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- wybrane zagadnienia proceduralne

1. Uwagi wprowadzajgce

Wprowadzenie prawno-finansowych instrumentéw wsparcia Wspol-
nej Polityki Rolnej do polskiego rolnictwa wywotuje wiele watpliwosci
interpretacyjnych w procesie stosowania prawa przez organy administracji
publicznej i sagdy administracyjne.

Niniejsze opracowanie stanowi prébe oceny wybranych rozwigzan pro-
ceduralnych wprowadzonych przez ustawe z 26 stycznia 2007 r. o ptat-
nosciach do gruntéw rolnych i ptatnosci cukrowejl, przy uwzglednieniu
wymogow specyfiki postepowania w sprawie przyznania ptatnosci. Poste-
powanie to bowiem w prawodawstwie unijnym ma charakter rutynowego,
uproszczonego systemu przyznawania $wiadczen, kontroli warunkdéw ich
uzyskania i wykorzystania. W poprzedniej ustawie z 18 grudnia 2003 r.
0 ptatnosciach bezposrednich do gruntéw rolnych i oddzielnej ptatnosci
z tytutu cukru2polski ustawodawca zdecydowat sie na sformalizowang
procedure przyznawania ptatnosci regulowang przepisami Kodeksu poste-
powania administracyjnegol

W ustawie z 26 stycznia 2007 r. o ptatnosciach do gruntéw rolnych
1 ptatnosci cukrowej utrzymana zostata reguta, ze do postepowan prowa-

dz. U.Nr 35, poz. 217.

2Dz. U. 2004, Nr 6, poz. 40 z p6zn. zra.

1 Tak S. Prutis, Instrumenty prawne wsparcia rolnictwa ze srodkéw UE (w $wietle orzecznic-
twa Sgdu Administracyjnego w Biatymstoku), ,,Studia luridica Agraria” t. VI, 2007, s. 40.



dzonych na podstawie nowej regulacji w sprawach indywidualnych roz-
strzyganych w drodze decyzji administracyjnej zastosowanie znajdujg
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego, o ile przepisy ustawy
nie przewidujg szczeg6lnej regulacji. Rygorystyczne warunki przyznawa-
nia ptatnosci przewidziane prawem unijnym, majacym bezposrednie za-
stosowanie w polskim porzagdku prawnym, brak doswiadczen polskich
producentéw rolnych w pozyskiwaniu $srodkéw unijnych przeznaczonych
na doptaty oraz duza ilos¢ wnioskéw (1,4 min) i konieczno$¢ rozliczenia
sie ze srodkéw finansowych w okreslonym terminie spowodowaty ko-
nieczno$¢ uproszczenia, usprawnienia i obnizenia kosztow postepowania.
Realizacji tak okreslonych celéw stuzyé maja niektére, odmienne od prze-
piséw k.p.a., zasady i rozwiazania proceduralne wprowadzone przez ustawe
o ptatnosciach do gruntdéw rolnych i ptatnosci cukrowej.

Poniewaz ze regulacja prawna przyznawania pfatnosci do gruntéw na
podstawie ustawy z 26 stycznia 2007 r. nie byta jeszcze przedmiotem
szczeg6towych rozwazan doktryny ani praktyki orzeczniczej organéw
administracji publicznej i sagdéw administracyjnych, niniejszy artykut sta-
nowi prébe zarysowania problematyki i moze by¢ punktem wyjscia dal-
szych rozwazan. Pogtebiona analiza tejze problematyki bedzie mozliwa
po uksztattowaniu sie praktyki orzeczniczej4.

2. Ptatnosci do gruntéw rolnych
po reformie WPR z 2003

Reforma Wspo6lnej Polityki Rolnej z 2003 r.5 wprowadzita zasadni-
cze zmiany odno$nie do zasad przyznawania ptatnosci bezposrednich.
Podstawowa zmiana polega na zastgpieniu Kilku ptatnosci bezposrednich
jedng zryczattowang ptatnoscig przystugujagcg na gospodarstwo rolne,
ustalong na podstawie okresu referencyjnego 2000-2002. Ponadto ptat-
nosci maja charakter warunkowy i sg uzaleznione od przestrzegania zasad
tzw. dobrej praktyki rolniczej w zakresie ochrony $srodowiska, dobrostanu
zwierzat, bezpieczenstwa zywnosci, przepisdw weterynaryjnych i fitosani-
tarnych (cross-compliance), a ich wysoko$¢ jest niezalezna od wielkoci
produkcji (decoupling). Przewidziana jest natomiast redukcja ich wysoko-
§ci w odniesieniu do wiekszych gospodarstw rolnych, z przeznaczeniem

4 Analize orzecznictwa WSA w Biatymstoku przeprowadzit S. Prutis, op. cit., s. 39 i n.
5Zwana reformg Fischera; zasadnicze decyzje zostaty podjete na szczycie luksemburskim
(26-27 czerwca 2003 r.).



uzyskanych w ten sposéb srodk6w na wspieranie rozwoju obszarow wiej-
skich (modulacja)é.

Nowy system doptat bezposrednich zostat uregulowany rozporzadze-
niem Rady (WE) nr 1782/2003 z 29 wrzes$nia 2003 r., ustanawiajgcym
wspolne zasady dla systemdw wsparcia bezposredniego w ramach Wspolnej
Polityki Rolnej oraz ustanawiajace okreslone systemy wsparcia dla rolni-
kéw oraz zmieniajgce niektore rozporzadzenia7, a wszedt w zycie 1 stycznia
2005 r. Do konca 2006 r. panstwa cztonkowskie mogty wprowadzié tylko
niektére rozwigzania i utrzymac stare zasady, jednak od 1 stycznia 2007 r.
panstwa cztonkowskie zostaty zobligowane do wprowadzenia wszystkich
zmian w systemie ptatnosci.

W Traktacie akcesyjnym z 16 kwietnia 2003 r. o przystgpieniu do Unii
Europejskiej takze panstwa przystepujgce zagwarantowaty sobie dostep do
ptatnosci bezposrednich. W traktacie przewidziano zr6znicowany poziom
ptatnosci dla ,panstw pietnastki” i nowo przyjetych panstw cztonkowskich
oraz dziesiecioletni okres przejsciowy dochodzenia do petnego poziomu
doptat bezposrednich8.

Panstwa przystepujace przyznajg rolnikom doptaty w oparciu o model
jednakowej premii na podstawie iloSci posiadanych gruntéw. Jest to wiec
uproszczony system wsparcia, nawigzujacy do modelu regionalnego SAPS
(art. 158 rozporzadzenia nr 1782/2003). W ramach tego systemu ptatnosci
rolnicy otrzymuja wsparcie z budzetu unijnego do powierzchni uzytkow
rolnych, utrzymywanych w dobrej kulturze rolnej z uwzglednieniem wy-
mogow ochrony Srodowiska. Nie jest natomiast wymagana na uzytkach
objetych ptatnosciami zadna produkcja. Kwoty ptatnosci bezposred-
nich wzrastajg co roku i wynoszg w procentach poziomu ptatnosci sto-
sowanych w odpowiednich latach we Wspdlnocie na dzien 30 kwietnia
2004 r.: 25% w 2004 r,, 30% w 2005 r,, 35% w 2006 r,, 40% w 2007 r,, 50%
w 2008 r., 60% w 2009 r,, 70% w 2010 r,, 80% w 2011 r,, 90% w 2012 r.
i 100% w 2013 r.

System uproszczony w zakresie ptatnosci bezposrednich uwzglednia
dodatkowe elementy wsparcia. PtatnoSci podstawowe mogg zosta¢ uzu-
petnione za zgoda Komisji Europejskiej do 30% poziomu wsparcia sto-
sowanego w panstwach ,starej Unii” na dzien 30 kwietnia 2004 r. Na

6 Modulacja dotyczy gospodarstw rolnych korzystajacych z pomocy przekraczajgcej 5000
euro rocznie.

7Dz. Urz. UE L 270 z 21. pazdziernika 2003 r., s. 1.

8Szerzej na temat ptatnosci bezposrednich por. A. Jurcewicz, B. Koztowska, E. Tomkiewicz,
Wspélna Polityka Rolna, Warszawa 2006, s. 190 i n.



podstawie art. 143 ust. 2 rozporzadzenia nr 1782/2003, nowe panstwa
cztonkowskie mogg ze Srodkéw krajowych dofinansowac¢ wybrane dzia-
fania pozwalajgce realizowac istotne elementy polityki krajowej, jezeli
sg one zgodne z przepisami unijnymi.

Wysoko$¢ doptat bezposrednich wyptacanych w ,,nowych panstwach”
nie moze przekroczy¢ granicy okres$lonej w zatgczniku Villa do rozporzg-
dzenia nr 1782/2003.

System uproszczony jest zgodny z kierunkami reformy wsp6lnej poli-
tyki rolnej z 2003 r. z Luxemburga, w tym w szczeg6lnosci z zasada
wprowadzenia ptatnosci niepowigzanych z produkcja. Kazde z nowych
panstw cztonkowskich moze dowolnie okreslic moment przejscia do mo-
delu jednolitej ptatnosci obszarowej. Natomiast zgodnie z art. 12a rozpo-
rzadzenia Rady nr 1782/2003, regulacje dotyczace modulacji doptat bez-
posrednich nabiorg mocy wigzgcej w nowych panstwach cztonkowskich
z poczatkiem roku kalendarzowego, w ktérym poziom doptat bezposred-
nich otrzymywanych przez rolnikéw w tych parnstwach zostanie zréwnany
z poziomem doptat bezposrednich otrzymywanych przez rolnikéw w pan-
stwach ,,starej Unii” w dniu 30 kwietnia 2004 r. Zasady dyscypliny finan-
sowej przewidziane rozporzadzeniem nr 1782/2003 w odniesieniu do ptatno-
$ci bezpos$rednich zostang wprowadzone w momencie zréwnania ptatnosci
bezposrednich we wszystkich panstwach cztonkowskich .

Przed tym okresem nalezy wypracowac jasne reguty przyznawania jed-
nolitej ptatnosci, takze w zakresie procedury. Pomocne w tym zakresie bedg
dosSwiadczenia panstw, ktdre w 2007 r. wprowadzity w zakresie jednoli-
tych ptatnosci obszarowych rozwigzania reformy Wspdlnej Polityki Rolnej
z 2003 r. oraz doSwiadczenia zdobyte przez Polske w okresie stosowania
ustawy z 18 grudnia 2003 r. o ptatno$ciach bezposrednich do gruntéw rol-
nych i oddzielnej ptatnosci z tytutu cukru.

3. Zasady postepowania 0 przyznanie ptatnosci
do gruntdéw rolnych

Szczeg6lnie istotng poniewaz odmienng od podstawowych zasad k.p.a.
regulacje, ustawodawca wprowadzit w art. 3 ust. 3 ustawy o ptatnosciach do
gruntéw rolnych i ptatnosci cukrowej.

Ustawa w ust. 3 powotanego artykutu natozyta na strony oraz inne
osoby uczestniczace w postepowaniu w sprawach dotyczacych patnosci

9 Szerzej odnos$nie do zasad modulacji por. D. Milanowska, Instrument modulacji w nowym
systemie doptat bezpos$rednich, ,,Studia luridica Agraria”, tom VI, 2007, s. 71 in.



bezposredniej, uzupetniajacej i cukrowej obowigzek przedstawiania dowo-
déw oraz dawania wyjasnien co do okolicznosci sprawy, zgodnie z praw-
da i bez zatajania czegokolwiek. Obcigzyta tez obowigzkiem udowodnienia
faktu osobe, ktéra wywodzi z niego skutki prawne. Tym samym w poste-
powaniu w sprawie przyznania ptatno$ci nastgpito odejscie od zasady
prawdy obiektywnej, co powinno wptyng¢ w praktyce na uaktywnienie
stron tego postepowania. Ustawodawca zastosowat zatem odmienng od
art. 7 k.p.a. regulacje, zgodnie z ktdrg to organy administracji publicznej
»podejmuja wszelkie kroki niezbedne do dokiadnego wyjasnienia stanu
faktycznego oraz zatatwienia sprawy”, a zatem to organ prowadzacy po-
stepowanie ma obowigzek zebrania i rozpatrzenia materiatu dowodowego,
aby ustali¢ stan faktyczny sprawy zgodny z rzeczywisto$cig. W szczegdl-
nosci jest obowigzany dokona¢ wszechstronnej oceny okolicznosci kon-
kretnego przypadku na podstawie analizy catego materiatu dowodowego,
a stanowisko wyrazone w decyzji uzasadni¢ w spos6b wymagany przez
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnegol0.

W postepowaniu w sprawie przyznania ptatnosci do gruntéw rolnych

i ptatnosci cukrowej to nie organ administracji publicznej, a posiadacz (fak-
tycznie korzystajacy z gruntéw) ma przedstawi¢ wszystkie dowody nie-
zbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego i zatatwienia sprawy.
Jest to zatem oparcie postepowania dowodowego w znacznym stopniu na
dowodach przedstawionych przez strone w toku postepowania poprzez
przeniesienie ciezaru dowodowego na osobe, ktéra z faktu wywodzi skutki
prawne.

Postepowanie w sprawie przyznania ptatnosci prowadzone jest na

wniosek rolnika, ktéry spetnia tgcznie nastepujgce warunki:

- posiada dziatki rolne o tgcznej powierzchni nie mniejszej niz 1 ha
(powierzchnia okreslona dla Polski w zatgczniku XX do rozporza-
dzenia nr 1973/2004);

- utrzymuje wszystkie grunty rolne zgodnie z normami, tj. w dobrej
kulturze rolnej przy zachowaniu wymogow ochrony S$rodowiska
(rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 12 marca 2007 r.
w sprawie norm minimalnych");

- zostat mu nadany numer identyfikacyjny w trybie przepisow o kra-
jowym systemie ewidencji producentéw, ewidencji gospodarstw rol-
nych oraz ewidencji wnioskdw o przyznanie ptatnosci.

1ONp. wyrok NSA z dnia 26 maja 1981 r., SA 810/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 45.
"Dz. U. Nr 46, poz. 306.



Wydajac decyzje w sprawie przyznania ptatnosci, kierownik biura
powiatowego Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa opiera
sie na oSwiadczeniu wnioskodawcy zawartym we wniosku, ze spetnia on
ustawowe warunki do przyznania ptatnosci. W razie braku sporu co do
osoby uprawnionego do doptaty oswiadczenie wnioskodawcy nalezy uznac
za wystarczajacy dowdd, w oparciu o ktéry zostanie wydana decyzja.

W praktyce omawiana regulacja art. 3 ust. 3 ustawy bedzie miata za-
stosowanie wytgcznie w sytuacjach spornych, m.in. w przypadku ztozenia
wniosku dotyczacego tej samej dziatki przez kilku wnioskodawcow.
Ustawa o ptatnosciach do gruntéw rolnych i ptatnosci cukrowej stanowi,
ze w jednym roku na dziatke rolng ptatno$é moze byé przyznana tyko raz
(art. 7 ust. 5). Wykluczono zatem mozliwo$s¢ wyptaty w jednym roku na
dany obszar gruntu rolnego ptatnosci wiecej niz jednej osobie i wiecej niz
raz. W takim przypadku na wnioskodawcy bedzie cigzyt obowigzek wy-
kazania, ze jest uprawniony do doptaty. Celem unikniecia watpliwosci
dotyczacych podmiotu uprawnionego do doptaty, ktore wystepowaty na
tle ustawy z 18 grudnia 2003 r. o ptatnosciach bezposrednich do gruntéw
rolnych i oddzielnej ptatnosci z tytutu cukrul2 ustawodawca uregulowat
problem zbiegu tytutéw do wystgpienia o ptatnos¢ (art.7 ust. 6-8). W przy-
padku gdy dziatka rolna stanowi przedmiot posiadania samoistnego i zalez-
nego, ptatnosé przystuguje posiadaczowi zaleznemu, a zatem rolnikowi,
ktory faktycznie zajmuje sie uprawg zgtoszonych i kwalifikujgcych sie do
ptatnosci gruntdw rolnych i ktéry odpowiada za ich utrzymanie zgodnie
z normami.

Obecna tre$¢ przepisu zabezpiecza interesy posiadacza zaleznego
w przypadku ztozenia wniosku takze przez posiadacza samoistnego. Wymag
tytutu prawnego do gruntéw nie zostat sformutowany w zadnym z przepi-
séw prawa. Wnioskodawca nie musi zatem wykazaé, ze przystuguje mu
prawo do gruntu, a jedynie ze faktycznie posiada wnioskowane grunty
rolne i utrzymuje je zgodnie z normami. W przypadku wspdtposiadania
dziatki rolnej wnioskodawca powinien do wniosku o przyznanie ptatnosci
dotgczy¢ pisemng zgode wspotposiadaczy co do osoby, ktorej przystuguje
ptatno$¢. Ewentualne spory zwigzane z przystugujagcym wnioskodawcy
prawem do gruntu majg charakter cywilnoprawny i powinny by¢ rozstrzy-
gane przez sady powszechne w oparciu o przepisy Kodeksu cywilnego.

12 Na podstawie przepiséw ustawy z 18 grudnia 2003 r. o ptatnosciach bezpos$rednich do
gruntéw rolnych i oddzielnej ptatnosci z tytutu cukru ptatno$¢ przystugiwata ,posiadaczowi
gruntéw rolnych”. Zdarzaty sie zatem sytuacje, gdy z wnioskiem o doptate wystepowat zaréwno
posiadacz samoistny, jak i zalezny, np. gdy nieruchomo$¢ rolna byta przedmiotem dzierzawy.



Konsekwencjg odejscia od zasady prawdy obiektywnej jest rowniez
rezygnacja z zasady postepowania dowodowego, wyrazonej w art. 77 k.p.a.
Stosownie do powotanego przepisu na organ administracji publicznej na-
tozony zostat obowigzek wyczerpujagcego zebrania i rozpatrzenia catego
materialu dowodowego. W Kk.p.a. obowigzek zebrania catlego materiatu
dowodowego przez organ administracji publicznej nalezy rozumie¢ w ten
sposdb, ze organ albo czyni to z wiasnej inicjatywy, jezeli uwaza za ko-
nieczne do prawidtowego rozstrzygniecia sprawy, albo gromadzi w aktach
sprawy dowody wskazane lub dostarczone przez strony, jezeli majg one
znaczenie dla sprawy13 W art. 3 ust. 2 pkt 2 obowigzek ten zostat ograni-
czony jedynie do obowigzku rozpatrzenia catlego materiatu dowodowego
wskazanego we wniosku oraz innych dokumentach dotgczonych przez
whnioskodawce i innych uczestnikow postepowania. Na Agencji Restruk-
turyzacji i Modernizacji Rolnictwa nie cigzy natomiast obowiazek aktyw-
nego poszukiwania dowoddw na poparcie uprawnienia wnioskodawcy do
otrzymania ptatnosci.

Ze wzgledu na ekonomike prowadzonych postepowan ustawodawca
ograniczyt stosowanie zasady informowania stron i innych uczestnikéw
postepowania przez organ administracji publicznej - art. 9 k.p.a. oraz zasa-
dy czynnego udziatu strony w postepowaniu - art. 10 k.p.a. Zgodnie z art. 3
ust. 2 pkt 3 i 4, organ administracji ma obowigzek zapewnienia stronom -
ale jedynie na ich zgdanie - czynnego udzialu w kazdym stadium poste-
powania oraz jest zobowigzany do udzielania stronom - rowniez wylgcznie
na ich zadanie - niezbednych pouczen co do okolicznosci faktycznych
i prawnych, ktére moga mie¢ wptyw na ustalenie ich praw i obowigzkéw
bedacych przedmiotem postepowania.

Ograniczone zastosowanie art. 9 i 10 k.p.a. do przypadkdéw wystgpienia
przez strony z zagdaniem czynnego udziatu w postepowaniu lub udzielenia
informacji nie powinno pogorszy¢ sytuacji strony. W praktyce przedsta-
wione regulacje bedg stosowane w sytuacjach, gdy decyzja o przyznaniu

n Orzecznictwo sadowe nie jest w tej kwestii jednolite. Cze$¢ orzecznictwa obowigzkiem

zebrania catego materialu dowodowego obcigza organ administracji publicznej: wyrok NSA
z dnia 19 marca 1981 r., SA 234/81, ONSA 1981, nr 1, poz. 23; wyrok NSA z dnia 16 lipca
1985 r., Il SA 601/85, ONSA 1985, nr 2, poz. 15; wyrok NSA z dnia 17 maja 1994 r., SA/Lu
1921/93, niepublikowany. Cze$¢ prezentuje nieco ztagodzone stanowisko, wedtug ktdrego,
jezeli strona nie przedstawi dowodéw na poparcie swoich twierdzeni, wéwczas organ admini-
stracji publicznej nie zawsze musi dziata¢ z urzedu: wyrok NSA z dnia llgrudnia 1996 r.,
SA/Ka 2015/95, niepublikowany. Natomiast cze$¢ judykatury stoi na stanowisku, ze organ mo-
ze zadac¢ od strony, aby ta przedstawita dowody na poparcie swoich twierdzen: wyrok NSA
z dnia 15 stycznia 1997 r., SA/Ka 2730/95 (niepublikowany).



ptatnosci do gruntéw bedzie wydawana w sytuacji spornej. Kodeks poste-
powania administracyjnego przewiduje bowiem kontradyktoryjny tryb
postepowania, w przypadku wyznaczenia przez organ rozprawy, gdy za-
pewni to przyspieszenie lub uproszczenie postepowania, m.in. zachodzi
potrzeba uzgodnienia intereséw stron oraz gdy jest to potrzebne do wyja-
$nienia sprawy przy udziale swiadkow lub biegtych albo w drodze ogle-
dzin.

W postepowaniu administracyjnym o przyznanie ptatnosci do gruntéow
rolnych i ptatnosci cukrowej organ administracji wyznaczy zapewne roz-
prawe w sytuacjach, gdy niezbedne jest ustosunkowanie sie wnioskodawcy
i 0s6b uczestniczacych w postepowaniu do zgromadzonych srodkéw do-
wodowych, ztozenie wyjasnien, zgtoszenie zgdan czy zarzutow. Uczestni-
cy postepowania majg wowczas takze mozliwo$¢ wypowiedzenie sie na
temat wynikow postepowania administracyjnego.

5. Wniosek o przyznanie ptatnosci

Ptatnosci przyznawane sg na wniosek. Wniosek o przyznanie ptatno-
§ci rolnik sktada w terminie od 15 marca do 15 maja. Termin ten Polska
ustalita zgodnie z art. 11 ust. 2 rozporzadzenia Komisji WE nr 796/2004
z dnia 21 kwietnia 2004 r. ustanawiajgcego szczegOtowe zasady wdrazania
wzajemnej zgodnosci, modulacji oraz zintegrowanego systemu administracji
i kontroli przewidzianych w rozporzadzeniu nr 1782/200314. Minister Rolnic-
twa i Rozwoju Wsi moze na podstawie upowaznienia Komisji Europejskiej,
wydanego na podstawie art. 144 ust. 2 rozporzgdzenia nr 1782/2003, prze-
dtuzy¢ termin sktadania wnioskéw o przyznanie ptatnosci.

W przypadku uchybienia przez wnioskodawce terminowi ztozenia
whniosku - zgodnie z art. 18 ust 3 ustawy o ptatnosciach do gruntéw rol-
nych i ptatnosci cukrowej - termin ten nie podlega przywrdceniu. Regula-
cja tajest uwarunkowana art. 21 ust. 1rozporzadzenia nr 796/2004, zgod-
nie z ktdrg ztozenie wniosku po terminie koricowym (w przypadku Polski
po 15 maja) wigze sie z utratg 1% za kazdy dzien roboczy kwoty ptatnosci,
do ktdérej uprawniony byt rolnik, gdyby wniosek zostat ztozony w termi-
nie. Po 25 dniach od uptywu terminu skfadania wnioskdw nie sg one
przyjmowane. Wobec znacznej ilosci wnioskow i koniecznosci rozlicze-
nia sie ze $rodkéw finansowych przeznaczonych na wyptaty, przyjeta
przez Polske regulacja dotyczaca braku mozliwosci przywrdcenia terminu

14Dz. Urz. UE L 141 z 30 kwietnia 2004 r,, s. 18.



jest w petni uzasadniona. Zachowanie terminu ztozenia wnioskéw i wy-
ptata ptatnosci wymaga dyscypliny zarobwno od agencji ptatniczej, jak i od
beneficjentéw piatnosci.

Rolnik sktadajagcy wniosek po raz pierwszy korzysta z formularza
opracowanego i udostepnionego przez Agencje Restrukturyzacji i Moder-
nizacji Rolnictwa, natomiast rolnik sktadajgcy wniosek po raz kolejny
powinien uczyni¢ to na formularzu czesSciowo wypetnionym (spersonali-
zowanym), dotgczajac do niego graficzne zatgczniki (mapy dziatek, na
ktérych szkicowo zaznaczono granice dziatek rolnych). Rolnik ma obo-
wigzek podania we wniosku wszystkich gruntéw rolnych bedacych w jego
posiadaniu, niezaleznie od tego czy ubiega sie o przyznanie ptatnosci do
tych gruntéw (art. 14 ust. 1rozporzgdzenia 796/2004).

6. Nastepstwo proceduralne w postepowaniu administracyjnym
0 przyznanie ptatnosci do gruntéw rolnych

Polski ustawodawca uregulowat kwestie zmiany stron postepowania
administracyjnego w przypadku przekazania gospodarstwa rolnego (art.
74 ust. 1 lit. a rozporzadzenia nr 796/2004) oraz przeniesienia posiadania
gruntow rolnych w drodze spadkobrania, w okresie od dnia ztozenia
wniosku o przyznanie ptatnosci do dnia doreczenia decyzji. Ustawa o
ptatnosciach do gruntéw rolnych i ptatnosci cukrowej uregulowata za-
tem przypadki sukcesji inter vivos, gdy nastepstwo proceduralne jest re-
zultatem czynnos$ci prawnej dotyczacej przedmiotu postepowania, oraz
sukcesje mortis causa, gdy nastepstwo proceduralne, jako rezultat na-
stepstwa prawnego, jest skutkiem $Smierci osoby fizycznej.

Regulacja art. 21 i 22 powotanej ustawy odpowiada trescig art. 30 § 4
k.p.a., ktére jednak z uwagi na charakter sprawy nie miatyby zastosowa-
nia z mocy przepiséw samego Kodeksu postepowania administracyjnego.
Przepis art. 30 8§ 4 k.p.a. reguluje bowiem nastepstwo proceduralne odnos-
nie do praw zbywalnych lub dziedzicznych. W doktrynie prawa i po-
stepowania administracyjnego oraz w orzecznictwie wskazuje sie natomiast
zgodnie, ze prawa i obowigzki nabyte w postepowaniu administracyjnym
sg w zasadzie niezbywalne, chyba ze sg to prawa i obowigzki o charakte-
rze cywilnoprawnym1s Pojecie praw dziedzicznych w sensie $cistym
oznacza natomiast prawa, ktére wchodzg w sktad spadku po osobie zmar-

5 M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Zaka-
mycze, Krakéw 2005, wersja internetowa, wyrok NSA z dnia 28 listopada 1989 r., Il SA
1021/89, niepublikowany iwyrok NSA z dnia 15 lipca 1982 r., Il SA 833/82, niepublikowany.



tej wedtug przepiséw kodeksu cywilnego. Prawo do ptatnosci bezposredniej
nie ma jednak ani charakteru zbywalnego, ani dziedzicznego. Rozwigza-
nia przewidziane w art. 21 i art. 22 ustawy o pfatnosciach do gruntéw rol-
nych i ptatnosci cukrowej pozwalajg potraktowac¢ decyzje w sprawach
przyznania pfatnosci jako decyzje wydane na podstawie wnioskdw ztozo-
nych w terminie przez uprzednich posiadaczy.

Stosownie do art. 74 ust. 1 lit. a rozporzgdzenia nr 796/2004, przeka-
zanie gospodarstwa oznacza sprzedaz, dzierzawe lub jakikolwiek inny
rodzaj transakcji w odniesieniu do danych jednostek produkcyjnych. Za-
tem oprécz czynnoS$ci rozporzadzajacych prowadzacych do przeniesienia
na przejmujacego rolnika praw przystugujgcych przekazujagcemu, takich
jak: sprzedaz, darowizna, dozywocie, wniesienie gospodarstwa rolnego
tytutem wkitadu do spoétki cywilnej lub spoétek prawa handlowego, nalezy
wzig¢ pod uwage takze czynnosci, ktére prowadzg wytgcznie do zmiany
podmiotu gospodarujgcego, przede wszystkim dzierzawe. Analizowane
»przekazanie” oznacza wiec w zasadzie przeniesienie posiadania gospo-
darstwa rolnego po ztozeniu wniosku o ptatnosé, a przed wydaniem decyzji
administracyjnej w sprawie o przyznanie ptatnosci.

Przejmujacy wstapi wowczas do postepowania na miejsce przekazujg-
cego, jezeli ztozy wniosek o przyznanie ptatnosci nie p6zniej niz do dnia
wydania decyzji w sprawie ptatnosci. Termin do ztozenia wniosku ma
w tym wypadku charakter terminu materialnoprawnego, a zatem nie ma
do niego zastosowania instytucja procesowa przywrdcenia terminulb
W przypadku ztozenia wniosku przed decyzjg w sprawie ptatnosci przej-
mujacy wstepuje do toczacego sie postepowania na miejsce przekazujacego,
wstepuje wiec we wszystkie prawa i obowigzki strony tego postepowa-
nialz. W zwigzku z ograniczeniem zasady informacji stron o okoliczno-
Sciach faktycznych i prawnych do ich udzielania wytgcznie na zadanie
stron organ administracji zawiadomiony przez przekazujgcego nie ma
obowigzku informowania nabywcy, jako strony postepowania o okolicz-
nosciach toczacej sie sprawy, w tym o terminie do ztozenia wniosku.

W ustawie z 26 stycznia 2007 r. o ptatnosciach do gruntéw rolnych i ptat-
nosci cukrowej uregulowana zostata rowniez, pominieta przez przepisy
unijne, kwestia przeniesienia posiadania gruntow rolnych w drodze dzie-

16 Stanowisko takie wyrazit WSA w Biatymstoku sygn. akt Il S.A./Bk 1034/05, Il S.A./ Bk
20/06, 11 S.A./Bk 58/06 i Il S.A. Bk234/06.

7 Na gruncie poprzednio obowigzujacej ustawy o ptatnosciach bezposrednich do gruntéw
rolnych reguta ta nie byta expressis verbis wyrazona w przepisach, cho¢ stanowisko takie wyra-
zitajudykatura, m.in. w orzeczeniu WSA w Biatymstoku (I S.A./Bk 58/06).



dziczenia, jezeli Smier¢ rolnika nastgpita w okresie od dnia ztozenia wnio-
sku o przyznanie ptatnosci do dnia doreczenia decyzji. Przyjeto bo-
wiem zgodnie z obowigzujacym w doktrynie pogladem, ze zakoriczenie
postepowania nastepuje z dniem doreczenia decyzji, a nie z dniem jej wy-
dania. Spadkobierca po spetnieniu ustawowych wymogéw moze otrzy-
mac ptatnos¢, o ktdrg wystgpit spadkodawca. Jezeli z postanowienia sadu
o stwierdzeniu nabycia spadku wynika, ze uprawniony do nabycia spadku
jest wiecej niz jeden spadkobierca wstepujacy do postepowania jest obo-
wigzany dotgczy¢ do wniosku o$wiadczenia pozostatych spadkobiercéw, iz
wyrazajg zgode na wstapienie tego spadkobiercy do postepowania i przy-
znanie mu piatnosci. Zastosowanie tego rozwigzania ma na celu ochrone
interesow wszystkich spadkobiercéw. Zakonczenie postepowania w spra-
wie przyznania pfatnosci uzaleznione jest od zakoriczenia postepowania
w sprawie stwierdzenia nabycia spadku.

7. Rozwigzania majgce na celu uproszczenie, przyspieszenie
i obnizenie kosztéw postepowania
0 przyznanie ptatnosci do gruntéw rolnych

W omawianej ustawie znalazto sie ponadto szereg rozwiazan proce-
duralnych, ktérych celem jest poprawa ekonomiki postepowania o przy-
znanie ptatnosci do gruntéow rolnych. Z uwagi na ramy niniejszego opra-
cowania zostang one jedynie zasygnalizowane w dalszej czesci.

W art. 19 ust. 3 ustawy okreslony zostat termin do rozpatrywania od-
wotan od decyzji w sprawie przyznania pfatnosci na 2 miesigce od dnia
otrzymania odwotania. Przed wejSciem w zycie ustawy obowigzywaty w tym
zakresie przepisy k.p.a., ktére okreSlajg miesieczny termin zatatwienia
sprawy. Zmiana ta spowoduje zmniejszenie kosztdw postepowan dzigki
zniesieniu potrzeby ponoszenia kosztow informowania stron o przedtuzeniu
terminu zatatwienia sprawy.

W art. 39 ustawy ustawodawca wprowadzit istotng zmiane w stosunku
do regulacji art. 122 k.p.a. Na jego podstawie organ wyzszego stopnia
moze zmieni¢ decyzje ostateczng, na mocy ktorej strona nabyta prawo,
réwniez bez zgody strony, jezeli nie ograniczy to nabytych przez nig
praw. Powotany przepis ma na celu przyspieszenie procedury przyznawa-
nia ptatnosci ijest istotny, gdyz przepisy UE obligujg pafnstwa cztonkow-
skie do wyptacania ptatnosci w okreslonych terminach (30 czerwcu roku



nastepnego po roku, w ktérym zostat ztozony wniosek). Zmiana decyzji, kto-
ra nie ograniczy praw nabytych przez strone, moze mie¢ miejsce w przy-
padku podwyzszenia stronie kwoty przyznanych ptatnosci.

Przepisem, ktdry upro$ci postepowanie w sprawie przyznania ptatno-
§ci do gruntéw rolnych, jest réwniez art. 40 ustawy. Przewiduje on odsta-
pienie od ustalenia kwoty nienaleznie lub nadmiernie pobranej, jezeli jest
ona nie wyzsza niz rGwnowarto$¢ 10 euro.

8. Podsumowanie

Celem ustawy o ptatnosciach do gruntow rolnych i ptatnosci cukrowej
byto uregulowanie zagadnien z zakresu ptatnosci, pozostawionych do roz-
strzygniecia przez panstwa cztonkowskie albo nieuregulowanych rozpo-
rzgdzeniem nr 1782/2003 czy rozporzgdzeniami wykonujagcymi to rozpo-
rzagdzenie. Oprécz zadan i wiasciwosci organéw w zakresie dotyczgcym
ptatnosci, w ustawie uregulowane zostaty rowniez zasady i tryb postepo-
wania w sprawie przyznania ptatnosci. Trzyletni okres obowigzywania
ustawy z 18 grudnia 2003 r. o ptatnosciach bezposrednich do gruntéw rol-
nych i oddzielnej ptatnosci z tytutu cukru pozwolit na dokonanie wstepnej
oceny rozwigzan proceduralnych, wskazujac na potrzebe dostosowania
przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego do wymogoéw poste-
powania o0 przyznanie ptatnosci do gruntéw rolnych.

Zamierzeniem ustawodawcy przy przygotowaniu ustawy z 26 stycznia
2007 r. o ptatnosciach do gruntéw rolnych i ptatnosci cukrowej byta mo-
dyfikacja rozwigzan proceduralnych k.p.a. w Kierunku uproszczenia,
przyspieszenia i obnizenia kosztéw postepowania. Wiaze sie to z wigk-
szym uaktywnieniem stron przedmiotowego postepowania poprzez :

- zastosowanie rozktadu ciezaru dowodowego ugruntowanego w prze-

pisach k.p.c. i k.c.,

- rezygnacje z obowigzku wyczerpujacego zebrania catego materiatu
dowodowego przez organ administracji publicznej i ograniczenie go
do obowigzku rozpatrzenia materiatu dowodowego zebranego w ak-
tach sprawy,

- obowigzek zapewnienia stronom, ale tylko na ich zgdanie, czynnego
udziatu w kazdym stadium postepowania oraz obowigzek udzielania
stronom niezbednych pouczen co do okoliczno$ci faktycznych i praw-
nych, ktére mogg mie¢ wptyw na ustalenie ich praw i obowiazkow
bedacych przedmiotem postepowania.



Pozostate rozwigzania proceduralne zastosowane w ustawie o ptatno-
Sciach do gruntéw rolnych i ptatnosci cukrowej nie majg tak podstawowe-
go znaczenia, cho¢ w znacznej mierze powinny usprawni¢ postepowanie.
Ocena w tym zakresie bedzie jednak mozliwa dopiero po dtuzszym okre-
sie stosowania prawa przez organy administracji i sady administracyjne.

Juz teraz nalezy jednak zauwazyé, ze obcigzenie ciezarem dowodo-
wym wnioskodawcy i wiekszy rygoryzm postepowania o ptatnosci do
gruntéw rolnych moze nieco pogorszy¢ sytuacje prawng strony. Dotyczy¢
bedzie to przede wszystkim niewielkich gospodarstw rolnych, ktére wnio-
skujac o doptaty, nie bedg korzystaty z fachowej pomocy w tym zakresie,
a w szczegdlnosci w razie wystgpienia sporu nie bedg wnioskowaty o do-
puszczenie dowoddéw na poparcie swoich twierdzer, nie bedg zgtaszaly
zarzutow ani sktadaty wyjasnien.

Analiza zastosowanych w ustawie z 26 stycznia 2007 r. o ptatnosciach
do gruntéw rolnych i ptatnosci cukrowej rozwigzan pozwala na wycia-
gniecie wnioskow o bardziej ogdlnym charakterze. Wsparcie w postaci
ptatnosci bezposrednich udzielane rolnikom w panstwach cztonkowskich,
ktore przystgpity do Unii w 2004 r. i 2007 r. moze okazaé sie niewystar-
czajace, takze z powodu nadmiernego rygoryzmu proceduralnego w ich
pozyskiwaniu. Aktualnie obowigzujacy system przyznawania ptatnosci nie
prowadzi bowiem do rozwoju okre$lonego typu gospodarstw, ktérych
funkcje produkcyjne ustawodawca narodowy zamierza wspieraé. W Polsce
ustawodawca okresdlit typ takiego gospodarstwa w postulacie ustrojowym
0 gospodarstwie rodzinnym, jako podstawie ustroju rolnego.

Poniewaz ptatnosci bezposrednie stanowity w okresie 2000-2006 r. $red-
nio okoto 70% wydatkéw na Wspo6lng Polityke Rolng, mozna postawic
teze, ze model rolnictwa w tych krajach zostat stworzony w oparciu o system
doptat. Nalezy wiec polskim rolnikom, ktérzy korzystajg z ciagle jeszcze
nizszych doptat, zapewnié innego rodzaju preferencje, ktore umozliwig
im konkurowanie z rolnikami tzw. starej Unii. Konieczne jest zatem
stworzenie petnego programu rozwoju rolnictwa. Elementem skiadowym
tego programu powinno by¢ okre$lenie typu gospodarstw, ktérych funkcje
produkcyjng poszczeg6lne panstwa zamierzajg wspierac.

Zastosowanie instrumentéw przewidzianych reformg Fischlera
Wspo6lnej Polityki Rolnej z 2003/2004, w postaci decouplingu (uniezalez-
nienie doptat bezposrednich od wielkoSci produkcji), cross-compliance
(spetnienie okreslonych wymogdéw rolno-$rodowiskowych jako warunek
uzyskania premii) oraz modulacji (polega na redukcji doptat bezpos$red-
nich z przeznaczeniem uzyskanych w ten sposob $rodkdéw na finansowa-
nie instrumentéw wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich), moze okazac sie



niewystarczajgce, jeSli panstwa cztonkowskie nie okreslg prawidtowo
w narodowych programach wsparcia rozwoju obszarow wiejskich funkcji
i celow, jakim wsparcie to ma stuzyé, co przektada sie na potrzebe okres-
lenia cech gospodarstw rolnych, ktérych funkcje produkcyjng zamierza-
my wspieraé.

Sama mozliwos¢ dostosowania wielkosci stawki ptatnosci do prefero-
wanego przez Polske profilu produkcji prowadzonej w gospodarstwach rol-
nych, przez udzielenie rolnikom wsparcia w wymagajacych tego sektorach
produkcji rolnej, z catg pewnosciag nie wptynie na aktywne ksztattowanie
polityki rolnej. Zastosowanie przemys$lanych rozwigzar proceduralnych
moze natomiast znacznie pomdc producentom rolnym w sprawnych ko-
rzystaniu z dostepnych $rodkéw Wspdlnej Polityki Rolnej.

DIRECT PAYMENTS AND SUGAR PAYMENT
- SELECTED PROCEDURAL ISSUES

Summary

The purpose of the paper is to assess selected procedural issues incorporated in the
Act on direct payments and sugar payment that came into force on 26 January 2007.
Special regard is given to the specific requirements accompanying the procedure. The
Community legislation offers simplified proceedings regulating allocation of those
payments and subsequent supervision of the conditions under which they were granted and
used.

The main focus of the paper is on the procedural solutions provided for in the Act that
have been applied to simplify and accelerate the payment procedures, reduce the costs of
such procedure, and, in particular, the administrative proceedings costs in appeals against
negative decisions as well as requests for amendments in the issued decisions, provided
they do not limit the once acquired rights.

A fuller assessment of those procedural solutions will only be possible in the future,
after the provisions of the Act have been implemented and used in practice for some time
by different organs of state administration and administrative courts or tribunals.

| PAGAMENTI PER SUPERFICIE E ALLA PRODUZIONE
PER LO ZUCCHERO - ALCUNE QUESTIONI PROCEDURALI

Riassunto
Lo scoco deU’arucolo € valutare alcune soluziom procedural! intiodotte con \a legge

del 26 gennaio 2007 sui pagamenti per superficie e alia produzione per lo zucchero, con
riferimento ai particolari aspetti di dette procedure. La procedura di assegnazione dei



pagamenti nella legislazione comunitaria si basa su un sistema semplificato sia per quanto
riguarda |’assegnazione dei contributi che il contrallo delle condizioni del loro ottenimento
e utilizzo.

L’articolo analizza le soluzioni, previste dalla predetta legge, volte alia semplifica-
zione, accelerazione e al ribasso dei costi della procedura per I’assegnazione dei pagamenti
e, in particolare, le reg6le di tale procedura, le soluzioni adottate per presentare la domanda
per i pagamenti, la questione della successione procedurale nel procedimento ammini-
strativo e la questione della revoca della decisione e della possibilitd di modifica della
decisione finale, senza che tale modifica limiti i diritti acquisiti dalla parte.

Un giudizio pil esauriente in mérito sard possibile trascorso un certo periodo
dall’applicazione della legge da parte degli organi amministrativi e dei tribunali ammi-
nistrativi.



