UMK 

                                                
27 „W studium okre�la si� w szczególno�ci obszary, dla których obowi�zkowe jest sporz�dzenie miejscowego planu 

zagospodarowania przestrzennego na podstawie przepisów odr�bnych, w tym obszary wymagaj�ce 
przeprowadzenia scale� i podziału nieruchomo�ci, a tak�e obszary rozmieszczenia obiektów handlowych 
o powierzchni sprzeda�y powy�ej 2.000 m2 oraz obszary przestrzeni publicznej”. 

28 Cytat z informacji Prezydenta Miasta Krakowa z dnia 8 kwietnia 2004 r. dla Przewodnicz�cego Rady Miasta 
Krakowa. Odmienne podej�cie w tej kwestii przyj�ła np. Rada Miasta Poznania, która w dniu 10 lipca 2003 r., tj. 
w przeddzie� wej�cia w �ycie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, dokonała zmiany 
Studium uwarunkowa� i kierunków zagospodarowania przestrzennego miasta Poznania, polegaj�cej m.in. na 
wyznaczeniu dopuszczalnych obszarów rozmieszczenia wielkopowierzchniowych obiektów handlowych. 
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odst�piono od obowi�zku aktualizacji studium w omawianym zakresie, wynikaj�cego wprost 
z przepisu art. 32 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Dopiero na jawnym 
posiedzeniu komisji odwoławczej, powołanej w celu rozpatrzenia zastrze�e� w sprawie ocen, 
uwag i wniosków zawartych w wyst�pieniu pokontrolnym, przedstawiciele Prezydenta Miasta 
Krakowa poinformowali o podj�ciu prac zwi�zanych z aktualizacj� studium. 

 
Spo�ród kontrolowanych miast do czasu kontroli tylko w O�wi�cimiu uchwalono 

dwa miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, w których przeznaczono tereny 
pod budow� wielkopowierzchniowych obiektów handlowych. 
W pozostałych samorz�dach decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu 
odnosz�ce si� do budowy wielkopowierzchniowych obiektów handlowych wydawano 
w oparciu o ustalenia miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego 
uchwalonych jeszcze przed wej�ciem w �ycie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym 
(przed 1 stycznia 1995 r.), wzgl�dnie – w sytuacji braku planu – w trybie wynikaj�cym 
z art. 61 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tylko w Krakowie)29. 
 

•	  Miejscowy Plan Ogólny Zagospodarowania Przestrzennego Miasta Krakowa (MPOZP), 
uchwalony uchwał� Nr VII/58/94 Rady Miasta Krakowa z dnia 16 listopada 1994 r., utracił moc – 
stosownie do art. 67 ust. 1 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym – z ko�cem 2002 r., a wg 
stanu na koniec 2004 r. obowi�zuj�ce miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego 
obejmowały zaledwie ok. 3 % powierzchni miasta Krakowa. W kontrolowanym okresie wnioski 
o wydanie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu dla sklepów 
wielkopowierzchniowych wpływały do Urz�du Miasta Krakowa do ko�ca 2002 r. oraz od 11 lipca 
2003 r. W okresie 1 stycznia – 10 lipca 2003 r., tj. w okresie obowi�zywania ustawy 
o zagospodarowaniu przestrzennym, a jednocze�nie w okresie, w którym nie obowi�zywał ju� 
MPOZP., do Urz�du nie wpłyn�ł �aden taki wniosek. W ówczesnym stanie prawnym wymóg 
sporz�dzania planów miejscowych dla wielkopowierzchniowych obiektów handlowych wynikał 
wprost z regulacji art. 13 ust. 1 pkt 5 ustawy, co oznaczało, �e w przypadku braku planu – 
stosownie do art. 45 ust. 1 –  post�powanie administracyjne w sprawie ustalenia warunków 
zabudowy i zagospodarowania terenu nale�ało zawiesi� do czasu uchwalenia planu. 

 

                                                                                                                                                        
W uzasadnieniu do uchwały podano, �e zmiana Studium miała na celu zrównowa�ony rozwój miasta i wynikała 
z ochrony jego terenów przed /cyt./: niekontrolowan� ekspansj� funkcji agresywnych (np. obiektów handlowych 
o powierzchni sprzeda�y powy�ej 2.000 m2). 

29 W okresie obj�tym kontrol� wydawanie decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu dla 
wielkopowierzchniowych obiektów handlowych w oparciu o przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym wydawano wył�cznie w Urz�dzie Miasta Krakowa. W pozostałych samorz�dach w okresie 11 
lipca 2003 r. (data wej�cia w �ycie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym) – 31 marca 2004 r. 
(kra�cowa data okresu obj�tego kontrol�) zło�ono tylko jeden wniosek o wydanie takiej decyzji – w Tarnowie, 
ale post�powanie zostało zawieszone. W my�l art. 85 ust. 1 wymienionej ustawy do spraw wszcz�tych i nie 
zako�czonych decyzj� ostateczn� przed dniem jej wej�cia w �ycie nale�ało stosowa� przepisy dotychczasowe. 
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Przyj�ta w Urz�dzie Miasta Krakowa praktyka wydawania decyzji o warunkach 
zabudowy i zagospodarowania terenu dotycz�cych wielkopowierzchniowych obiektów 
handlowych w oparciu o tzw. zasad� dobrego s�siedztwa30, zdefiniowan� w art. 61 ust. 1 
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, uniemo�liwia w ocenie NIK 
skuteczne kształtowanie polityki przestrzennej w omawianym zakresie, szczególnie 
w sytuacji niepo��danych z punktu widzenia interesów Miasta planowanych lokalizacji 
hipermarketów31, a jednocze�nie stwarza zbyt szeroki margines dla rozstrzygni�� 
o charakterze uznaniowym przy wydawaniu decyzji lokalizacyjnych, znacz�co 
zwi�kszaj�cy niebezpiecze�stwo zachowa� o charakterze korupcyjnym. 
 

•	 W okresie od 11 lipca 2003 r. do 31 marca 2004 r. w Urz�dzie Miasta Krakowa zło�ono 9 
wniosków o wydanie decyzji WZiZT na budow� (rozbudow�) wielkopowierzchniowych obiektów 
handlowych, które były procedowane w oparciu o przepis art. 61 ustawy o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym. 

•	 W decyzji o warunkach zabudowy dla hipermarketu TESCO (wraz z cz��ci� biurow� i hotelem) 
przy ul. Radzikowskiego w Krakowie z dnia 29 pa�dziernika 2004 r., która nie była przedmiotem 
kontroli, ale w odniesieniu do której wpłyn�ła skarga do Delegatury NIK w Krakowie, spełnienie 
ww. zasady dobrego s�siedztwa uzasadniono zlokalizowaniem na działkach po przeciwległej 
stronie ul. Radzikowskiego budynku biurowo-usługowego firmy Opel (!). 

 
 
4.2.� Wydawanie decyzji administracyjnych o warunkach zabudowy 

i zagospodarowania terenu, decyzji o pozwoleniu na budow� i u�ytkowanie 
du�ych obiektów handlowych 

 
4.2.1.�Decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (wzizt) 
 

W skontrolowanych jednostkach wydano w badanym okresie (tj. 1999 – I kw. 
2004 r.) 22 decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu dotycz�cych 
budowy (rozbudowy) 18 wielkopowierzchniowych obiektów handlowych, z tego 12 
decyzji (tj. 54,5 %) w Krakowie, po 4 (po 18,2 %) w Nowym S�czu i Tarnowie oraz 2 
(9,1 %) w O�wi�cimiu. Kontrol� obj�to 8 decyzji (dotycz�cych 6 obiektów) wydanych 

                                                
30 Zasada dobrego s�siedztwa sprowadza si� – w uproszczeniu – do reguły, wg której podobne mo�na budowa� w 

s�siedztwie podobnego, czyli np. hipermarket w pobli�u hipermarketu. 
31 Wypowiedzi Dyrektora Wydziału Architektury UMK na posiedzeniach Komisji Planowania Przestrzennego 

i Ochrony 	rodowiska Rady Miasta Krakowa: 
1)	 w dniu 23 lutego 2004 r.: 

Je�li miasto chce mie� kontrol� nad wydawaniem pozwole� na budow� supermarketów, to nale�ałoby 
dokona� korekty studium zagospodarowania przestrzennego. 

2)	 w dniu 8 marca 2004 r.: 
Zgodnie z obecnie obowi�zuj�cym prawem, je�li nie ma planu zagospodarowania, to nowa zabudowa ma 
nawi�zywa� do istniej�cej. Oznaczałoby to, �e hipermarket mo�e powsta� w s�siedztwie hipermarketu, ale 
jest to s�siedztwo do�� szeroko rozumiane. 
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w Krakowie oraz wszystkie decyzje wydane w pozostałych o�rodkach, tj. ł�cznie 18 
decyzji. Ponadto skontrolowano m.in. 7 post�powa� administracyjnych (Nowy S�cz – 4, 
Tarnów – 2, O�wi�cim – 1), zako�czonych wydaniem decyzji wzizt dla obiektów 
handlowych o powierzchni sprzeda�y zbli�onej do 2.000 m2 (budz�cych uzasadnione 
w�tpliwo�ci w odniesieniu do rzetelno�ci jej wyliczenia), wydaniem decyzji odmownej 
lub niezako�czonych. Ró�nego rodzaju nieprawidłowo�ci stwierdzono we wszystkich 
skontrolowanych urz�dach miast, jednak�e w najwi�kszym i najpowa�niejszym zakresie 
wyst�piły one w Urz�dzie Miasta Krakowa, co po cz��ci tylko wynika z wy�ej 
przedstawionej skali wyst�powania tego rodzaju decyzji w tym o�rodku, wyra�nie 
przekraczaj�cej – z oczywistych wzgl�dów – liczebno�� takich spraw w pozostałych 
o�rodkach32. 
 

•	  Spo�ród wytypowanych do kontroli w Urz�dzie Miasta Krakowa post�powa� poprzedzaj�cych 
wydanie decyzji ustalaj�cych wzizt dla 6 obiektów wielkopowierzchniowych, w odniesieniu do 2 
z nich kontrolerom nie przedło�ono akt tych post�powa� (Centrum Handlowe CARREFOUR 
w Czy�ynach, Centrum Handlowe M1)33, a dokumenty w pozostałych aktach gromadzone były 
w sposób naruszaj�cy przepisy instrukcji kancelaryjnej, wprowadzonej rozporz�dzeniem Prezesa 
Rady Ministrów z dnia 22 grudnia 1999 r. w sprawie instrukcji kancelaryjnej dla organów gmin 
i zwi�zków mi�dzygminnych, bowiem były one niekompletne, pisma w obr�bie poszczególnych 
spraw uło�one były w kolejno�ci przypadkowej (niechronologicznej), a tak�e znajdowały si� tam 
ich zb�dne egzemplarze. Wg wyja�nie� Dyrektora Wydziału Architektury i Urbanistyki UMK 
powy�szy stan dokumentacji spowodowany był konieczno�ci� usuni�cia akt spraw z lat 2000 – 
2003 z Wydziału Architektury i Urbanistyki w trybie pilnym, co zwi�zane było z aresztowaniem 
pracowników tego Wydziału, podejrzanych o popełnienie przest�pstwa. 

 
W 5 przypadkach (tj. 27,8 %) wydane decyzje o warunkach zabudowy 

i zagospodarowaniu terenu były sprzeczne z ustaleniami miejscowych planów 
zagospodarowania przestrzennego, co stanowiło naruszenie art. 40 ust. 1 ustawy 
o zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z postanowieniami art. 46a ust. 1 ustawy 
decyzje sprzeczne z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 
były niewa�ne. Przykładowo: 
 

                                                
32 Sytuacja w tym zakresie zaczyna ulega� zmianie – vide opinia redaktora naczelnego bran�owego dwutygodnika 

„Supermarketnews” Witolda Nartowskiego, przytoczona w artykule Krzysztofa Aładowicza „Hipermarkety 
wejd� do mniejszych miast” (Gazeta Wyborcza z 8 czerwca 2005 r.): Rynki wielkich miast s� ju� nasycone. 
Szukaj�c nowych miejsc, sieci handlowe zaczynaj� wchodzi� do takich miast jak Bydgoszcz, Białystok czy 
Rzeszów, gdzie klient te� potrzebuje tanich i dobrych produktów, a wci�� ma do nich gorszy dost�p ni� 
mieszkaniec Warszawy lub Krakowa. W artykule zamieszczono równie� wypowied� Grzegorza Adamczyka z 
firmy badawczej Regional Research GfK Polonia: Na zlecenie du�ej sieci przeprowadzili�my analizy wska�nika 
siły nabywczej dla 25 miast powy�ej 100 tys. mieszka�ców. W 12 z nich siła nabywcza wzrosła. 

33 Ustalenia kontrolne w tych sprawach czynione były na podstawie kserokopii decyzji wzizt, zgromadzonych 
w aktach innych post�powa�, np. w aktach pozwolenia na budow�. 
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•	 Wydana przez Prezydenta Miasta Krakowa decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania 
dla inwestycji Centrum Handlowo-Usługowe na terenie poło�onym przy ul. Nowohuckiej – al. 
Pokoju (M1) z dnia 6 czerwca 1997 r. była niezgodna z miejscowym planem ogólnym 
zagospodarowania przestrzennego Miasta Krakowa, zatwierdzonego uchwał� Nr VII/58/94 Rady 
Miasta Krakowa z dnia 16 listopada 1994 r. W strefach polityki przestrzennej, które obejmowały 
teren inwestycji, wspomniany plan przewidywał m.in. tylko takie formy zagospodarowania, 
których uci��liwo�� nie wykraczała poza granice działki, dla zamierze� inwestycyjnych typu 
centra handlowe ustalał obowi�zek opracowania oceny ich oddziaływania na �rodowisko – czego 
nie uczyniono, a tak�e zabraniał znaczne przekraczanie lokalnego gabarytu i wprowadzania 
obiektów silnie eksponowanych. Decyzja została wydana pomimo negatywnej oceny przyj�tych 
rozwi�za� architektonicznych przez Miejsk� Komisj� Architektoniczno-Urbanistyczn� (zbyt du�a 
skala, zaproponowana forma).  

 
•	 Naruszenie ustale� miejscowego planu ogólnego zagospodarowania przestrzennego Miasta 

Krakowa z 1994 r. miało miejsce równie� w przypadku trzech decyzji ustalaj�cych warunki 
zabudowy i zagospodarowania terenu dla Centrum Handlowego CARREFOUR w Krakowie – 
Czy�ynach (odpowiednio z 2 wrze�nia 1997 r., 20 sierpnia 1998 r. i 16 wrze�nia 1998 r.), bowiem 
wbrew zapisom ustalaj�cym warunki zainwestowania w strefach polityki przestrzennej, które 
obejmowały teren inwestycji: 
-� dopuszczono do lokalizacji obiektu o wysoko�ci od 7,7 do 13 m w sytuacji, gdy plan zakazywał 

budowy obiektów ni�szych ni� 12 m, 
-� wydano decyzje pomimo braku obowi�zkowej koncepcji urbanistyczno-architektonicznej 

obszaru (w jednej z decyzji zamieszczono wymóg przedło�enia takiej koncepcji przez 
inwestora w budz�cym zastrze�enia trybie „przed wyst�pieniem o pozwolenie na budow�”, 
którego nie przewidywały ówcze�nie obowi�zuj�ce przepisy ustawy o zagospodarowaniu 
przestrzennym oraz ustawy – Prawo budowlane, 

-� dopuszczono form� zagospodarowania, której ”uci��liwo�� wykracza poza granice działki” 
oraz „znacznie przekracza lokalny gabaryt” i „wprowadza obiekt silnie eksponowany” (jakim 
bez w�tpienia jest wielkopowierzchniowy obiekt handlowy o pow. wynosz�cej prawie 35.000 
m2). 

 
�adna z ww. decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowaniu terenu, 

sprzecznych z ustaleniami miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, nie 
została uchylona. 
Niezale�nie od ww. decyzji niezgodnych z ustaleniami miejscowych planów 
zagospodarowania przestrzennego stwierdzono 4 przypadki decyzji formalnie zgodnych 
z planami, ale tylko w wyniku nazwania planowanej inwestycji niezgodnie z jej 
faktycznym charakterem, wzgl�dnie poprzez manipulowanie deklarowan� powierzchni� 
obiektów, co w �adnym stopniu nie było weryfikowane przez organy wydaj�ce decyzje 
lokalizacyjne (Kraków, Nowy S�cz). Na przykład: 
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•	 Decyzj� z dnia 8 czerwca 1999 r. ustalone zostały warunki zabudowy i zagospodarowania terenu 

dla inwestycji pn. „Inkubator Przedsi�biorczo�ci – Zespół handlowo-biurowy” w Krakowie przy 
ul. Piel�gniarek, podczas gdy we wniosku z dnia 27 pa�dziernika 1998 r. o wydanie decyzji 
inwestor okre�lił planowan� inwestycj� jako „Zespół biurowo-handlowy”. Na �adnym etapie 
post�powania inwestor nie zło�ył formalnego wniosku o wydanie decyzji dla „Inkubatora 
Przedsi�biorczo�ci”, wzgl�dnie o korekt� wniosku pierwotnego. Nazwa „Inkubator” pojawiła si� 
w korespondencji inwestora zwi�zanej z uzupełnianiem wniosku – po raz pierwszy w dniu 6 lutego 
1999 r. Wg ówcze�nie obowi�zuj�cego miejscowego planu ogólnego zagospodarowania 
przestrzennego Miasta Krakowa teren inwestycji poło�ony był w wi�kszo�ci w obszarze produkcji 
i zaplecza (PS), w którym jednym z podstawowych sposobów u�ytkowania terenów była 
lokalizacja inkubatorów przedsi�biorczo�ci. Post�powanie powy�sze umo�liwiło inwestorowi 
budow� obiektu o funkcjach handlowo-usługowych na terenach, dla których miejscowy plan 
zagospodarowania przestrzennego nie przewidywał takiego przeznaczenia. 

 
•	 Decyzj� z dnia 18 listopada 1999 r. ustalone zostały warunki zabudowy i zagospodarowania 

terenu dla budowy centrum targowo-handlowego przy ul. Tarnowskiej w Nowym S�czu 
o powierzchni u�ytkowej 4.543 m2 (inwestor: POLMEX Sp. z o.o.). W zwi�zku z faktem, �e 
w okresie wa�no�ci wydanego nast�pnie pozwolenia na budow� nie rozpocz�to prac 
budowlanych, inwestor zwrócił si� ponownie z wnioskiem z dnia 19 wrze�nia 2002 r. o wydanie 
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu dla tej inwestycji. W momencie 
składania drugiego wniosku obowi�zywała ju� jednak nowelizacja ustawy o zagospodarowaniu 
przestrzennym (od 15 marca 2001 r.), w my�l której je�eli w obowi�zuj�cym planie 
zagospodarowania przestrzennego nie przeznaczono terenów pod budow� 
wielkopowierzchniowych obiektów handlowych, to prezydent miasta – w przypadku zło�enia 
stosownego wniosku – był zobowi�zany do dokonania analizy terenów przeznaczonych w tym 
planie pod usługi i handel w zakresie mo�liwo�ci ich wykorzystania pod budow� tych obiektów 
(art. 31a). W ówcze�nie obowi�zuj�cym miejscowym planie ogólnym zagospodarowania 
przestrzennego z 1994 r. dla terenu inwestycji (ani �adnego innego) nie przewidywano lokalizacji 
wielkopowierzchniowych obiektów handlowych. W tej sytuacji inwestor „podzielił” planowany 
obiekt na cz��� detaliczn� o powierzchni 1.949,20 m2 oraz dwie hurtownie po 1.360,60 m2 ka�da, 
co zostało bezkrytycznie powtórzone w wydanej decyzji. Wskaza� przy tym nale�y, �e definicja 
„powierzchni sprzeda�y” (nie: „sprzeda�owej” jak w ustawie o zagospodarowaniu 
przestrzennym) pojawiła si� dopiero w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, 
i dopiero tam okre�lono, �e wlicza si� do niej cz��� ogólnodost�pnej powierzchni obiektu 
przeznaczonego do sprzeda�y detalicznej. 

 
•	 Inwestycja firmy EXPOL Sp. z o.o. zlokalizowana została w Nowym S�czu przy ul. W�gierskiej, 

w terenie oznaczonym w miejscowym planie ogólnym zagospodarowania przestrzennego z 1994 r. 
symbolem B4 P – „Istniej�ce tereny przemysłowo-składowo-magazynowe do utrzymania”. Plan 
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dla terenów B4 P nie przewidywał mo�liwo�ci lokalizacji funkcji usługowych i handlowych, 
w zwi�zku z czym we wniosku inwestora, a nast�pnie w decyzji z dnia 1 kwietnia 1999 r. 
podkre�lono funkcje magazynowe projektowanego wielkopowierzchniowego obiektu handlowego, 
poprzez nazwanie inwestycji „Modernizacja istniej�cego obiektu technicznego z przeznaczeniem 
na obiekt magazynowo-handlowy”. 

 
•	 W dniu 28 lipca 2003 r. Firma Handlowo-Usługowa MERKURY zło�yła w Urz�dzie Miejskim 

w Nowym S�czu wniosek o wydanie decyzji o warunkach zabudowy dla pawilonu handlowego 
o powierzchni u�ytkowej ok. 3.500 m2 oraz powierzchni sprzeda�y ok. 1.980 m2. W decyzji 
o warunkach zabudowy wydanej w dniu 19 listopada 2003 r. nie okre�lono powierzchni sprzeda�y 
projektowanego pawilonu. 

 
Dwie decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu wydano na 

podstawie niekompletnych wniosków, co stanowiło naruszenie art. 41 ustawy 
o zagospodarowaniu przestrzennym, a w 2 przypadkach skontrolowane decyzje nie 
zawierały cz��ci elementów wymaganych art. 42 ust. 1 ustawy o zagospodarowaniu 
przestrzennym. 
W 12 post�powaniach o ustalenie warunków zabudowy i zagospodarowania terenu (tj. 48 
% skontrolowanych) dopuszczono si� narusze� przepisów Kodeksu post�powania 
administracyjnego, przy czym wyst�piły one we wszystkich skontrolowanych 
post�powaniach administracyjnych w Krakowie. Naruszenia te polegały m.in. na: 

1)	 przewlekłym prowadzeniu post�powa�, skutkuj�cym przekraczaniem 30-dniowego 
terminu okre�lonego w art. 35 § 3 k.p.a., 

2)	 niezawiadamianiu stron o niezałatwieniu sprawy w terminie, do czego 
zobowi�zywał art. 36 § 1 i 2 k.p.a., wzgl�dnie zawiadamianiu, ale bez okre�lenia 
nowego terminu załatwienia sprawy, 

3)	 wydaniu decyzji o pozostawieniu sprawy bez rozpatrzenia w zwi�zku 
z niekompletno�ci� wniosku, co – wg orzecznictwa NSA – stanowiło ra��ce 
naruszenie prawa, bowiem /cyt./ pozostawienie sprawy bez rozpoznania /.../ nie 
jest rozstrzygni�ciem administracyjnym (aktem administracyjnym), gdy� jest 
dokonaniem czynno�ci nie wywołuj�cej �adnych skutków. Oznacza natomiast 
stwierdzenie przez organy administracji – w drodze odpowiedniej adnotacji, �e 
podanie zawiera wad� okre�lon� w art. 64 K.p.a. i �e wskutek tego stało si� 
bezskuteczne z mocy prawa (wyrok NSA z dnia 14 maja 1999 r., I SA 1381/98), 

4)	 niekonsekwencji, polegaj�cej na prowadzeniu post�powania pomimo 
bezskutecznego upływu terminu na usuni�cie braków we wnioskach, 

5)	 niezapewnienie czynnego udziału niektórych stron w ka�dym stadium 
post�powania, 

6)	 braku oznaczenia organu wydaj�cego decyzj�, tj. pierwszego z elementów 
formalnych decyzji wymaganych na podstawie art. 107 § 1 k.p.a. 
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Przykładowo: 
 

•	 Zawiadomienie o wszcz�ciu w dniu 27 pa�dziernika 1998 r. post�powania w sprawie ustalenia 
warunków zabudowy i zagospodarowania terenu dla inwestycji pn. Inkubator Przedsi�biorczo�ci 
w Krakowie wydane zostało w dniu 16 marca 1999 r., tj. po prawie 5 miesi�cach. 

 
•	 Warunki zabudowy i zagospodarowania terenu dla Centrum Handlowo-Usługowego PLAZA 

w Krakowie ustalone zostały decyzj� z dnia 9 sierpnia 1999 r., w wyniku ponownego rozpatrzenia 
wniosku inwestora, po uchyleniu przez Samorz�dowe Kolegium Odwoławcze w Krakowie decyzji 
z dnia 2 kwietnia 1999 r. Powodem uchylenia tej decyzji było m.in. niezapewnienie czynnego 
udziału stron post�powania w ka�dym stadium post�powania. 

 
•	 We wniosku o wydanie decyzji ustalaj�cej warunki zabudowy i zagospodarowania terenu dla 

Centrum Handlowo-Usługowego TESCO przy ul. Kobierzy�skiej w Krakowie – pomimo 
pi�ciokrotnego uzupełniania – wyst�powały braki, wyszczególnione w 6 punktach przez Urz�d 
Miasta Krakowa w zawiadomieniu przekazanym inwestorowi. Pomimo zapowiedzi, �e 
nieuzupełnienie tych braków w terminie 7 dni spowoduje pozostawienie wniosku bez rozpatrzenia, 
post�powanie było kontynuowane, pomimo uzupełniania wniosku jeszcze przeszło miesi�c od ww. 
zawiadomienia. 

 
•	 W dniu 9 lipca 2003 r. do Urz�du Miasta O�wi�cimia wpłyn�ł wniosek o ustalenie warunków 

zabudowy i zagospodarowania terenu dla inwestycji polegaj�cej na przebudowie i zmianie 
sposobu u�ytkowania hali magazynowej oraz budynku socjalnego na pawilon handlowy, 
spo�ywczo-przemysłowy (inwestor: SEWERA POLSKA CHEMIA Ireneusz Wolak). Z uzupełnienia 
wniosku z dnia 29 lipca 2003 r. wynikało, �e ł�czna powierzchnia sprzeda�y projektowanego 
pawilonu handlowego oraz ju� funkcjonuj�cych w tej lokalizacji sklepu i hurtowni wynosi� b�dzie 
2.878,9 m2. Poniewa� teren inwestycji nie był obj�ty �adnym planem zagospodarowania 
przestrzennego (ogólny plan zagospodarowania przestrzennego Miasta O�wi�cimia obowi�zywał 
do dnia 31 grudnia 2003 r.), post�powanie w sprawie ustalenia warunków zabudowy 
i zagospodarowania terenu dla tej inwestycji zostało – w oparciu o art. 45 ust. 1 ustawy 
o zagospodarowaniu przestrzennym – zawieszone do czasu uchwalenia miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego, jednak�e dopiero w dniu 9 czerwca 2004 r., tj. po 338 dniach 
od daty zło�enia wniosku o ustalenie warunków zabudowy i zagospodarowania terenu. 

 
•	 W dniu 1 pa�dziernika 2001 r. firma GORTEX Import Eksport Adama Górskiego zło�yła 

w Urz�dzie Miejskim w Nowym S�czu wniosek o wydanie decyzji ustalaj�cej warunki zabudowy 
i zagospodarowania terenu dla obiektu handlowego o powierzchni sprzeda�y 6.150 m2. 
W odpowiedzi Urz�d podj�ł nast�puj�ce działania: 

-� pismem z dnia 31 grudnia 2001 r. powiadomił inwestora, �e podj�ł działania zwi�zane 
z wykonaniem prognozy skutków planowanej inwestycji dla rynku pracy, komunikacji, 
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istniej�cej sieci handlowej oraz zaspokojenia potrzeb i interesów konsumentów, wymaganej 
na podstawie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym (art. 31a) oraz �e zostanie on 
poinformowany o jej wykonaniu i zawartych w niej wnioskach, 

-� pismem z dnia 9 stycznia 2003 r. poinformował inwestora, �e w czerwcu 2002 r. Zarz�d 
Miasta otrzymał opracowanie pt. „Studium rozwoju wielkopowierzchniowych obiektów 
handlowych w kontek�cie planowanego rozwoju miasta” oraz podejmuje działania 
zwi�zane z wykonaniem wymaganej prognozy, 

-� pismem z dnia 23 kwietnia 2003 r. – w zwi�zku z opracowywaniem prognozy – zwrócił si� 
do inwestora o przekazanie danych o zakładanym zatrudnieniu w planowanym obiekcie 
(uzyskuj�c stosown� informacj� w dniu 14 maja 2003 r.). 

Do zako�czenia kontroli, tj. do ko�ca lipca 2004 r., Urz�d Miejski w Nowym S�czu nie wydał 
decyzji ustalaj�cej warunki zabudowy dla tej inwestycji, a tak�e nie zawiesił post�powania do 
czasu sporz�dzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, stosownie do przepisu 
art. 45 ust. 1 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym (obowi�zuj�cy w dacie zło�enia wniosku 
miejscowy plan ogólny zagospodarowania przestrzennego utracił wa�no�� – dla terenu 
planowanej inwestycji – z ko�cem 2003 r.). 

 
•	 Post�powanie administracyjne w sprawie wydania decyzji ustalaj�cej dla FRED SA warunki 

zabudowy dla inwestycji „Centrum usługowo-handlowe” o powierzchni zabudowy 8.700 m2 przy 
al. Jana Pawła II w Tarnowie, wszcz�te na podstawie wniosku inwestora z dnia 21 pa�dziernika 
2003 r., zostało zawieszone do dnia 21 pa�dziernika 2004 r. postanowieniem z dnia 22 czerwca 
2004 r., tj. po 245 dniach od zło�enia wniosku34. Uzasadnieniem zawieszenia post�powania było 
zawarcie w dniu 21 stycznia 2004 r. przez Gmin� Miasta Tarnowa umowy na wykonanie 
miejscowego planu zagospodarowania terenu dla obszaru m.in. obejmuj�cego teren planowanej 
inwestycji. 

 
•	 Postanowieniem Prezydenta Miasta Tarnowa z dnia 2 grudnia 2003 r. zawieszone zostało 

post�powanie administracyjne w sprawie ustalenia warunków zabudowy i zagospodarowania 
terenu dla budowy zespołu handlowo-usługowo-rozrywkowego o powierzchni sprzeda�owej 8.700 
m2 – do czasu uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Postanowienie 
to wydane zostało po 764 dniach od zło�enia wniosku w tej sprawie przez firm� FRAC SA w dniu 
29 pa�dziernika 2001 r. 

 
 
 

                                                
34 Postanowieniem z dnia 13 lutego 2004 r. (a wi�c po 115 dniach od daty wniosku) post�powanie to zostało 

zawieszone „do czasu uchwalenia planu”, tj. w trybie art. 62 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym, jednak�e zostało ono uchylone postanowieniem Samorz�dowego Kolegium Odwoławczego 
w Tarnowie z dnia 15 kwietnia 2004 r., w którym zarzucono niepowołanie przez organ I instancji przepisów, 
z których wynikałaby konieczno�� zawieszenia post�powania. 
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4.2.2.�Decyzje o pozwoleniu na budow� 
 

Na 20 decyzji udzielaj�cych w kontrolowanym okresie pozwole� na budow� 
(rozbudow�) 16 wielkopowierzchniowych obiektów handlowych, badaniem obj�to 17, 
z czego 9 wydanych w Krakowie (dla 6 obiektów), 4 w Nowym S�czu (dla 3 obiektów) 
oraz po 2 w O�wi�cimiu i Tarnowie. Kontrol� obj�to równie�  jedno post�powanie 
administracyjne w wyniku którego wydano decyzj� odmown� (Tarnów). 
Nieprawidłowo�ci – głównie w zakresie stosowania procedury administracyjnej – 
stwierdzono w przypadku 11 post�powa� (61,1 %), w 2 na 4 skontrolowane urz�dy miast 
(Kraków, Tarnów). 

W 3 przypadkach zatwierdzono projekty budowlane i wydano pozwolenia na 
budow� dla du�ych obiektów handlowych, pomimo nie przedstawienia przez inwestora 
wymaganych pozwole�, uzgodnie� lub opinii. Stanowiło to naruszenie art. 32 ust. 1 pkt 2 
ustawy Prawo budowlane. Przykładowo: 
 

•	 Decyzj� Prezydenta Miasta Krakowa z dnia 3 sierpnia 2000 r., udzielaj�c� pozwolenia na 
budow� inwestycji PLAZA zobowi�zano inwestora do uzgodnienia budowlanych projektów 
bran�owych z odpowiednimi dysponentami mediów przed rozpocz�ciem robót budowlanych mimo, 
�e wydanie pozwolenia na budow� dopuszczalne było po uprzednim uzyskaniu przez inwestora 
uzgodnie�, wymaganych przepisami szczególnymi. Wymagane opinie i uzgodnienia – stosownie 
do art. 33 ust. 2 pkt. 1 Prawa budowlanego – winny by� doł�czone do projektu budowlanego, 
który zgodnie z art. 34 ust. 4 podlega zatwierdzeniu w decyzji o pozwoleniu na budow�. 
Równie� w decyzji z dnia 23 maja 2001 r., zmieniaj�cej ww. pozwolenie na budow� w zakresie 
zmiany lokalizacji wł�czenia drogi dojazdowej wewn�trznej do Al. Pokoju, zobowi�zano 
inwestora do uzgodnienia projektów budowlanych z odpowiednimi instytucjami przed 
przyst�pieniem do robót budowlanych. Było to sprzeczne z art. 32 ust. 1 pkt 2 Prawa 
budowlanego, dopuszczaj�cym wydanie pozwolenia na budow� po uprzednim uzyskaniu przez 
inwestora uzgodnie�, wymaganych przepisami szczególnymi. 

 
Dwie decyzje w sprawie pozwole� na budow� wielkopowierzchniowych obiektów 

handlowych wydane zostały w Krakowie pomimo braku ocen ich oddziaływania na 
�rodowisko, chocia� taki obowi�zek wynikał z przepisów obwi�zuj�cego ówcze�nie 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Miasta Krakowa. Dotyczy to 
Centrum Handlowego M1 oraz Zespołu Handlowo-Biurowego INKUBATOR 
PRZEDSI
BIORCZO	CI. 
 

W jednym przypadku stwierdzono wydanie decyzji pozwolenia na budow� pomimo 
braku wa�nej decyzji ustalaj�cej warunki zabudowy i zagospodarowania terenu. 
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•	 Decyzja udzielaj�ca pozwolenia na budow� centrum handlowego CARREFOUR w Krakowie przy 
ul. Bie�czyckiej  poprzedzona została czterema wnioskami, z których ostatni – z marca 2000 r. – 
został zło�ony w okresie, w którym decyzje ustalaj�ce warunki zabudowy i zagospodarowania 
terenu dla tej inwestycji ju� nie obowi�zywały. Wprawdzie uwaga ta nie odnosi si� do trzech 
wniosków wcze�niejszych, ale, jak wynika to z pisma inwestora do Urz�du z grudnia 1999 r., 
wnioskuj�cego o przedłu�enie terminu wa�no�ci decyzji WZiZT, /cyt./ „pismem znak AB.01.2-IV-
7351-03060-21/2172/99 z dnia 29 listopada 1999 r. Dyrektor Wydziału Architektury, Geodezji 
i Budownictwa Urz�du Miasta Krakowa zawiadomił, i� z uwagi na niespełnienie warunku 
przedło�enia pełnego prawa do dysponowania terenem na cele budowlane podanie o wydanie 
pozwolenia na budow� I etapu przedmiotowej inwestycji pozostawione zostało bez rozpatrzenia”. 
Oznacza to, �e wniosek o udzielenie pozwolenia na budow� procedowano, pomimo zło�enia go 
w sytuacji braku wa�nych decyzji WZiZT, czym naruszono wymóg art. 33 ust. 2 pkt 3 Prawa 
budowlanego. 

 
W 10 skontrolowanych decyzjach (58,8 %) stwierdzono naruszenie przepisów 

procedury administracyjnej. W szczególno�ci polegały one na: 
1)	 ra��cym przedłu�aniu post�powa�, co było m.in. efektem akceptowania wniosków 

wadliwych i niekompletnych; od daty wpływu wniosków do wydania decyzji 
mijało nawet do 16 miesi�cy, tj. znacznie ponad terminy okre�lone w art. 35 k.p.a., 

2)	 braku informacji dla inwestorów o niemo�no�ci wydania decyzji w terminie oraz 
wskazania nowych terminów na ich załatwienie, 

3)	 kontynuowaniu post�powa� pomimo nieusuni�cia w wyznaczonym terminie 
(cz�sto dłu�szym od ustawowych siedmiu dniu) braków w zło�onych wnioskach, 
naruszaj�c przepis art. 64 § 2 k.p.a. 

Przykładowo: 
 

•	 W post�powaniu prowadzonym w sprawie udzielenia pozwolenia na budow� TESCO w Krakowie 
przy ul. Kobierzy�skiej, obok mało istotnych uchybie� (w szczególno�ci przywołanie w podstawie 
wydania tej decyzji art. 31 Prawa budowlanego, nie odnosz�cego si� do pozwole� na budow�), 
zwraca uwag� fakt, �e zawiadomienie o wszcz�ciu post�powania w sprawie udzielenia pozwolenia 
wg projektu zamiennego, a tak�e wydana w jego wyniku decyzja, zostały przekazane jedynie 
wnioskodawcy i inwestorowi – o post�powaniu i decyzji nie zostali poinformowani wła�ciciele 
nieruchomo�ci s�siednich, jak i organizacje społeczne, b�d�cy stronami post�powania w tej 
sprawie. 

 
•	 Do wniosku spółki ECHO INVESTMENT  z dnia 26 listopada 1998 r. o wydanie pozwolenia na 

budow� centrum handlowego przy. ul. Błonie w Tarnowie doł�czono ogólnikowo okre�lone 
„zał�czniki formalno-prawne” bez podania ich nazwy. Na wniosku tym odr�cznie zanotowano, �e 
„dokumenty b�d� uzupełnione”, co nast�piło dopiero po 155 dniach od daty jego zło�enia. 
Oznaczało to naruszenie art. 64 § 2 k.p.a. stanowi�cego, �e je�eli podanie nie czyni zado�� innym 
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wymaganiom ustalonym w przepisach prawa, nale�y wezwa� wnosz�cego podanie do usuni�cia 
braków w terminie 7 dni z pouczeniem, �e nie usuni�cie tych braków spowoduje pozostawienie 
podania bez rozpoznania. 

 
Zastrze�enia budzi te� rozstrzygni�cie, jakie zapadło w jednym skontrolowanym 

post�powaniu, w wyniku którego wydano decyzj� odmawiaj�c� udzielenia pozwolenia na 
budow�. 
 

•	 W dniu 18 stycznia 1999 spółka OWINTAR zło�yła wniosek o wydanie pozwolenia na budow� 
w Tarnowie centrum handlowego o powierzchni 21.500 m2, a w dniach 8 czerwca 2000 r. oraz 12 
lutego 2001 r. wydane zostały decyzje odmowne, uzasadniane brakiem uzgodnienia wł�czenia 
zaprojektowanego układu komunikacyjnego centrum do istniej�cych dróg przez Tarnowski Zarz�d 
Dróg Miejskich, podczas gdy faktycznie takie uzgodnienie nast�piło ju� w kwietniu 1999 r. 
Wadliwo�� post�powania w tej sprawie m.in. Prezydenta Miasta Tarnowa jako organu I instancji 
jednoznacznie wykazał Naczelny S�d Administracyjny O�rodek Zamiejscowy w Krakowie, który 
wyrokiem z dnia 1 grudnia 2003 r.: 

-� uchylił decyzj� Wojewody Małopolskiego z dnia 13 kwietnia 2001 r., utrzymuj�c� w mocy 
decyzj� Prezydenta Miasta Tarnowa z dnia 12 lutego 2001 r., odmawiaj�c� spółce 
OWINTAR zatwierdzenia projektu budowlanego i udzielenia pozwolenia na budow� 
centrum handlowego, 

-� uchylił ww. decyzj� Prezydenta Miasta Tarnowa z dnia 12 lutego 2001 r., 
-� uchylił postanowienie Prezydenta Miasta Tarnowa z dnia 6 wrze�nia 2001 r. nakładaj�ce 

na inwestora obowi�zek usuni�cia nieprawidłowo�ci w dokumentacji poprzez jej 
uzupełnienie o wydane w trybie art. 106 k.p.a. postanowienie Tarnowskiego Zarz�du Dróg 
Miejskich, uzgadniaj�ce wł�czenie układu komunikacyjnego inwestycji do ulic miejskich, 

-� stwierdził niewa�no�� postanowienia Tarnowskiego Zarz�du Dróg Miejskich z dnia 19 
wrze�nia 2000 r., odmawiaj�cego inwestorowi wł�czenia układu komunikacyjnego 
inwestycji do ulic miejskich. 

 
Podkre�li� nale�y, �e ju� w maju 1999 r. Biuro Obsługi Prawnej Urz�du Miasta Tarnowa 
wydało opini�, wg której brak było podstaw do odwlekania wydania decyzji pozwolenia 
na budow� w przedmiotowej sprawie. 
 
 
4.2.3.�Decyzje o pozwoleniu na u�ytkowanie 
 

Kontrol� obj�to 12 pozwole� na u�ytkowanie wielkopowierzchniowych obiektów 
handlowych. Nieprawidłowo�ci stwierdzono w przypadku 4 decyzji (tj. 33 % 
kontrolowanych, a polegały one głównie na nierzetelnie przeprowadzanych kontrolach 
obiektów, dopuszczaniu obiektów do u�ytkowania mimo niewykonania pełnego zakresu 
robót lub nieuzyskania wymaganych uzgodnie�. Na przykład: 
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•	 Do wniosku spółki ECHO INVESTMENT z dnia 3 lipca 2000 r. o wydanie pozwolenia na 

u�ytkowanie centrum handlowego przy ul. Błonie w Tarnowie nie doł�czono podstawowej 
dokumentacji okre�lonej w art. 57 ust. 1 ustawy Prawo budowlane w obowi�zuj�cej ówcze�nie 
wersji, tj. dziennika budowy, o�wiadczenia kierownika budowy o zgodno�ci wykonania obiektu 
budowlanego z projektem budowlanym i warunkami pozwolenia na budow�, przepisami 
i obowi�zuj�cymi Polskimi Normami, a tak�e protokołów bada� i sprawdze� oraz inwentaryzacji 
geodezyjnej powykonawczej. Inwestor nie został wezwany pisemnie do uzupełnienia braków, czym 
naruszono przepis art. 64 § 2 k.p.a., a brakuj�ce dokumenty zostały dostarczone do Urz�du 
w dniu wydania decyzji pozwolenia na u�ytkowanie tej inwestycji. W�tpliwo�ci budziła równie� 
rzetelno�� kontroli obiektu, przeprowadzonej jednoosobowo przez ówczesnego Naczelnika 
Wydziału Urbanistyki, Architektury i Budownictwa Urz�du Miasta Tarnowa w dniu 10 lipca 2000 
r., wg której w trakcie kontroli w obiekcie i jego bezpo�rednim s�siedztwie trwały wył�cznie prace 
porz�dkowe oraz zwi�zane z urz�dzaniem terenów zielonych, skoro wg kontroli Pa�stwowej 
Inspekcji Pracy, przeprowadzonej w tym samym dniu, w obiekcie nadal trwały roboty budowlane. 
Nieprawidłowe w tej sprawie było równie� wydanie dwóch pozwole� na u�ytkowanie – dla spółki 
ECHO INVESTMENT w odniesieniu do cz��ci obiektu przeznaczonego na hipermarket 
HYPERNOVA oraz dla spółki NOMI w odniesieniu do cz��ci przeznaczonej na sklep NOMI – 
poniewa� jedynym inwestorem była pierwsza z wymienionych spółek, tylko ta spółka wyst�piła do 
Urz�du ze stosownym wnioskiem i tylko na niej ci��ył obowi�zek uzyskania pozwolenia na 
u�ytkowanie całego obiektu. 

 
•	 Decyzj� z dnia 11 grudnia 2001 r. udzielone zostało pozwolenie na u�ytkowanie cz��ci obiektów 

budowlanych inwestycji PLAZA w Krakowie przy al. Pokoju – z wył�czeniem 156 pomieszcze� 
punktów sprzeda�y detalicznej, usługowych i małej gastronomii. Na podstawie 22 decyzji, 
obejmuj�cych ł�cznie 26 pomieszcze�, pozwole� na u�ytkowanie udzielono ich dzier�awcom, 
mimo, �e nie byli oni inwestorami, ani nie przeniesiono na nich w adekwatnej cz��ci praw 
i obowi�zków z decyzji pozwolenia na budow�, nakładaj�cej na inwestora obowi�zek uzyskania 
pozwolenia na u�ytkowanie, co było istotn� nieprawidłowo�ci�. 
Zwróci� przy tym nale�y uwag� na brak stosownych pozwole� dla pozostałych pomieszcze� przy 
faktycznym ich u�ytkowaniu – nie wydał ich równie� Powiatowy Inspektor Nadzoru Budowlanego 
w Krakowie, jako organ wła�ciwy w tych sprawach od dnia 11 lipca 2003 r. 
Szczególnie naganne było te� nieegzekwowanie przez pracowników Urz�du Miasta Krakowa, 
udzielaj�cych tych pozwole� z upowa�nienia Prezydenta, wymaganych zał�czników do wniosków 
o udzielenie tych pozwole�, tj. oryginałów dziennika budowy i o�wiadcze� kierownika budowy, 
wymaganych na podstawie art. 55 ust. 1 ww. Prawa budowlanego. O niewła�ciwym wykonywaniu 
obowi�zków przez ww. pracowników �wiadczy tak�e fakt, �e w �adnym z protokołów ogl�dzin 
przedmiotowych pomieszcze�, dokonanych przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na u�ytkowanie, 
nie udokumentowano sprawdzenia zgodno�ci wykonania tych lokali z warunkami pozwolenia na 
budow�, do czego zobowi�zywał ówcze�nie obowi�zuj�cy art. 59 ust. 1 Prawa budowlanego. 
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•	 Ogl�dziny obiektów inwestycji TESCO w Krakowie przy ul. Kobierzy�skiej przed udzieleniem 

pozwole� na ich u�ytkowanie przeprowadzane były w sposób pobie�ny. Nie dokonywano bowiem 
udokumentowanych sprawdze� na miejscu budowy zgodno�ci wykonania obiektu z pozwoleniem 
na budow� oraz z warunkami zabudowy i zagospodarowania terenu, wymaganych na podstawie 
art. 59 ust. 1 Prawa budowlanego w jego ówcze�nie obowi�zuj�cej wersji. 

 
 
4.3.� Zbywanie nieruchomo�ci pod budow� super- i hipermarketów 
 

Działania Urz�dów kontrolowanych miast w zakresie sprzeda�y oraz oddawania 
w u�ytkowanie wieczyste nieruchomo�ci, które nast�pnie przeznaczane były pod budow� 
wielkopowierzchniowych obiektów handlowych, przeprowadzane były poprawnie pod 
wzgl�dem formalnym, jednak w dwóch kontrolowanych jednostkach (Kraków, Tarnów) 
zwrócono uwag� na du�e ró�nice pomi�dzy cenami uzyskiwanymi przez samorz�dy 
(w formie pierwszej opłaty rocznej), a cenami osi�ganymi na rynku – czy to 
w transakcjach dotycz�cych nieruchomo�ci podobnych, czy te� sprzedanych pierwotnie 
przez samorz�d, a nast�pnie b�d�cych przedmiotem wtórnego obrotu. 
Nawet w przypadkach, gdy omawiane transakcje przeprowadzane były bez po�redników, 
samorz�dy uzyskiwały kwoty znacznie ni�sze, ni� uzyskiwane przez prywatnych 
wła�cicieli sprzedaj�cych działki s�siednie. 
Warto�ci z wycen dokonywanych przez rzeczoznawców maj�tkowych przyjmowane były 
przez Gminy jako jedyny wyznacznik cen wywoławczych w post�powaniach 
przetargowych , podczas gdy przepis art. 67 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 
o gospodarce nieruchomo�ciami (Dz. U. Nr 115, poz. 741 ze zm.) stanowi, �e cen� 
wywoławcz� w pierwszym przetargu ustala si� w wysoko�ci nie ni�szej ni� warto�� 
nieruchomo�ci.  
W toku kontroli NIK przedstawiciele samorz�dów zgłaszali w�tpliwo�ci dotycz�ce 
przesłanek okre�lenia ceny wywoławczej nieruchomo�ci na poziomie wy�szym od 
warto�ci szacunkowej, które powinna uwzgl�dni� gmina. Pomimo, �e w obowi�zuj�cym 
stanie prawnym brak jest wskazania takich przesłanek, to bior�c pod uwag� fakt, �e 
gmina z urz�du posiada informacje dotycz�ce wszystkich transakcji na rynku, racjonalna 
byłaby analiza cen porównywalnych nieruchomo�ci przed przyst�pieniem do 
post�powania przetargowego. Brak jest jednak podstaw do nakazania gminie podj�cia 
takich działa� pomimo, �e w doktrynie przewa�a pogl�d, i� gmina sprzedaj�c 
nieruchomo�ci wyst�puje w obrocie prawnym jako podmiot stosunków 
cywilnoprawnych, a jej działanie winno by� działaniem „dobrego gospodarza”. 
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4.4.� Egzekwowanie od wła�cicieli du�ych obiektów handlowych zobowi�za� z tytułu 
podatku od nieruchomo�ci oraz innych zobowi�za� podj�tych wobec gmin 
w zwi�zku z budow� tych obiektów 

 
W trzech spo�ród czterech kontrolowanych gmin nie stwierdzono nieprawidłowo�ci 

w zakresie egzekwowania zobowi�za� podatkowych od wła�cicieli du�ych obiektów 
handlowych, nieprawidłowo�ci stwierdzono jednak w Urz�dzie Miasta Krakowa. 
 

•	 Nie w pełni skutecznie egzekwowane były zobowi�zania podatkowe z tytułu podatku od 
nieruchomo�ci podmiotów prowadz�cych lub buduj�cych sklepy wielkopowierzchniowe. Spo�ród 
23 podmiotów zobowi�zanych, 4 nie wpłacało tego podatku w ogóle lub wpłacało go w niepełnej 
wysoko�ci. Do czasu rozpocz�cia kontroli NIK Urz�d Miasta wyegzekwował zaległe podatki od 
jednego z podmiotów (Kraków Plaza Sp. z o.o.) w pełnej wysoko�ci. W stosunku do innej spółki 
(Super Krak SA), która nie zapłaciła podatków za lata 2000 i 2001 w ł�cznej wysoko�ci 2.837 tys. 
zł, a odsetki wg stanu na dzie� 23 wrze�nia 2004 r. wyniosły 2.500 tys. zł, toczyło si� 
post�powanie odwoławcze. Wobec kolejnej zamierzaj�cej budowa� hipermarket (Center Ivaco 
Cracovia Sp. z o.o.) Urz�d podj�ł nieskuteczne działania zmierzaj�ce do windykacji naliczonych 
podatków w wysoko�ci 18,7 tys. zł. 

 
•	 Opieszałe i nieskuteczne były, prowadzone do czasu rozpocz�cia kontroli NIK, działania zwi�zane 

z ustaleniem i windykacj� nale�nych podatków od GTC Galeria Kazimierz Sp. z o.o. Od kwietnia 
2003 r., tj. od czasu nabycia nieruchomo�ci z przeznaczeniem pod planowan� lokalizacj� galerii 
handlowej, Spółka nie płaciła cz��ci podatku – od warto�ci budowli znajduj�cych si� na tej 
nieruchomo�ci, natomiast skuteczna kontrola podatnika, pozwalaj�ca na ustalenie prawidłowej 
warto�ci całej nieruchomo�ci, przeprowadzona została dopiero po zło�eniu kontrolerom NIK 
wyja�nie� w tej sprawie przez zast�pc� Dyrektora Wydziału Finansowego Urz�du. W wyniku tej 
kontroli zobowi�zany uregulował zaległy podatek w wysoko�ci 65.744 zł. 

 
•	 Do czasu zako�czenia kontroli NIK nie została uregulowana sprawa ksi�gowania przypisów 

podatku od nieruchomo�ci w przypadkach, gdy weryfikacja prawidłowo�ci deklaracji podatkowej 
w zakresie wysoko�ci podatku nie została zako�czona w roku bud�etowym. Uwaga ta dotyczy 
równie� „Instrukcji zasad ewidencji i poboru podatków, opłat i nale�no�ci cywilnoprawnych 
w Wydziale Finansowym”, wprowadzonej zarz�dzeniem Prezydenta Miasta Krakowa nr 857/2004 
z dnia 26 maja 2004 r. 
Stosowana praktyka oraz algorytmy w komputerowym programie ksi�gowym skutkowały 
zaksi�gowaniem zapłaty podatku od nieruchomo�ci wniesionego w zani�onej wysoko�ci przez 
GTC Galeria Kazimierz – jako nadpłaty, tj. niezgodnie z przepisem art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 29 
wrze�nia 1994 r. o rachunkowo�ci (j.t. Dz. U z 2002 r. Nr 76, poz. 694 ze zm.), zobowi�zuj�cym 
do ujmowania zdarze� w ksi�gach rachunkowych zgodnie z ich tre�ci� ekonomiczn�. 
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Zastrze�enia budzi tak�e brak w przyj�tych zasadach rachunkowo�ci opisu algorytmów 
i parametrów programów oraz okre�lenia wersji oprogramowania i daty rozpocz�cia jego 
eksploatacji, wymaganych na podstawie art. 10 pkt 3 lit. c ustawy o rachunkowo�ci, a tak�e 
nie�cisło�ci w opisie stosowanych programów. 

 
Ponadto podczas kontroli w Urz�dzie Miasta Tarnowa stwierdzono przypadki 

oddania nieruchomo�ci gminnych w u�ytkowanie wieczyste wskazuj�ce na 
niewystarczaj�c� trosk� o zabezpieczenie interesów gminy, przejawiaj�c� si� w braku 
egzekwowania od u�ytkowników wieczystych warunków ustalonych w umowach oddania 
gruntu w u�ytkowanie wieczyste oraz akceptacji zabudowy gruntów niezgodnej 
z przeznaczeniem okre�lonym w ww. umowach. 
 

•	 W dniu 29 listopada 1999 r. Miasto Tarnów oddało w u�ytkowanie wieczyste firmie I... Sp. z o.o. 
z siedzib� w Krakowie niezabudowane działki /cyt./: celem realizacji osiedla mieszkaniowego 
wraz z infrastruktur�, w terminie 4 lat od daty zawarcia umowy, tj. do 29 listopada 2003 r. 
W dniu 22 grudnia 2000 r. Spółka I... odsprzedała przedmiotowe prawo u�ytkowania wieczystego 
Spółce G...s Sp. z o.o. z siedzib� w Krakowie. 
Cel zawarcia umowy oddania gruntu w u�ytkowanie wieczyste nie został zrealizowany, we 
wrze�niu 2001 r. Spółka G... wyst�piła do Prezydenta Miasta Tarnowa o zmian� miejscowego 
planu zagospodarowania przestrzennego tego terenu, umo�liwiaj�cego lokalizacj� obiektu 
handlowego o powierzchni sprzeda�y przekraczaj�cej 2.000 m2, a w czerwcu 2003 r. Rada 
Miejska w Tarnowie podj�ła uchwał� o przyst�pieniu do sporz�dzenia miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego dla tej lokalizacji. 
W ocenie Najwy�szej Izby Kontroli przedstawiony stan rzeczy w pełni uzasadniałby rozwi�zanie 
przez Miasto Tarnów – w trybie art. 240 k.c. – umowy oddania przedmiotowej nieruchomo�ci 
w u�ytkowanie wieczyste. 

 
 
4.5.� Inne nieprawidłowo�ci 
 

Stosownie do przepisów art. 11 ust. 1 i 4 ustawy o ochronie gruntów rolnych 
i le�nych wydanie decyzji pozwolenia na budow�  wymaga uprzedniego wydania decyzji 
zezwalaj�cej na wył�czenie z produkcji u�ytków rolnych wytworzonych z gleb 
pochodzenia mineralnego i organicznego, zaliczonych do klas I, II, III, IIIa, IIIb, oraz 
u�ytków rolnych klas IV, IVa, IVb, V i VI wytworzonych z gleb pochodzenia 
organicznego. Gleby pochodzenia mineralnego klasy IV i ni�szych nie wymagaj� 
zezwolenia na ich wył�czenie z produkcji. 
W jednym z kontrolowanych samorz�dów (Kraków) stwierdzono przypadki wydawania 
decyzji zezwalaj�cych na zmian� u�ytkowania gruntu stanowi�cego u�ytki rolne (terenów 
przyszłej lokalizacji wielkopowierzchniowych obiektów handlowych) – w odniesieniu do 
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u�ytków wytworzonych z gleb pochodzenia mineralnego klasy IV i ni�szych – bez 
podstawy prawnej. W przedmiotowych decyzjach powoływano si� na ww. art. 11 ust. 1 
ustawy o ochronie gruntów rolnych i le�nych, który stanowi o wydawaniu decyzji 
zezwalaj�cych na wył�czenie z produkcji rolnej u�ytków rolnych, a nie o zgodzie na 
zmian� u�ytkowania. Te wadliwe decyzje stanowiły podstaw� do wprowadzenia zmian 
w ewidencji gruntów, a w konsekwencji – do naliczania wła�cicielom tych gruntów 
podatku od nieruchomo�ci, zamiast podatku rolnego. 
 

•	 Decyzj� z dnia 19 stycznia 2001 r. wnioskodawcy (Kraków Plaza Sp. z o.o.) zezwolono na zmian� 
u�ytkowania gruntu stanowi�cego u�ytki rolne o powierzchni 976 m2 w klasie bonitacyjnej R IVa. 

•	 Decyzj� z dnia 19 lutego 2002 r wnioskodawcy (osobie fizycznej) zezwolono na zmian� 
u�ytkowania gruntu stanowi�cego u�ytki rolne o powierzchni 1.981 m2 w klasie bonitacyjnej R 
IVa. 

 
Stosowan� w Urz�dzie Miasta Krakowa praktyk� tłumaczono niespójno�ci� 

przepisów ustawy o ochronie gruntów rolnych i le�nych z przepisami odnosz�cymi si� do 
ewidencji gruntów i budynków, a w trakcie kontroli NIK zaprzestano wydawania decyzji 
zezwalaj�cych na zmian� u�ytkowania gruntów. 
 
 
4.6.� Wyst�powanie obszarów zjawisk korupcjogennych w zakresie obj�tym kontrol� 
 

Szereg ustale� w zakresie prowadzenia post�powa� administracyjnych w urz�dach 
wzbudził w�tpliwo�ci co do przejrzysto�ci i bezstronno�ci działania urz�dników. W�ród 
czynników ocenionych w wyniku kontroli jako potencjalnie korupcjogenne nale�y 
wymieni�: 

1)	 niejednoznacznie sformułowane przepisy prawa (vide: ustawa z dnia 27 marca 
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 
ze zm.); 

2)	 istotne dysproporcje co do czasu prowadzenia post�powa� w poszczególnych 
przypadkach; 

3)	 ra��ce zaniedbania w zakresie prowadzenia i gromadzenia dokumentacji 
post�powa�. 

 
•	 Przyj�te w Urz�dzie Miasta Krakowa stanowisko, stosownie do którego lokalizacja 

wielkopowierzchniowego obiektu handlowego obecnie nie wymaga sporz�dzenia miejscowego 
planu zagospodarowania przestrzennego, odbiega zarówno od wykładni Ministra Infrastruktury, 
jak i autorów szeregu opracowa� dotycz�cych ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym. W praktyce oznacza to – w sytuacji, gdy obowi�zuj�ce miejscowe plany obejmuj� 
jedynie ok. 3 % powierzchni Miasta, a jednocze�nie przedmiotem �adnego z nich nie była 
potencjalna lokalizacja du�ych sklepów – �e jedynym instrumentem, jakim dysponuje Urz�d 
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w sytuacji niepo��danych z punktu widzenia interesów Miasta lokalizacji super- i hipermarketów, 
jest tzw. zasada „dobrego s�siedztwa”, zdefiniowana w art. 61 ust. 1 ustawy o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym. W ocenie NIK uniemo�liwia to skuteczne kształtowanie 
polityki przestrzennej Miasta w omawianym zakresie, a jednocze�nie stwarza zbyt szeroki 
margines dla rozstrzygni�� o charakterze uznaniowym przy wydawaniu decyzji lokalizacyjnych, 
co znacz�co zwi�ksza ryzyko zachowa� o charakterze korupcyjnym. 

 
•	 W Urz�dzie Miasta Krakowa, na etapie udzielania pozwole� na budow� dla inwestycji „M1” 

i „Inkubator Przedsi�biorczo�ci” – podobnie jak w przypadku post�powa� w sprawie WZiZT – 
nie sporz�dzono oceny ich oddziaływania na �rodowisko, pomimo takiego obowi�zku 
wynikaj�cego z przepisów MPOZP. 

 
W tym kontek�cie nale�y równie� wskaza� na całkowicie bezzasadne stanowisko 

Wydziału Gospodarki Komunalnej i Ochrony 	rodowiska Urz�du Miasta Krakowa 
z lipca 2003 r., w my�l którego przedsi�wzi�cie dotycz�ce zmiany decyzji pozwolenia na 
budow� i zatwierdzenia projektu zamiennego nie kwalifikuje si� do prowadzenia 
post�powania w sprawie ocen oddziaływania na �rodowisko, poniewa� decyzja o zmianie 
pozwolenia na budow� nie jest wymieniona w art. 46 ust. 4 ustawy z dnia 27 kwietnia 
2001 r. Prawo ochrony �rodowiska (Dz. U. Nr 62 poz. 627 ze zm.). 
W ocenie NIK taka interpretacja umo�liwiałaby manipulowanie zakresem planowanej 
inwestycji w celu unikni�cia obowi�zku sporz�dzenia oceny oddziaływania na 
�rodowisko (poprzez uzyskanie pozwolenia na budow� dla inwestycji, która nie wymaga 
sporz�dzenia takiego opracowania, a nast�pnie wyst�pienie z wnioskiem o zmian� tego 
pozwolenia). 
 

•	 W Urz�dzie Miasta Krakowa ra��co przedłu�ano procedowanie spraw, co było efektem 
akceptowania wniosków wadliwych i niekompletnych („TESCO”, „M1”, „PLAZA”, 
„CARREFOUR”, „INKUBATOR PRZEDSI	BIORCZO�CI”); od daty wpływu wniosków do 
wydania decyzji mijało od 4 do 16 miesi�cy, tj. znacznie ponad terminy okre�lone w art. 35 k.p.a., 

 
•	 Na uwag� zasługuje niespotykana szybko�� post�powaniu prowadzonego w sprawie udzielenia 

pozwolenia na budow� Centrum Handlowego „TESCO” w Krakowie przy ul. Kobierzy�skiej 
(opisany na str. 29 nin. informacji) – wniosek o zmian� decyzji wpłyn�ł do Urz�du w tym samym 
dniu, tj. 25 maja 2000 r., w którym Wojewódzki Inspektor Nadzoru Budowlanego w Krakowie 
za��dał przekazania kompletu akt pozwolenia na budow� tej inwestycji w zwi�zku z prowadzon� 
kontrol�, a zawiadomienie o wszcz�ciu post�powania, i sama decyzja zmieniaj�ca (Nr 868/00), 
wydane zostały w dniu nast�pnym – 26 maja 2000 r. 
 

NIK oceniła krytycznie wieloletnie tolerowanie w Urz�dzie Miasta Krakowa 
nieprzestrzegania przepisów w zakresie dokumentowania post�powa� 



 37

poprzedzaj�cych wydawanie decyzji administracyjnych, dotycz�cych zarówno 
ustalenia warunków zabudowy i zagospodarowania terenów tych inwestycji, jak 
i pozwole� na budow� oraz pozwole� na u�ytkowanie. Dokumenty w aktach 
kontrolowanych inwestycji nie były bowiem gromadzone, a nast�pnie archiwizowane, 
w sposób pozwalaj�cy na zachowanie ich w kompletno�ci, stwierdzono w nich istotne 
braki, a w skrajnych przypadkach w ogóle nie przedło�ono kontrolerom akt 
wybranych post�powa�. 
 
•	 Akta poszczególnych spraw nie były uporz�dkowane w sposób, o jakim mowa w art. 36 ust. 1 

instrukcji kancelaryjnej dla organów gmin i zwi�zków mi�dzygminnych, wprowadzonej 
rozporz�dzeniem Prezesa Rady Ministrów z dnia 22 grudnia 1999 r. w sprawie instrukcji 
kancelaryjnej dla organów gmin i zwi�zków mi�dzygminnych (Dz. U. Nr 112, poz. 1319 ze zm.), 
tzn. pisma w obr�bie sprawy były uło�one w kolejno�ci przypadkowej (niechronologicznie), nie 
wył�czono te� z nich zb�dnych egzemplarzy pism (np. w jednej z teczek dot. pozwolenia na 
budow� Centrum Handlowo-Usługowego PLAZA Kraków znajdowało si� 17 egzemplarzy (ł�cznie 
47 stron) tej samej decyzji. 

adna z teczek przedło�onych do kontroli nie była te� oznaczona symbolami kategorii archiwalnej 
oraz nie była opisana w sposób wymagany na podstawie zał�cznika nr 8 do ww. instrukcji 
kancelaryjnej. 
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5.� Informacje dodatkowe o przeprowadzonej kontroli 
 

W trzech spo�ród czterech kontrolowanych jednostek protokoły kontroli podpisano 
bez zastrze�e�, w jednostkach tych, równie� bez zastrze�e� przyj�to wyst�pienie 
pokontrolne i zawarte w nich wnioski. 
Do protokołu kontroli Urz�du Miasta Krakowa zastrze�enia wniósł Prezydent Miasta. 
Zostały one cz��ciowo uwzgl�dnione przez kontroluj�cych, a Prezydent Miasta Krakowa 
nie skorzystał z prawa wniesienia zastrze�e� do Dyrektora Delegatury NIK w Krakowie.  

Wnioski sformułowane w wyst�pieniach NIK do władz trzech  skontrolowanych gmin 
(Kraków, Tarnów, Nowy S�cz) dotyczyły w szczególno�ci: 

1)	 Aktualizacji studium uwarunkowa� i kierunków zagospodarowania 
przestrzennego, zmierzaj�cej do precyzyjnego okre�lenia obszarów, w których 
dopuszcza si� lokalizacj� obiektów handlowych o powierzchni sprzeda�y 
przekraczaj�cej 2.000 m2. 

2)	 Weryfikacji wniosków o wydanie warunków zabudowy i zagospodarowania terenu 
dla obiektów handlowych, wniosków o wydanie decyzji WZiZT oraz  pozwole� na 
budow� w zakresie zgodno�ci z obowi�zuj�cymi unormowaniami oraz ich 
terminowego załatwiania. 

3)	 Wyegzekwowania od nabywców prawa wieczystego u�ytkowania gruntów ich 
zobowi�za� wynikaj�cych z umów zawartych z Gmin�. 

4)	 Analizy zawartych umów o oddanie gruntów w u�ytkowanie wieczyste pod k�tem 
mo�liwo�ci i zasadno�ci ich rozwi�zania, z uwzgl�dnieniem interesu finansowego 
Gminy. 

5)	 Rozwa�enia mo�liwo�ci korygowania cen wywoławczych nieruchomo�ci 
sprzedawanych i oddawanych w u�ytkowanie wieczyste w sytuacjach, gdy 
informacje napływaj�ce do Urz�du z rynku nieruchomo�ci uzasadniałyby ich 
podwy�szenie w stosunku do warto�ci wynikaj�cej z wyceny. 

6)	 Jednoznacznego okre�lenia zasad ksi�gowania przypisów podatku od 
nieruchomo�ci, umo�liwiaj�cych wykazanie w ewidencji ksi�gowej rzeczywistego 
stanu realizacji zobowi�za� podatkowych, a jednocze�nie pozwalaj�cych na ich 
bie��c� kontrol� i weryfikacj�. 

7)	 Uporz�dkowania i przekazania do archiwum zakładowego, zgodnie 
z obowi�zuj�cymi przepisami, akt wydanych decyzji dotycz�cych ustalenia 
warunków zabudowy i zagospodarowania terenu, a tak�e pozwole� na budow� 
i pozwole� na u�ytkowanie obiektów handlowych o powierzchni sprzeda�y 
powy�ej 2.000 m2. 

 
W dniu 18 maja 2005 r. Prezydent Miasta Krakowa wniósł zastrze�enia odno�nie do 

dwóch ocen i jednego z wniosków zawartych w wyst�pieniu pokontrolnym. 
W zastrze�eniach tych kwestionowano oceny odnosz�ce si� do studium uwarunkowa� 
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i kierunków zagospodarowania przestrzennego Miasta Krakowa (brak zapisów 
odnosz�cych si� do zasad lokalizacji wielkopowierzchniowych obiektów handlowych, 
zaniechanie prac w zakresie aktualizacji studium) oraz b�d�cy ich konsekwencj� wniosek, 
dotycz�cy uzupełnienia studium o ustalenia w zakresie lokalizacji du�ych sklepów. 
Uchwał� Komisji Odwoławczej, zatwierdzon� przez Wiceprezesa NIK postanowieniem 
z dnia 3 czerwca 2005 r., powy�sze zastrze�enia zostały odrzucone w cało�ci. 
 W odpowiedzi na wyst�pienia pokontrolne Prezydenci Krakowa, Tarnowa 
i Nowego S�cza poinformowali o sposobie realizacji wniosków pokontrolnych, 
wykorzystaniu ocen i uwag.  

W Urz�dach Miasta Krakowa i Nowego S�cza podj�to działania maj�ce na celu 
aktualizacj� dokumentów pn. „Studium uwarunkowa� i kierunków zagospodarowania 
przestrzennego” pod k�tem m.in. uzupełnienia ich o ustalenia dotycz�ce zasad lokalizacji 
wielkopowierzchniowych obiektów handlowych o powierzchni sprzeda�y powy�ej 2.000 
m2.  

W Tarnowie podj�to m.in. działania maj�ce na celu popraw� jako�ci pracy 
Wydziału Urbanistyki, Architektury i Budownictwa (poprawa terminowo�ci, szkolenia 
pracowników z zakresu kpa). 

Prezydent Miasta Krakowa poinformował o post�pach prac porz�dkowych 
w zakresie dokumentacji przechowywanej w Urz�dzie i podlegaj�cej obowi�zkowi 
archiwizacji, a tak�e stosownych zmianach w programie komputerowym słu��cym do 
obsługi ewidencji ksi�gowej. Ponadto realizuj�c wniosek NIK dotycz�cy rozwa�enia 
mo�liwo�ci korygowania cen wywoławczych nieruchomo�ci sprzedawanych 
i oddawanych w u�ytkowanie wieczyste w sytuacjach, gdy informacje napływaj�ce do 
Urz�du z rynku nieruchomo�ci uzasadniałyby ich podwy�szenie w stosunku do warto�ci 
wynikaj�cej z wyceny, w Urz�dzie Miasta Krakowa przyj�to zasad� i� ka�dorazowo 
przed przeznaczeniem nieruchomo�ci do zbycia w drodze przetargu i ustaleniem ceny 
wywoławczej przeprowadzana b�dzie analiza cen nieruchomo�ci poło�onych w rejonie 
zbywanej nieruchomo�ci. W zale�no�ci od wyników tej analizy cena wywoławcza b�dzie 
równa cenie wynikaj�cej z oszacowania przez biegłego rzeczoznawc� lub od niej wy�sza. 
 
 
 
 
 

Dyrektor Delegatury NIK w Krakowie 
 
 
 

Jan Dziado� 
 
 

Kraków, dnia         lipca   2005 r.
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Zał�cznik Nr 1 
 
Wykaz skontrolowanych podmiotów 
 

1)	 Urz�d Miasta Krakowa, 

2)	 Urz�d Miasta O�wi�cimia, 

3)	 Urz�d Miasta Nowego S�cza 

4)	 Urz�d Miasta Tarnowa. 
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Zał�cznik Nr 2 
 
Lista osób piastuj�cych kierownicze stanowiska, odpowiedzialnych za kontrolowan� 
działalno�	 
 
1. Urz�d Miasta Krakowa -� Prezydent Miasta Andrzej Goła� (do 

listopada 2002 r.) 
-� Prezydent Miasta Jacek Majchrowski (od 

listopada 2002 r.) 
   
2. Urz�d Miasta Nowego S�cza -� Prezydent Miasta Andrzej Czerwi�ski 

(do listopada 2001 r.), 
-� Prezydent Miasta Ludomir Krawi�ski 

(od listopada 2001 r. do listopada 2002 
r.), 

-� Prezydent Miasta Józef Wiktor (od 
listopada 2002 r.) 

   
3. Urz�d Miasta O�wi�cimia -� Prezydent Miasta Józef Krawczyk (do 

listopada 2002 r.) 
-� Prezydent Miasta Janusz Marszałek (od 

listopada 2002 r.) 
   
4. Urz�d Miasta Tarnowa -� Prezydent Miasta Józef Rojek (do 

listopada 2002 r.) 
-� Prezydent Miasta Mieczysław Bie� (od 

listopada 2002 r.) 
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Zał�cznik Nr 3 
 
Wykaz organów i jednostek, którym przekazano informacj� o wynikach kontroli 
 

1.	 Prezydent Miasta Krakowa 

2.	 Prezydent Miasta Nowego S�cza 

3.	 Prezydent Miasta O�wi�cimia 

4.	 Prezydent Miasta Tarnowa 

5.	 Sejmik Województwa Małopolskiego 

6.	 Wojewoda Małopolski 

7.	 Regionalna Izba Obrachunkowa w Krakowie 
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Zał�cznik Nr 4 
 
Wykaz aktów prawnych dotycz�cych kontrolowanej działalno�ci 
 
1.	 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz. U. 

z 1999 r. Nr 15, poz. 139 ze zm.) – utrata mocy z dniem 11 lipca 2003 r., 
z wyj�tkiem art. 31a, obowi�zuj�cego do 31 grudnia 2003 r. 

2.	 Ustawa z dnia 13 lipca 2000 r. o zmianie ustawy o zagospodarowaniu 
przestrzennym (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 124). 

3.	 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym 
(Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.) – wej�cie w �ycie z dniem 11 lipca 2003 r. 

4.	 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (t.j. Dz. U. z 2003 r. Nr 207, poz. 
2016 ze zm.). 

5.	 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (t.j. Dz. U. 
z 2000 r. Nr 100, poz. 1086 ze zm.). 

6.	 Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i kształtowaniu �rodowiska (t.j. Dz. 
U. z 1994 r. Nr 49, poz. 196 ze zm.) – utrata mocy z dniem 1 pa�dziernika 2001 r. 

7.	 Ustawa z dnia 9 listopada 2000 r. o dost�pie do informacji o �rodowisku i jego 
ochronie oraz o ocenach oddziaływania na �rodowisko (Dz. U. Nr 109, poz. 1157, 
ze zm.) – obowi�zywała w okresie 1 stycznia – 30 wrze�nia 2001 r. 

8.	 Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu ustawy – Prawo ochrony 
�rodowiska, ustawy o odpadach oraz o zmianie niektórych ustaw (Dz. U. Nr 100, 
poz. 1085 ze zm.). 

9.	 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony �rodowiska (Dz. U. Nr 62, poz. 627 
ze zm.) – wej�cie w �ycie z dniem 1 pa�dziernika 2001 r. 

10.	 Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntów rolnych i le�nych (t.j. Dz. U. 
z 2004 r. Nr 121, poz. 1266 ze zm.). 

11.	 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997. o gospodarce nieruchomo�ciami (t.j. Dz. U. z 2000 r. 
Nr 46, poz. 543 ze zm.). 

12.	 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych (t.j. Dz. U. 
z 2002 r. Nr 9, poz. 84 ze zm.). 

13.	 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz. U. Nr 137, poz. 926 
ze zm.). 

14.	 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks post�powania administracyjnego (t.j. 
Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.). 

15.	 Rozporz�dzenie Prezesa Rady Ministrów z dnia 22 grudnia 1999 r. w sprawie 
instrukcji kancelaryjnej dla organów gmin i zwi�zków mi�dzygminnych (Dz. U. Nr 
112, poz. 1319 ze zm.). 

16.	 Rozporz�dzenie Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 
2001 r. w sprawie ewidencji gruntów i budynków (Dz. U. Nr 38, poz. 454). 

17.	 Rozporz�dzenie Ministra Finansów z dnia 22 kwietnia 2004 r. w sprawie ewidencji 
podatkowej nieruchomo�ci (Dz. U. Nr 107, poz. 1138) – wej�cie w �ycie z dniem 1 
stycznia 2005 r. 
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18.	 Rozporz�dzenie Ministra Ochrony 	rodowiska, Zasobów Naturalnych i Le�nictwa 
z dnia 14 lipca 1998 r. w sprawie okre�lenia rodzajów inwestycji szczególnie 
szkodliwych dla �rodowiska i zdrowia ludzi albo mog�cych pogorszy� stan 
�rodowiska oraz wymaga�, jakim powinny odpowiada� oceny oddziaływania na 
�rodowisko tych inwestycji (Dz. U. Nr 93, poz. 589 ze zm.) – utrata mocy z dniem 13 
listopada 2002 r. 

19.	 Rozporz�dzenie Rady Ministrów z dnia 24 wrze�nia 2002 r. w sprawie okre�lenie 
rodzajów przedsi�wzi�� mog�cych znacz�co oddziaływa� na �rodowisko oraz 
szczegółowych kryteriów zwi�zanych z kwalifikowaniem przedsi�wzi�� do 
sporz�dzenia raportu o oddziaływaniu na �rodowisko (Dz. U. Nr 179, poz. 1490) – 
wej�cie w �ycie z dniem 13 listopada 2002 r. 

20.	 Rozporz�dzenie Ministra Infrastruktury z dnia 13 grudnia 2001 r. w sprawie 
dokumentów stosowanych w pracach planistycznych oraz wymaganych przy 
ustalaniu warunków zabudowy i zagospodarowania terenu (Dz. U. z 2002 r. Nr 1, poz. 
12 ze zm.) – wej�cie w �ycie z dniem 23 stycznia 2002 r., utrata mocy (uchylenie 
po�rednie) z dniem 11 lipca 2003 r. 

21.	 Rozporz�dzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie 
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego 
(Dz. U. Nr 164, poz. 1587) – wej�cie w �ycie z dniem 27 wrze�nia 2003 r. 

22.	 Rozporz�dzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie oznacze� 
i nazewnictwa stosowanych w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu 
publicznego oraz w decyzji o warunkach zabudowy (Dz. U. Nr 164, poz. 1589 – 
wej�cie w �ycie z dniem 27 wrze�nia 2003 r. 

23.	 Rozporz�dzenie Ministra 	rodowiska z dnia 14 listopada 2002 r. w sprawie 
szczegółowych warunków, jakim powinna odpowiada� prognoza oddziaływania na 
�rodowisko dotycz�ca projektów miejscowych planów zagospodarowania 
przestrzennego (Dz. U. Nr 197, poz. 1667) – wej�cie w �ycie z dniem 12 grudnia 2002 
r. 

24.	 Rozporz�dzenie Ministra Spraw Wewn�trznych i Administracji z dnia 20 lipca 1998 r. 
w sprawie okre�lenia wzorów wniosku o pozwolenie na budow� i decyzji 
o pozwoleniu na budow� (Dz. U. Nr 98, poz. 625) – uchylenie z dniem 11 lipca 2003 
r. 

25.	 Rozporz�dzenie Ministra Infrastruktury z dnia 23 czerwca 2003 r. w sprawie wzorów: 
wniosku o pozwolenie na budow�, o�wiadczenia o posiadanym prawie do 
dysponowania nieruchomo�ci� na cele budowlane i decyzji o pozwoleniu na budow� 
(Dz. U. Nr 120, poz. 1127) – wej�cie w �ycie z dniem 11 lipca 2003 r. 

26.	 Rozporz�dzenie Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z dnia 3 listopada 
1998 r. w sprawie szczegółowego zakresu i formy projektu budowlanego (Dz. U. Nr 
140, poz. 906) – obowi�zywało w okresie 21 lutego 1999 r. – 11 lipca 2003 r. 

27.	 Rozporz�dzenie Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z dnia 14 grudnia 
1994 r. w sprawie warunków technicznych jakim powinny odpowiada� budynki i ich 
usytuowanie (t.j. Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 140 ze zm.) – utrata mocy z dniem 16 
grudnia 2002 r. 
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28.	 Rozporz�dzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie 
warunków technicznych jakim powinny odpowiada� budynki i ich usytuowanie (Dz. 
U. Nr 75, poz. 690 ze zm.) – wej�cie w �ycie z dniem 16 grudnia 2002 r. 

29.	 Rozporz�dzenie Ministra Finansów z dnia 25 maja 1999 r. w sprawie zasad 
rachunkowo�ci i planu kont dla prowadzenia ewidencji podatków i opłat dla 
organów podatkowych jednostek samorz�du terytorialnego (Dz. U. Nr 50, poz. 
511) – wej�cie w �ycie z dniem 2 czerwca 1999 r. (z moc� wsteczn� od dnia 1 
stycznia 1999 r.). 

30.	 Rozporz�dzenie Rady Ministrów z dnia 13 stycznia 1998 r. w sprawie okre�lenia 
szczegółowych zasad i trybu przeprowadzenia przetargów na zbycie 
nieruchomo�ci stanowi�cych własno�� Skarbu Pa�stwa lub własno�� gminy (Dz. 
U. Nr 9, poz. 30 ze zm.). 


