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Z problematyki zarzgdzania i kontroli
zwigzanych z ptatnosciami jednolitymi
w Polsce - kontrola na miejscu technika

teledetekgcji

1. Wspo6lna Polityka Rolna (WPR) jest najszerzej zakrojonym instru-
mentem prawno-gospodarczym Unii Europejskiej. Choé systematycznie
wzrasta znaczenie polityki rozwoju obszaréw wiejskich (tzw. drugiego
filaru WPR), ptatnosci bezposrednie dla rolnikow stanowig w 2008 .
nadal najwiekszy pojedynczy sktadnik budzetu Wspo6lnoty, wynoszacy
40,9 mld euro'. Instrument ten, majacy duze znaczenie dla optacalnosci
prowadzenia dziatalno$ci rolniczej, wiaze sie z koniecznos$cig prowadze-
nia kontroli spetniania przez producentédw rolnych warunkéw zwigzanych
Z przyznaniem pomocy.

Jednym z gtéwnych celéw projektu nowego rozporzadzenia dotycza-
cego wsparcia dla rolnikéw", wymienionym na pierwszym miejscu uza-
sadnienia sformutowanego przez projektodawce, jest uproszczenie przepi-
sow. W uzasadnieniu tym mowa o dokonanym zmniejszeniu obcigzen
administracyjnych, uniknieciu zbednych wydatkéw i poprawie spotecznej
akceptacji WPR dzieki ptatnosci jednolitej. Mimo to europejska opinia
publiczna postuluje dalszg optymalizacje kosztow prowadzenia polityki
w ramach pierwszego filaru WPR, czego wyrazem jest choc¢by opinia
Komitetu Regionéw3 w sprawie omawianego projektu rozporzadzenia.

1Zob. Budzet UE 2008 Wiecej srodkéw na wzrost i zatrudnienie. Europa dziata na rzecz
swoich obywateli, opublikowany na: http://ec.europa.eu/budget (25 pazdziernika 2008 r.).

3Projekt rozporzadzenia opublikowano na: http://ec.europa.eu/prelex (25 pazdziernika 2008 r.).
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Jednoczesnie zwiekszajg sie wyzwania zwigzane z kontrolg, miedzy in-
nymi ze wzgledu na konieczno$¢ objecia nig takze wymogdw wzajemnej
zgodnosci (ang. cross-compliance). Ponadto wydaje sie, ze choc¢ ,,Strategia
Lizbonska nie wskazuje na zakres i charakter celéw, ktére UE powinna
osiggng¢ w odniesieniu do wsi i rolnictwa”4, to jednak nie mozna catko-
wicie wyltgczaé tak waznej czeSci gospodarki europejskiej, jak rolnictwo
i rozw0j obszarow wiejskich, z zakresu obowigzywania postulatéw Stra-
tegii Lizbonskiej. Szczegdlnie dotyczy to szeroko rozumianej ,,gospodarki
opartej na wiedzy”, w mniejszym za$ stopniu - konkurencyjnosci. Oko-
liczno$¢ ta nabiera szczeg6lnego znaczenia w kontekscie ksztattu i funkcji
Zintegrowanego Systemu Zarzgdzania i Kontroli (ZSZIK)5.

W ZSZIK urzeczywistnienie znajduje konieczno$¢ prowadzenia syste-
mowej kontroli, bedacej skutecznym i kompleksowym narzedziem zarzad-
czym, a takze troska o jak najlepsze wykorzystanie srodkéw budzetowych
przeznaczonych na ten cel. Wynikajacg ze wspdlnotowych przepiséw
prawa istotgtego systemu jest defacto system informatyczny.

W Swietle powyzszych okolicznosci pozyteczne wydaje sie dokonanie
analizy pod katem prawnym istotnej i ciggle zyskujacej na znaczeniu
technologii kontrolnej przewidzianej w obowigzujacych i projektowanych
przepisach prawa wspdlnotowego, a mianowicie metody teledetekcji. Tech-
nice tej warto poswieci¢ uwage réwniez ze wzgledu na fakt, ze produkty
uzyskane w wyniku kompleksowego jej stosowania mogg petni¢ funkcje
wartosciowych danych tematycznych w cyfrowych systemach informacji
geograficznej o szerokich zastosowaniach w wielu gateziach gospodarki,
nie tylko na zwigzanej z rolnictwem i wsig czy ochrong $rodowiska. Za
wyborem takiego przedmiotu rozwazan przemawia rowniez fakt, ze pra-
wodawca wspolnotowy uwzglednia technike teledetekcji jako mozliwg do
zastosowania na mocy rozporzadzenia Rady, a takze w treSci projektu
nowego rozporzadzenia Rady - a wiec aktdw o wysokiej randze i charak-
teryzujacych sie duzym stopniem uogoOlnienia. Ponadto brak systematycz-
nych opracowan tego tematu od strony prawnej, szczegélnie dotyczacych
sytuacji w Polsce.

polityki rolnej i ustanawiajgcego okreslone systemy wsparcia dla rolnikéw z 8-9 pazdziernika
2008 r., sygn. DEVE-1V-029, opublikowana na: http://coropinions.cor.europa.eu (25 pazdzier-
nika 2008 r.).

4 Por. Strategia Lizboniska a mozliwo$¢ budowania gospodarki opartej na wiedzy w Polsce
- whnioski i rekomendacje, red. E. Okon-Horodynska, K. Piecha, Warszawa 2005.

5Szerzej na ten temat por. A. Staniewska, Z problematyki kontroli zwigzanej z ptatnoscia-
mi bezposrednimi do gruntéw rolnych w Polsce, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2007, nr 1, s. 60-63.
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Celem pracy jest préba odpowiedzi na pytanie, czy polskie przepisy sg
w petni dostosowane do korzystania z udogodnien, jakie wigzg sie ze sto-
sowaniem metody teledetekcji. Wydaje sie, ze mozna poczyni¢ zatozenie,
iz technologia ta, w powigzaniu z technologiami GIS, nie tylko odgrywa
role narzedzia technicznego, lecz takze wykorzystaniu ich nadaje sie pew-
nego rodzaju znaczenie polityczne w zwigzku z postulatami tworzenia
gospodarki w coraz wiekszym stopniu opartej na wiedzy, a jednocze$nie
ograniczajacej koszty administracyjne.

Osiggniecie tak sformutowanego celu wymaga blizszej charakterystyki
funkcjonalnosci omawianej techniki. Pomocne mogg by¢ przy tym wy-
tyczne techniczne i dokumenty robocze Dyrekcji Generalnej ds. Rolnic-
twa i Rozwoju Obszarow Wiejskich, opracowywane w ramach projektow
badawczych Wspdélnego Centrum Badawczego Unii Europejskiej. Nastepnie
konieczna jest analiza obowigzujgcych regulacji prawa wspdlnotowego,
dotyczacych omawianych zagadnien, a takze odpowiednich przepiséw
polskich. Istotne jest rowniez odniesienie do przepiséw wspo6lnotowych
majacych z ta tematyka bezposredni zwiazek, choé umiejscowionych poza
prawem rolnym sensu stricto.

2. Przed przedstawieniem techniki teledetekcji, a takze procedur z
zwigzanych, przewidzianych w prawie wspolnotowym, warto choéby skré-
towo przypomnie¢, czemu stuzy kontrola na miejscu, przy realizacji ktdrej
technika ta znajduje zastosowanie.

Kontrole na miejscu sg uzupetnieniem kontroli administracyjnych i stuzg
miedzy innymi zweryfikowaniu kwalifikowania sie danego wniosku do
pomocy6. Jednym z najistotniejszych przedmiotéw kontroli na miejscu
jest sprawdzenie powierzchni dziatek rolnych. Wedtug definicji wspdlno-
towej, dziatka rolna jest to ,,zwarty obszar gruntu, na ktérym jeden rolnik
prowadzi jedng grupe upraw”7. Granice dziatki rolnej niekoniecznie muszg
pokrywac sie z granicami dziatki ewidencyjnej, za ktorg przyjeto uwazac

6 Por. art. 23 rozporzadzenia Rady nr 1782/2003 z 29 wrze$nia 2003 r. ustanawiajagcego
wspolne zasady dla systemoéw wsparcia bezposredniego w ramach Wsp6lnej Polityki Rolnej
i okre$lone systemy wsparcia dla rolnikéw (Dz. U. L. 270 z 21 pazdziernika 2003 r. z pdzn. zm.).

7 Por. art. 2 rozporzadzenia Komisji (WE) nr 796/2004 z 21 kwietnia 2004 r. ustanawiaja-
cego szczegdtowe zasady wdrazania wzajemnej zgodnos$ci, modulacji oraz zintegrowanego
systemu administracji i kontroli przewidzianych w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1782/2003
ustanawiajgcym wspoélne zasady dla systemow pomocy bezposredniej w zakresie wspolnej
polityki rolnej oraz okre$lonych systeméw wsparcia dla rolnikéw (Dz. U. L 141 z 30 kwietnia
2004 r.).
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»~dziatke referencyjng”, czyli podstawowg jednostke w systemie identyfi-
kacji dziatek rolnych (Land Parcel Identification System - LPIS). Granice
i powierzchnie dziatki rolnej okreslajg uprawy, waznym elementem kon-
troli na miejscu jest wiec identyfikacja (grup) upraw. W mysl art. 25 roz-
porzadzenia nr 1782/2003, kontrole stuzg tez sprawdzeniu spetniania wy-
mogow tzw. wzajemnej zgodnosci (wsp6tzaleznosci), czyli wymogow
podstawowych w zakresie zarzgdzania i warunkéw dobrej kultury rolnej
zgodnej z ochrong $rodowiska (DKR). Wymogi podstawowe (statutory
management requirements - SMR) zdefiniowano w Zataczniku 111 do roz-
porzadzenia i dotyczg kwestii zwigzanych z ochrong $srodowiska natural-
nego, w tym dzikiej fauny i flory, ze zdrowiem publicznym, zdrowiem
zwierzat i zdrowotnoscig roslin. Z kolei wymogi dobrej kultury rolnej,
dotyczgce m.in. ochrony gleb przed erozja, ochrony struktury gleby i mi-
nimalnego poziomu jej utrzymania, sg okreslone ramowo w Zatgczniku IV
do rozporzadzenia. W odniesieniu do obszaru Polski zostaty one szczego6-
towo sprecyzowane w rozporzgdzeniu Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
z 12 marca 2007 r. w sprawie minimalnych norm*.

Kontrola na miejscu realizowana jest w zwigzku ze ztozeniem wniosku
przez danego rolnika, uprzednio wybranego w sposob okreslony w pisem-
nych procedurach Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa.
Podstawg prawng ich wydania jest rozporzadzenie Komisji nr 796/2004.
Dotyczg one w szczegolnosci ilosci kontroli w ciggu roku i wyboru proby
kontrolnej, dotyczacej odpowiednio kryteriow zakwalifikowania (w od-
niesieniu do co najmniej 5% wnioskow; zob. art. 26 rozporzgdzenia nr
796/2004) i wzajemnej zgodnosci (co najmniej 1% wnioskow; zob. art. 44
rozporzadzenia nr 796/2004). Uzyskane informacje powinny by¢ groma-
dzone w systemie informatycznym w spos6b umozliwiajacy pézniejsze ich
wykorzystanie. Kontrole na miejscu moga by¢, z mocy przepisbw powyz-
szego rozporzadzenia, prowadzone metodg inspekcji terenowej lub meto-
dg teledetekcji.

Jezeli administracja panstwa cztonkowskiego zdecyduje o wyborze
metody teledetekcji, musi podjaé¢ kilka czynnosci wstepnych zwigzanych
z pozyskaniem zdje¢ lotniczych lub satelitarnych. W tym celu okresla
strefy kontrolne, a nastepnie dokonuje wyboru préby wnioskéw w obrebie
tych stref i przygotowuje plan kontroli9. W przypadku gdy bardziej sto-

8Dz. U. 2007, Nr 46, poz. 306.

) Zob. diagram CwRS Workflow: UML Activity Diagram, opublikowany w witrynie inter-
netowej projektu WCB MARSMAP (Monitoring Agriculture and Rural Sustainability);
http://marsmap.jrc.it.
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sowne jest uzyskanie zdje¢ satelitarnych (a nie lotniczych, nabywanych
przez wiadze krajowe), panstwo cztonkowskie angazuje w te procedure
Wspoblne Centrum Badawcze Komisji Europejskiej. Komaorka instytucji
platniczej panstwa cztonkowskiego, odpowiadajaca za analize, ryzyka
dostarcza dokument okreslajacy strefy kontrolne do WCB, ktore z kolei
zleca wykonanie obrazéw satelitarnych zewnetrznemu ustugodawcy (opta-
caje Dyrekcja Generalna ds. Rolnictwa i Rozwoju Wsi), a nastepnie przeka-
zuje je administracji panstwa cztonkowskiego wraz ze wsparciem metodo-
logicznym10 Dane podawane przez WCB wskazujg, ze obecnie mniej
wiecej potowa gospodarstw, ktdre muszg zosta¢ skontrolowane przez pan-
stwa cztonkowskie, jest sprawdzana metodg teledetekcji, potowa za$ me-
todg inspekcji terenowej. Koszty pozyskania obrazow satelitarnych wahajg
sie od 1do 25 euro za km2 w zaleznosci od poziomu szczegdtowosci".

Analiza przepisow dotyczacych teledetekcji (nazywanej w polskiej li-
teraturze przedmiotu réwniez ,,metodg foto” lub metodg ,,foto-RFV” - przy
czym ten ostatni akronim oznacza ,szybkie wizyty w terenie”, kt6re po-
winny by¢ przeprowadzane w przypadku wykrycia nieprawidtowosci metodg
teledetekcji®2 - i implikacji ich stosowania wymaga dokonania krotkiej
charakterystyki tej technikil3

Istotg teledetekcji jest prowadzenie kontroli w mozliwie szerokim za-
kresie zdalnie, za pomoca narzedzi informatycznych, a niekiedy nawet
bez koniecznosci odwiedzania gospodarstwa rolnego. Przedmiotem pro-
wadzonych czynnosci, noszacych nazwe ,fotointerpretacji wspomaganej
komputerowo”, jest aktualny dla danej kampanii obraz satelitarny (nazy-
wany réwniez w literaturze przedmiotu ,,zdjeciem satelitarnym™) lub orto-
fotomapa lotnicza. Fotointerpretacja pozwala oceni¢ (mowa nadal o aspekcie
technicznym, gdyz pod wzgledem prawnym kwestia ta jest bardziej zto-
zona) zarowno powierzchnie dziafki, jak irodzaj upraw, a takze spetnianie
niektdrych warunkéw DKR. Jest to mozliwe dzieki bardzo wysokiej roz-
dzielczosci (VHR), wynoszacej ponizej 1 m/piksel. Pierwszym etapem pracy
fotointerpretatora jest wyodrebnienie obiektow niekwalifikujgcych sie,
ewentualnie (tylko w systemie SPS) upraw niekwalifikujgcych sie. Nastep-

mIbidem.

1 Zob. Frequently Asked Questions on IACS GIS and Satellite Imagery, witryna interne-
towa projektu WCB MARSMAP: http://marsmap.jrc.it.

2 Zob. art. 32 rozporzadzenia nr 796/2004.

B Wiecej na temat tej techniki zob. witryna internetowa projektu WCB MARSMAP
(http://marsmap.jrc.it), ktéra jest zrédtem wszystkich informacji o charakterze technicznym
zawartych w tym akapicie.
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nie osoba ta kontroluje grupy upraw podlegajgce ptatnosciom zwigzanym
z wielkoS$cig produkcji, a takze minimalng przewidziang przepisami wiel-
kos¢ dziatek rolnych.

W odniesieniu do zdalnej kontroli grup upraw, WCB, w dokumencie
,»Crop group and CwRS diagnosis” 4 (,,Grupa upraw i diagnoza na potrze-
by teledetekcji”) proponuje procedure opisang pokrotce ponizej. Ogélnie
WCB zaleca stosowanie do celéw fotointerpretacji ,klasycznych” grup
upraw, np. zb6z, rodlin oleistych czy biatkowych, gdyz ,tatwiej jest zin-
terpretowac rodziny upraw niz poszczeg6lne uprawy (np. zboza ozime,
a nie jeczmien ozimy).”5 Zgodnie z procedurg, kontroler ustala 0gdlng
diagnoze (,,zaakceptowac” lub ,,odrzuci¢”) dla tak zdefiniowanych grup
upraw, a nastepnie agreguje je w odniesieniu do catego wniosku. Katego-
ria wnioskow zaakceptowanych nie musi podlega¢ dalszym dziataniom
wyjasniajacym, w szczeg6lnosci wizytacji terenowej. Na okreslonej pro-
bie konieczne jest jednak przeprowadzenie kontroli jakoSci wedtug szcze-
gélnych procedur. Panstwa cztonkowskie moga tez oczywiscie przepro-
wadza¢ na tak skontrolowanych obszarach wizyty w terenie, dotyczace
kontroli wymogéw DKR niemozliwych do sprawdzenia metodg teledetekciji.
Kolejng kategorig wnioskow sg wnioski odrzucone, w ktorych przypadku
konieczne jest, by administracja przeprowadzita dziatania nastepcze. Ich
rodzaj pozostaje w gestii administracji panstwa cztonkowskiego i moze
obejmowac powiadomienie rolnika, spotkanie z nim lub petng wizytacje
terenowa. Trzecig kategorig wnioskOw sg wnioski niepetne, w odniesieniu
do ktérych mozna sprawdzi¢ mniej niz 50% zadeklarowanych dziatek
rolnych.

Jezeli administracja danego panstwa cztonkowskiego decyduje sie na
kontrolowanie za pomocg teledetekcji rowniez spetniania warunkéw do-
brej kultury rolnej zgodnej z ochrong srodowiska, stosuje sie odrebne
wytyczne techniczne, a fotointerpretatorzy muszg przej$¢ dodatkowe szkole-
nia. Mozliwe jest przy tym dwojakie podejscie do teledetekcji jako meto-
dy spetniania warunkéw dobrej kultury rolnej. Po pierwsze - mozna ja
wykorzysta¢ do przeprowadzenia czesci kontroli, a po drugie - do pomocy
w wyborze préby kontrolnej, uwzgledniajacej okreslone w przepisach i pro-
cedurach czynniki ryzykals Poniewaz warunki DKR okre$lone sg w pra-

M Por. http://marsmap.jrc.it.

5 Ibidem.

16 Zob. Control of cross-compliance, witryna internetowa projektu WCB MARSMAP:
http://marsmap.jrc.it.
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wie wspoélnotowym tylko ramowo i od panstwa cztonkowskiego zalezy, jak
i najakim poziomie - krajowym czy regionalnym - zostang one ostatecz-
nie zdefiniowane, panstwo cztonkowskie powinno ustali¢, ktére z tych
wymogéw moga by¢ kontrolowane tylko metodg teledetekcji, a ktére ko-
niecznie wymagajg inspekcji w terenie. Dokonujac tych ustalen, panstwo
cztonkowskie moze kierowac sie metodologig opracowang przez WCB.

Jezeli w obrebie jednej dziatki referencyjnej (czyli w przypadku Pol-
ski -jak juz wspomniano - dziatki ewidencyjnej w rozumieniu przepiséw
0 ewidencji gruntow i budynkdw) znajduje sie kilka dziatek rolnych (we-
dtug definicji wspolnotowej), konieczne jest, by fotointerpretator zdigita-
lizowat szkic orientacyjny wykonany przez rolnika. Wynika z tego, ze kroki
techniczne, ktére nalezy wykonaé, sg ScisSle zwiagzane z wyborem poli-
tycznym dotyczacym zakresu stosowania tej metody.

3. Najwazniejszym aktem prawnym dotyczacym kontroli przepro-
wadzanej w zwigzku z uzyskiwaniem ptatnosci do gruntéw rolnych
jest rozporzadzenie Rady nr 1782/2003 z 29 wrzes$nia 2003 r. ustanawia-
jace wspolne zasady dla systemoOw wsparcia bezposredniego w ramach
Wspoblnej Polityki Rolnej i ustanawiajgce okre$lone systemy wsparcia
dla rolnikdw oraz zmieniajgce rozporzadzenia (EWG) nr 2019/93, (WE)
nr 1452/2001, (WE) nr 1453/2001, (WE) nr 1454/2001, (WE) nr 1868/94,
(WE) nr 1251/1999, (WE) nr 1254/1999, (WE) nr 1673/2000, (EWG)
nr 2358/71 i (WE) nr 2529/200117 (nazywane dalej rozporzadzeniem
nr 1782/2003). Aktem zawierajagcym przepisy wykonawcze w odniesie-
niu do tego rozporzadzenia jest rozporzadzenie Komisji (WE) nr 796/2004
z 21 kwietnia 2004 r. ustanawiajgce szczegOtowe zasady wdrazania
wzajemnej zgodnosci, modulacji oraz zintegrowanego systemu administracji
1kontroli przewidzianych w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1782/2003 usta-
nawiajagcym wspolne zasady dla systemdw pomocy bezposredniej w zakresie
Wspolnej Polityki Rrolnej oraz okreslonych systemdéw wsparcia dla
rolnikdw B (nazywane dalej rozporzadzeniem nr 796/2004). Uzupetnieniem
tych aktéw prawnych jest dokument roboczy AGRI/60363/2005-REV1 wraz
z pbzniejszymi zmianami, opracowany przez Wspolne Centrum Badawcze
(WCB) Komisji Europejskiej. Na uwage zastuguje tez wsparcie metodo-
logiczne $wiadczone na rzecz administracji panstw cztonkowskich w ra-
mach programu WCB o nazwie MARS (Monitoring Agriculture and Rural

7Dz. U. L 270 z 21 pazdziernika 2003 r. z p6zn. zm.
BDz. U. L 141 z 30 kwietnia 2004 r.



Sustainability - Monitorowanie Rolnictwa i Zréwnowazenia Obszaréw
Wiejskich), ktérego witryna internetowa poswiecona zagadnieniom tech-
nicznym kontroli na miejscul9

Rozporzgdzenie nr 1782/2003 byto juz w 2008 r. dwukrotnie zmieniane,
a proces legislacyjny kolejnej nowelizacji jest na etapie konsultacji. Rozpo-
rzadzenie nr 796/2004 byto w 2008 r. rdwniez dwukrotnie zmieniane. Dla
przedmiotu tych rozwazan istotniejsza jest jednak nowelizacja tego roz-
porzadzenia z sierpnia 2007 r. (rozporzadzeniem Komisji nr 972/200720),
w ktorej metody teledetekcji, poczagwszy od kampanii 2008 r., nie stano-
wigjuz szczegblnego przypadku przeprowadzania kontroli na miejscu, lecz
jej petnoprawny wariant (zob. art. 29). Tym samym prawodawca wspolno-
towy niejako podniést range tej metody. Ponadto w nowelizacji tej (rowniez
w art. 29) po raz pierwszy, jako metode prowadzenia kontroli, wymienio-
no techniki globalnego systemu nawigacji satelitarnej (GPS). Uwzgled-
nienie obu tych technik jako metod prowadzenia kontroli na miejscu jest
przewidziane takze w projekcie nowego rozporzadzenia Rady dotyczgce-
go omawianej dziedziny.

Jak juz wspomniano, teledetekcja technicznie umozliwia m.in. doko-
nywanie pomiaréw powierzchni dziatek, a takze wyznaczanie ich granic.
W obecnym ksztatcie rozporzadzenia jest to takze w istotnym zakresie
mozliwe pod wzgledem prawnym. W ramach jednego wniosku kontrole
obejmujg wszystkie dziatki rolne, lecz ,,rzeczywiste okreslenie obszaréw
w ramach kontroli na miejscu moze byé ograniczone do 50% dziatek rol-
nych” (art. 29 rozporzadzenia nr 796/2004). Podkre$lenia wymaga istotne
novum tego przepisu, obowigzujace od kampanii 2008 r., a mianowicie
zastgpienie sformutowania ,,inspekcja terenowa” sformutowaniem ,,okres-
lenie obszaréw”.

Jesli kontrole te sg realizowane za pomocg metody teledetekcji, bada-
niu nalezy podda¢ 100% dziatek rolnych w ramach wniosku (art. 32).
Podkresli¢ nalezy, ze w granicznym przypadku prawo wspélnotowe nie
wymaga zadnej inspekcji terenowej, natomiast w sytuacjach watpliwych,
w ktérych ,fotointerpretacja nie umozliwia zweryfikowania doktadnosci
deklaracji w sposéb, ktéry zadowalatby witasciwe organy”, konieczna jest
fizyczna wizyta inspektora na miejscu (art. 32 ust. 1 lit. b). Aby jednak
mozna byto zastosowac te technike do danej dziatki rolnej, odpowiadajgca
jej dziatka referencyjna, czyli bedaca podstawowag jednostkg w systemie

IQhttp://marsmap.jrc.it.
D Dz. U. L 216 z 21 sierpnia 2007 r.
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LPIS (Land Parcel Identification System - system identyfikacji dziatek
rolnych), powinna zawiera¢ tylko jedna dziatke rolng. Mozliwe jest wow-
czas potwierdzenie granic zadeklarowanego obszaru upraw na podstawie
danych zgromadzonych w bazie LPIS. Pomiar do celéw kontroli koncen-
truje sie w takim przypadku na pomniejszeniu dziatki rolnej o elementy
niekwalifikujgce sie. Jezeli jednak na dziatce referencyjnej znajduje sie
wiecej dziatek rolnych, niemozliwe jest kontrolowanie wytgcznie metodg
teledetekcji obszarow objetych wnioskiem rolnika posiadajgcego tytut do
danej dziatki referencyjnej - konieczna jest inspekcja terenowa w celu
dokonania bezposredniego pomiaru gruntu. Kontrola metodg teledetekcji
umozliwia ograniczenie kosztow kontroli na miejscu2l

Nie jest to jednak jedyna zaleta wiekszej digitalizacji informacji zwia-
zanych z rolnictwem. Korzystanie z technik cyfrowych i przechowy-
wanie odpowiednio opracowanych danych w systemach informatycznych
moze stuzy¢ licznym innym celom zwigzanym z nowoczesng gospodarka
przestrzenng na terenach wiejskich. Podejscie otwarte na nowoczesne techno-
logie ma szczeg6lne znaczenie w kontekscie kierunkéw polityk wspdlnoto-
wych, rowniez polityki ochrony $rodowiska naturalnego22 Z niedawnymi
»technologicznymi” zmianami rozporzadzenia Rady w Scistym zwiazku
pozostaje dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z 14 marca 2007 r.
ustanawiajgca infrastrukture informacji przestrzennej we Wspdlnocie
Europejskiej (nazywana dalej dyrektywg INSPIRE)23. W jej preambule
prawodawca wspélnotowy dostrzega, ze rozwigzywanie problemoéw doty-
czacych ,uzyskania, jakosci, organizacji, dostepnosci i wspolnego korzy-
stania z informacji przestrzennej”2 wymaga ,dziatan nastawionych na
wymiane, wspolne korzystanie, dostep i uzytkowanie interoperacyjnych
danych przestrzennych [...] na roznych szczeblach organéw publicznych
i w réznych sektorach”25. Nowo tworzona infrastruktura informacji prze-
strzennej (nazywanej tez w literaturze przedmiotu geoinformacjg, infor-
macjg geograficzng i informacja geoprzestrzenna2) w Europie dotyczy
»polityk i dziatari mogacych mieé¢ bezposredni lub posredni wplyw na

2 Por. Dokument Area measurement, witryna internetowa projektu WCB MARSMAP:
http://marsmap.jre.it.

“ Por. art. 6 Traktatu ustanawiajgcego Wspolnote Europejska.

2 Dz. U. L. 108 z 25 kwietnia 2007 r.

24 Por. pkt 3 preambuty do dyrektywy INSPIRE.

5 Ibidem.

2% Por. J. Gazdzicki, Problematyka transpozycji dyrektywy INSPIRE do prawa polskiego,
»Przeglad Geodezyjny” 2007, nr 5, s. I.
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Srodowisko”27. Nie ulega watpliwosci, ze Wspdlna Polityka Rolna ma na
Srodowisko wptyw bezposredni. Podkresli¢ nalezy, ze dyrektywa 1INSP1RE
nie wymaga gromadzenia nowych danych przestrzennych28 przewidujgc
dazenie do wykorzystywania danych juz gromadzonych na mocy innych
przepisow. Skomputeryzowana baza danych, bedaca centralnym elemen-
tem ZSZIK, ma szanse sta¢ sie niezmiernie cennym zrédtem danych te-
matycznych (czyli zarzgadzanych przez organy administracji publicznej
inne niz stuzby geodezyjne i kartograficzne) z zakresu np. uzytkowania
gruntow czy informacji o glebach lub obiektach rolniczych. Niewatpliwie
jednak najistotniejszg role bedg w niej petni¢ dane referencyjne (georefe-
rencyjne), czyli dotyczace ewidencji gruntdw i budynkow, jak réwniez
topograficzne2, ze wzgledu na przyjety w Polsce model odniesienia dzia-
tek rolnych do ewidencji gruntéw i budynkow.

4, Gtéwnym polskim aktem prawnym regulujgcym kwestie kontroli
dotyczacej ptatnosci obszarowej jest ustawa z 26 stycznia 2007 r. o plat-
nosciach w ramach systemdw wsparcia bezposredniego3, w ktérej - wedtug
sformutowania zawartego w art. 1ust. 1pkt 2 lit. b - okre$lono w szcze-
gélnosci ,,zasady i tryb przeprowadzania kontroli”. Na mocy tej ustawy,
kontrole na miejscu, w tym dotyczace ptatnosci obszarowej, przeprowadza
Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARIMR) (art. 30).
Prezes ARIMR moze powierzy¢ przeprowadzanie czynnosci kontrolnych
innym podmiotom, z zastrzezeniem spetnienia warunkéw organizacyjnych,
kadrowych itechnicznych okreslonych w rozporzgdzeniu Ministra Rolnic-
twa i Rozwoju Wsi z 14 marca 2007 r. w sprawie wantnkdéw, jakie powinny
spetniac jednostki organizacyjne, ktérym mozna powierzy¢ przeprowadza-
nie kontroli dotyczgcych ptatnosci w ramach systemdw wsparcia bezpo-
$redniego3L Upowaznienie to ma istotne znaczenie, gdyz na przyktad
w 2008 r. ,wiekszo$¢ kontroli na miejscu w zakresie ptatnosci bezposred-
nich zostanie przeprowadzonych przez wykonawcdw zewnetrznych, wyto-
nionych w postepowaniu przetargowym. Nieznaczna cze$¢ kontroli (okoto
5%) zostanie przeprowadzona przez pracownikow ARIMR [...]"32 Wa-
runki istotne dla prowadzenia kontroli na miejscu, w odniesieniu do wy-

27 Por. pkt 4 preambuty do dyrektywy INSPIRE.

28 Por. art. 4 ust. 4;

2 Por. J. Gazdzicki, op. cit., s. 4.

30 Dz. U. 2008, Nr 170 poz. 1051.

3 Dz. U. 2007, Nr 57, poz. 383 oraz Dz. U. 2008, Nr 90, poz. 552.
2 Por. http://lwww.arimr.gov.pl (10 pazdziernika 2008 r.).
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mogéw DKR obowigzujgcych w Polsce, zawarte sg w rozporzadzeniu
Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 12 marca 2007 r. w sprawie mi-
nimalnych norm33 Zakres niniejszej pracy nie pozwala na szczegdtowe
oméwienie tresci wszystkich przepiséw dotyczacych kontroli zawartych
w wyzej wymienionych aktach. Ponizej zostang jednak przyblizone te,
ktére maja - lub moga mieé¢ - zwigzek z przedmiotem niniejszych rozwa-
zan, a mianowicie z kontrolg na miejscu metodg teledetekc;ji.

Pamietaé nalezy, ze polska ustawa swdj obecny ksztatt uzyskata przed
ostatnig nowelizacjg rozporzadzen wspolnotowych, totez nie moze w niej
dziwi¢ brak uwzglednienia techniki teledetekcji jako réwnoprawnej meto-
dy prowadzenia kontroli na miejscu. Tre$¢ przepiséw ustawy dotyczacych
kontroli jest podporzadkowana koncepcji kontroli na miejscu realizowanej
w catosci metodg inspekcji terenowej.

Za przyktad moga tu postuzyé przepisy o imiennym upowaznieniu,
wydawanym przez Prezesa Agencji osobie dokonujacej kontroli. Wsréd
informacji, ktére musi zawiera¢ upowaznienie, wymieniono miejsce wy-
konywania kontroli (art. 31 ust. 2). W przypadku kontroli zdalnej miej-
scem tym musiataby by¢ lokalizacja stacji roboczej obstugiwanej przez
kontrolera. W istocie jednak przepisy dotyczace upowaznienia nie stanowig
bariery uniemozliwiajacej realizacje kontroli w omawiany spos6b, tym
bardziej ze osoba kontrolujgca musi okazywa¢ dokument rolnikowi tylko
w przypadku, gdy jest on obecny w czasie kontroli (art. 31 ust. 3). Przepi-
sy te wiazg si¢ jednakze ze zwiekszeniem ciezaru administracyjnego obej-
mujgcego przekazywanie danych oraz fizyczne sporzgdzanie i wydawanie
upowaznien. Wydaje sig, ze w przypadku kontroli na miejscu wykonywanej
zdalnie, czyli bez kontaktu kontrolera z rolnikiem, upowaznienie w takim
ksztatcie nie bytoby wcale konieczne - wystarczajgce mogtyby sie okazaé
odpowiednie postanowienia umowy zawartej z wybranym wykonawcg
zewnetrznym.

Rzecz jasna, w przypadku prowadzenia kontroli zdalnie, nie jest tez
wskazane udzielanie kontrolerowi prawa wstepu na teren gospodarstwa
rolnego (art. 31 ust. 5). Jednak przepis ten takze nie uniemozliwia wyko-
nania kontroli metodg teledetekcji, a ponadto nie oczekuje sie, by kontro-
ler-fotointerpretator mogt chcie¢ zrobié z tego rodzaju uprawnienia uzytek.

Nieco bardziej skomplikowana jest kwestia sporzadzania raportéw z kon-
troli na miejscu. Ustawa w obecnym ksztatcie przewiduje, ze z czynnosci
kontrolnych sporzadza sie raport (art. 31 ust. 6 - przepis ten nie jest ko-

B Por. Dz. U. 2007, Nr 46, poz. 306 z pdzn. zm.



nieczny, gdyz stosowny szczegOtowy przepis znalazt sie juz w polskim
porzadku prawnym wraz z rozporzadzeniem nr 796/2004). Podkreslié
nalezy, ze ustawa nie zawiera wyraznego obowigzku przekazania raportu
do zapoznania sie rolnikowi, lecz stanowi, iz ,W przypadku, gdy rolnik
nie zgadza sie z ustaleniami zawartymi w raporcie, moze zgtosi¢ umoty-
wowane zastrzezenia na pisSmie [...]” (art. 31 ust. 7). Trudno wyobrazic¢
sobie realng ewentualnosé, w ktorej rolnik pragnie zgtosi¢ zastrzezenia do
wynikéw kontroli, ktéra nie wykazata nieprawidtowosci. Wydaje sie, ze
sformutowanie polskiego przepisu nie zamyka tez mozliwosci skorzysta-
nia z przepisu art. 28 ust. 2 rozporzadzenia nr 796/2004, stanowigcego, iz
»Jezeli kontrole na miejscu przeprowadza sie metodg teledetekcji zgodnie
z art. 32, Panstwa Cztonkowskie nie majg obowigzku umozliwi¢ rolniko-
wi lub jego przedstawicielowi podpisania raportu z kontroli, o ile kontrola
z wykorzystaniem teledetekcji nie wykryje zadnych nieprawidtowosci”.
Jednakze ARIMR w swoich procedurach kontroli przewiduje, ze ,,Raport
jest sporzadzany w dwoch egzemplarzach. Kopia raportu jest przekazy-
wana rolnikowi bezposrednio po zakoiczeniu kontroli, jezeli uczestniczyt
on w kontroli. Jezeli rolnik odmowit przyjecia raportu lub nie uczestniczyt
w kontroli, to kopia raportu jest przekazywana rolnikowi w terminie pézniej-
szym” 34 Wynika stad, ze ARIMR w praktyce nie korzysta z udogodnie-
nia przewidzianego w art. 28 rozporzadzenia nr 796/2004. Przesytanie
wszystkich raportéw z kontroli zdalnej do podpisu, réwniez tych o catkiem
pomysinym wyniku dla rolnika, moze by¢ - w przypadku szerokiego ko-
rzystania z technik teledetekcji - znacznym obciazeniem administracyj-
nym, szczego6lnie jesli wezmie sie pod uwage duze rozdrobnienie polskie-
go rolnictwa i wynikajgcg z niego duzg ogolng liczbe wnioskéw (okoto
1,5 miliona). Wydaje sie zreszta, ze ta okoliczno$¢ stanowi wiasnie ratio
legis normy art. 28.

W przeciwienstwie do ustawy, rozporzgdzenie w sprawie warunkdw,
jakie powinny spetnia¢ jednostki organizacyjne, ktérym mozna powierzy¢
przeprowadzanie kontroli dotyczgcych ptatnosci w ramach systemoéw
wsparcia bezposredniego, nie wymaga daleko idgcych interpretacji, by
mozliwe byto na jego podstawie realizowanie kontroli metodg teledetek-
cji. Cho¢ rozporzadzenie nie zawiera terminéw technicznych, takich jak
»teledetekcja”, ,,fotointerpretacja”, czy ,,GPS”, 8 2 ust. 1 pkt 4 przewiduje, ze
przeprowadzanie kontroli, w szczegdlnosci kontroli na miejscu, moze by¢
powierzone podmiotowi zapewniajgcemu ,sprzet informatyczny i oprogra-

3APor. informacje opublikowane w witrynie internetowej ARIMR: http://www.arimr.gov.pl.
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mowanie zapewniajgce przetwarzanie danych, zgodnie z systemem infor-
matycznym posiadanym przez Agencje Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa”3. Niemniej na pytanie, czy wybrany zewnetrzny wykonawca
kontroli bedzie ja realizowat w sposob optymalny pod wzgledem zaanga-
zowania zasob6w wylgcznie na podstawie powszechnie obowigzujgcego
prawa, nalezy odpowiedzie¢ negatywnie. Warunki, ktére wykonawca musi
spetni¢, majg bowiem charakter kryteriow kwalifikujgcych do ubiegania
sie 0 zamOdwienie, natomiast ostatecznie wigzacy charakter majg postano-
wienia umowy z ARIMR, zgodne z wcze$niejszg specyfikacjg istotnych
warunkdw zamoéwienia.

Warto zatem blizej przyjrze¢ sie zagadnieniu praktycznego podejscia
ARIMR do kontroli na miejscu. W dokumencie ARIMR zatytutowanym
»Zasady realizacji kontroli”36 ktory dotyczy kontroli na miejscu, zawarto
informacje, ze w przypadku kontroli metoda foto ,,w wiekszosci przypad-
kow pomiar powierzchni dziatek rolnych nie jest wykonywany bezpo-
Srednio w terenie”. Agencja nie podaje, w jakiej czesci wnioskow zakwa-
lifikowanych do metody foto udaje sie okresli¢ powierzchnie dziatek rolnych
zdalnie. Podaje natomiast dane liczbowe dotyczace podziatu kontroli na
miejscu na zakwalifikowane z gdry do inspekcji terenowej i do metody foto.
Sato, odpowiednio, okoto 85 tys. i24 tys.3/

ARIMR w swoich procedurach przewiduje tez, ze ,,Pola powierzchni
dziatek sg okreslane na podstawie cyfrowej ortofotomapy, natomiast iden-
tyfikacja upraw oraz sprawdzenie przestrzegania minimalnych wymagan
dobrej kultury rolnej wykonywane jest bezposrednio w terenie”. Ze zdania
tego wynika, ze obecnie w Polsce w praktyce nie dopuszcza sie ewentual-
nosci przeprowadzania kontroli wytacznie w oparciu o metode telede-
tekcji, bowiem identyfikacja (grup) upraw ma decydujgce znaczenie dla
okreslenia granic i powierzchni dziatek rolnych, a tym samym jest klu-
czowym warunkiem kwalifikujgcym do przyznania ptatnosci.

5. Przedstawione rozwazania pozwalaja na sformutowanie kilku wnio-
skéw. Cho¢ teledetekcja oferuje obnizenie kosztow prowadzenia dziatan
kontrolnych, a takze potencjalne korzy$ci zwigzane z szerszym wykorzy-
staniem uzyskanych danych, w tej chwili technika ta nie ma w Polsce
statusu petnoprawnej metody kontroli na miejscu. Wskazujg na to chocby
trudnosci z wpisaniem tego rodzaju kontroli w ramy ustawy. Filozofia kon-

Opublikowanym w witrynie internetowej AriMR: http://www.arimr.gov.pl (Il listopada
2008 r.).

'7 Por. dokument ,Kontrole beneficjentéw”: http://www.arimr.gov.pl/index.
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troli zawarta w ustawie znajduje odzwierciedlenie w procedurach ARIMR,
dotyczacych np. potwierdzania upraw, spetniania warunkéw DKR czy
przekazywania raportow. Procedury te majg natomiast niewatpliwie wptyw
na ksztatt umoéw zawieranych z wykonawcami zewnetrznymi.

Samo uwzglednienie omawianych technik w ustawie nie wywota jed-
nak prawdopodobnie pozadanej zmiany podej$cia zaangazowanych pod-
miotéw. Wydaje sie, ze w tym celu konieczna jest konwergencja systemu
informacji geograficznej tworzonego na potrzeby WPR (LPIS) z syste-
mem ewidencji gruntdw i budynkoéw, czego skutkiem bedzie doktadniej-
sze odzwierciedlanie dynamicznej rzeczywistosci, bez powielania wysit-
kow w dwoch systemach istniejgcych rdwnolegle i charakteryzujgcych sie
brakiem interoperacyjnosci. Interesujace bytoby wykonanie prognozy sy-
nergii i korzysci $cislejszego powigzania tych systeméw i szerszego udo-
stepnienia informacji w nich zawartych.

Prawdopodobnie skutecznym $rodkiem wspierajgcym szersze stosowa-
nie technik teledetekcji mogtaby by¢ promocja ws$rod producentéw rolnych
wiekszej spojnosci uzytkowanych dziatek rolnych z dziatkami referencyj-
nymi. Hipoteza ta ma jednak te wade, ze mozna jg zweryfikowac tylko
majac dostep do odpowiedniego systemu informacji geograficznej i duzg
wiedze specjalistyczng z zakresu gospodarki rolnej. Niewatpliwie jednak
Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, dysponujac jedynie
obecnymi skromnymi narzedziami prawnymi, w zwigzku z brakiem ustawy
o infrastrukturze informacji przestrzennej oraz nowelizacji ustawy o ewi-
dencji gruntéw i budynkéw, moze podja¢ pewne $rodki. Polegatyby one
przede wszystkim na opracowaniu procedur przeprowadzania kontroli na
miejscu w sposéb uwzgledniajagcy w mozliwie najwiekszym zakresie foto-
interpretacje, np. procedury kontroli grup upraw czy procedur kontroli
spetniania niektorych, wyodrebnionych wczesniej warunkow DKR.

SELECTED ISSUES OF MANAGEMENT AND CONTROL OF DIRECT
PAYMENTS IN POLAND
- ON-THE-SPOT CHECKS USING REMOTE SENSING TECHNIQUES

Summary

The subject of the paper is remote sensing as a control method performed under the so
called 'on-the-spot' checks, which are an element of the Integrated Administration and
Control System. This method enables substantial reductions of administrative costs and a more
comprehensive use of collected data. The question answered in the paper is whether the
existing regulations in Poland provide for a wide application of this method.



The analysis of relevant Polish legislation and control procedures used by the compe-
tent authority (the Agency for Restructuring and Modernisation of Agriculture) shows that
the current regulations do not provide for the use of remote sensing as a rightful control
method. To change that would require convergence and a greater interoperability between
the Land Parcel Identification System and the Polish cadastre system, as well as a change
in the philosophy of the on-the-spot checks. A temporary measure could be a set of new
practical guidelines, addressed to both farmers and contractors performing the checks and
concerning a number of land use aspects and control requirements.

DALLA PROBLEMATICA DI GESTIONE E DI CONTROLLO DEl
PAGAMENTI DIRETTI IN POLONIA
- CONTROLLO IN LOCO ATTRAVERSO IL METODO DI TELEDETEZIONE

Riassunto

L’oggetto dell’articolo é la teledetezione come método di monitoraggio svolto in &m-
bito del c.d. “contrallo in loco”, che costituisce elemento del Sistema Integrato di Gestione
e Contrallo (SIGC). L’obiettivo delle eonsiderazioni é il tentativo di rispondere al quesito
se ie norme polacche sono adeguate ad una ampia applicazione del método di teledetezione
che rende possibile la limitazione dei costi e delle spese amministrative nonché I’utilizzo
pit complessivo dei dati raeeolti.

I.’analisi della normativa polacca in mérito e delle procedure applicate dall’autoritd
responsabile del contrallo in loco (ovvero dalPAgenzia di Ristruturizzazione e Moderniz-
zazione dell’Agricoltura) jllustra che le norme polacche non sono adeguate al impiego del
método di teledetezione come método di contrallo. Il cambiamento di una tale situazione
renderebbe necessarie una convergenza e una maggiore interoperativita del sistema di iden-
tificazione delle paricelle fondiarie con il sistema catastrale nonché il cambiamento
dell’approcio dei controlli in loco adottato dalla normativa polacca. Un rimedio immediato
potrebbe essere I’elaborazione dall’Agenzia delle nuove direttive pratiche riguardanti i con-
trolli.



