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Z problematyki kontroli zwigzanej
z ptatnosciami bezposrednimi do gruntow
rolnych w Polsce

1. Wspolna Polityka Rolna (WPR), umocowana w Traktacie o utworze-
niu Wspélnoty Europejskiej, finansowana jest za posrednictwem dwoch fun-
duszy - Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji (EFRG) i Europej-
skiego Funduszu Rolniczego Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW).
Niniejszy artykut dotyczy jednego z obszaréw interwencji EFRG, a mia-
nowicie ptatnosci bezposrednich dla rolnikéw. Platnosci te sg zdefinio-
wane w art. 2 rozporzadzenia Rady nr 1782/2003 z 29 wrze$nia 2003 r.
ustanawiajgcego wspdlne zasady dla systemow wsparcia bezposredniego
w ramach Wspolnej Polityki Rolnej i ustanawiajgcego okreslone systemy
wsparcia dla rolnikéw oraz zmieniajacego rozporzadzenia (EWG) nr 2019/93
oraz (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 2529/2001', jako ptatnosci przyznawane
,»bezposrednio rolnikom w ramach systemu wsparcia dochodowego wyszcze-
gblnionego w zatgczniku 17,

Kontrola, bedgca czescig Zintegrowanego Systemu Zarzadzania i Kon-
troli (nazywanego dalej systemem zintegrowanym lub ZSZiK), ma nie-
zwykle donioste znaczenie dla skutecznego funkcjonowania systemu ptat-
nosci bezposrednich w calej Unii Europejskiej. Stanowi ona gwarancje
rzetelnego wydatkowania wspélnotowych srodkéw budzetowych przezna-
czonych na finansowanie tego instrumentu wsparcia dochodowego pro-
ducentdéw rolnych. Jest ona tez istotna z punktu widzenia samych rol-

1Dz. U. L 270 z 21 pazdziernika 2003 r. z p6zn. zm.



nikéw, gdyz wigze sie dla nich z obowigzkami warunkujacymi otrzymanie
pomocy.

Obecnie zaobserwowa¢ mozna staty wzrost znaczenia polityki wsparcia
dochodowego (w tym ptatnosci bezposrednich) w stosunku do instrumen-
tow polityki rynkowej. Tendencja ta zarysowata sie juz w tzw. reformie
Mac Sharry’ego, rozpoczetej w 1992 r. Ugruntowaly jg zaréwno ,,Agenda
20007, jak i kolejna reforma WPR uzgodniona w 2003 r. w Luksemburgu.

Powyzsze wzgledy wydajg sie uzasadnia¢ wybdr przedmiotu niniej-
szych rozwazan. Ponadto za wyborem tym przemawia brak catosciowych
opracowan dotyczacych prawnych aspektéw kontroli ptatnosci bezposred-
nich w Polsce. Obszernie opisane sg natomiast zagadnienia zwigzane z tech-
niczng strong dziatan kontrolnych. Na uwage zastugujg w szczego6lnosci
opracowania z dziedziny fotogrametrii, geodezji i kartografii2 Istniejg tez
publikacje na temat ZSZiK z dziedziny ekonomii rolnictwa3.

Celem artykutu jest préba odpowiedzi na pytanie, czy zastosowane
w polskiej legislacji $rodki zapewniajg odpowiedni poziom kontroli pat-
nosci bezposrednich, przewidziany w prawie wspolnotowym. W szczego6l-
nosci chodzi o prébe diagnozy trudnosci rysujacych sie przed polskimi
organami odpowiadajagcymi za realizacje obowigzku kontrolnego.

Analiza objete zostaty wspolnotowe akty prawne dotyczace ZSZiK,
a mianowicie rozporzadzenie Rady WE nr 1782/2003 oraz rozporzadzenie
Komisji WE nr 796/2004 z 21 kwietnia 2004 r., ustanawiajgce szczegotowe

2 Por. A. Zaliwski, T. Stuczynski, J. Jadczyszyn, E. Bielecka, W. Fedorowicz-Jackowski,
Zintegrowany system informacji o rolniczej przestrzeni produkcyjnej Polski, ,,Geodeta” 2000,
nr 10 (65); J. Chmiel, K. Lady-Druzycka, J. Pluto-Kossakowska, K. Osifiska-Skotak, W. Wol-
niewicz, A. Fijatkowska, P. Kupidura, The usability of VHR satellite imagesfor IACS purpose
in Polish conditions, 10th Annual Conference on Control with Remote Sensing of Area-based
Subsidies, 25-27th of November, 2004, Budapeszt; J. Chmiel, J. Kossakowska, K. Lady-Druzycka,
K. Osifska-Skotak, W. Wolniewicz, Evaluation of VHR satellite images for 1ACS controls in
Polish agriculture, 6th Geomatic Week High resolution sensors and their applications, Barcelo-
na 2004; M. Chojnowska, W. Mierzwa, Automatyczna interpretacja obrazéw z kamery ADS40
dla celéw kontroli teledetekcyjnej upraw w systemie IACS, Archiwum Fotogrametrii, Kartografii
i Teledetekcji, vol. 14, Biatobrzegi-Warszawa, nr KBN B. 791; B. Hermanowska, GIS-1ACS.
Dziatki do kontroli. Doktadno$¢ okreslania na ortofotomapie powierzchni dziatki rolnej, ,,Geo-
deta” 2003, nr 12. *

3 Por. J. Kossakowski, IACS - Zintegrowany System Zarzadzania i kontrolijako korpora-
cyjny system informacji przestrzennej, w; Nowe tendencje w teorii i praktyce urzagdzania obsza-
row wiejskich - Finansowanie rozwoju obszaréw wiejskich po wejsciu Polski do Unii Europej-
skiej, Wydawnictwo UWM w Olsztynie, s. 209-219; G. Spychalski, IACS system as the
condition of direct payments' implementation in the common agricultural policy in Poland,
»Wie$ i Rolnictwo” 2004, nr 2 (123), s. 265-276.



zasady wdrazania wzajemnej zgodnos$ci, modulacji oraz zintegrowanego
systemu administracji i kontroli przewidzianych w rozporzadzeniu Rady
WE nr 1782/2003, ustanawiajgcym wspolne zasady dla systeméw po-
mocy bezposredniej w zakresie wspdlnej polityki rolnej oraz okreslonych
systemow wsparcia dla rolnikéw4. Omoéwione zostanie takze polskie
ustawodawstwo regulujgce ZSZIK, w szczegdlnosci ustawa z 18 grud-
nia 2003 r. o krajowym systemie ewidencji producentéw, ewidencji go-
spodarstw rolnych oraz ewidencji wniosk6w o przyznanie ptatnosci5 oraz
ustawa z 18 grudnia 2003 o ptatnosciach bezposrednich do gruntéw
rolnyché.

2. Wspélna Polityka Rolna nalezy do wytacznych kompetencji
Wspdlnoty i zastepuje wszelkie uprzednio podejmowane przez panstwa
cztonkowskie UE inicjatywy w tym zakresie. Co za tym idzie, panstwa
cztonkowskie nie dysponujg na przykiad swobodg ksztattowania zasad
organizacji poszczegolnych rynkéw rolnych, regut wsparcia dla rolnikdw
czy promowania rozwoju obszaréw wiejskich. Jednakze efektywnos$¢ za-
rzgdzania tego rodzaju dziataniami wymaga podzialu zarzgdzania wydat-
kowaniem wspdlnotowych srodkow budzetowych pomiedzy poszczeg6lne
panstwa cztonkowskie i Wspdélnote.

Podziat zarzadzania dotyczy takze ptatnosci bezposrednich. Zagadnie-
nie kontroli w zakresie realizacji tych ptatnosci reguluja rozporzadzenia
wspdlnotowe. W okreslonych ramach prawnych moggje réwniez uzupet-
nia¢ - jak to ma miejsce w Polsce - odpowiednie ustawy i rozporza-
dzenia. Wspdlnotowe przepisy dotyczace kontroli sa szczeg6towe i nie
pozostawiajg panstwom cztonkowskim duzej swobody w ksztaltowaniu
prawa dotyczacego systemu kontroli. Konieczno$¢ ustawowej regulacji tej
materii w Polsce wynika ze swoistych cech polskiego systemu prawnego.

Centralnym narzedziem kontroli w odniesieniu do ptatnosci bezposred-
nich jest ZSZiK, wprowadzony rozporzadzeniem Rady EWG nr 3508/92
z 27 listopada 1992 r., ustanawiajgcym zintegrowany system zarzgdzania
i kontroli pewnych system6éw pomocy Wspdlnoty7. Motywacjgjego wpro-
wadzenia byta che¢ zagwarantowania prawdziwosci transakcji i przeciw-
dziatania nieprawidtowosciom, a bezposrednim bodzcem - reforma WPR

4Dz. Urz. L 141 z 30 kwietnia 2004 r.

5Dz. U. 2004, Nr 10, poz. 76; Dz. U. 2006, Nr 92, poz. 638.
6 Dz. U. 2004, Nr 6, poz. 40.

7Dz. Urz. L 355/1 z 5 grudnia 1992 r.



zmierzajgca do ujednolicenia dziatan rynkowych i zwiekszenia znaczenia
ptatnosci bezposrednich8 Warto wspomnie¢, ze system zintegrowany od
poczatku swojego istnienia obejmowat zar6wno zarzadzanie, jak i kon-
trole. Nie traktuje on tych dwdch zagadnien roztgcznie, lecz ujmuje je jako
elementy $cisle powigzane, generujgce wzajemne sprzezenia zwrotne. Po-
wigzanie to widac, gdy spojrzy sie na pierwotny ksztatt systemu zintegro-
wanego, obejmujacy komputerowg baze danych, system identyfikacji dziatek
rolnych, system identyfikacji i rejestracji zwierzat, wnioski o przyznanie
pomocy i system kontroli (art. 2 rozporzadzenia Rady nr 3508/92). Do
dziatan kontrolnych wykorzystuje sie cztery pierwsze z wymienionych
elementéw, a przeprowadzone kontrole umozliwiajg dokonywanie korekt
w kazdym z nich.

System zintegrowany zostat na nowo uksztattowany na mocy rozpo-
rzadzenia Rady WE nr 1782/2003. W rozporzadzeniu tym okre$lone zostalty
istotne nowe obowigzki panstw cztonkowskich, z ktérych najwazniejszym
jest rozszerzenie alfanumerycznego systemu identyfikacji dziatek rolnych
0 cyfrowg czes¢ geograficzng. System zostat pozbawiony elementu zwig-
zanego z identyfikacjg i rejestracjg zwierzat (z zachowaniem wymogu
jego kompatybilnosci z systemem zintegrowanym, 0 czym mowa ponizej)
1rozszerzony o jednolity system rejestracji tozsamosci rolnikéw sklada-
jacych wnioski o pomoc, a takze system identyfikacji i rejestracji upraw-
nien do ptatnosci.

Celem wprowadzenia tego ostatniego systemu do ZSZIK jest weryfi-
kacja uprawnien i realizacja kontroli krzyzowych, polegajacych na wza-
jemnej weryfikacji danych z wnioskami o pomoc i systemem identyfikacji
dziatek rolnych9. Wskazuje to jeszcze dobitniej na wspotistnienie i wspot-
zalezno$¢ systemow zarzadzania i kontroli w ramach ZSZIK. Nie sposéb
zatem analizowac systemu kontroli w sposéb wyabstrahowany z catosci
ZSZIK, a kontrola dokonywana w jego ramach nie stanowi wyodrebnio-
nego podsystemu.

Zakres stosowania ZSZIK jest niezmiernie szeroki. Obejmuje on sys-
tem ptatnosci bezposrednich, a takze uzupetniajgce mechanizmy pomocy,
ktorymi w Polsce (na podstawie rozporzadzenia Rady Ministréw z 14 marca
2006 r. w sprawie rodzajow roslin objetych ptatnosciami uzupetniajgcymi
w 2006 r.10 objete sg takie rosliny, jak: zboza i ich mieszanki, rosliny

8 Por. preambuta rozporzadzenia Rady (WE) nr 3508/92.
JPor. art. 21 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1782/2003.
10Dz. U. Nr42, poz. 280.



oleiste, wysokobiatkowe i stragczkowe, orzechy, len wioknisty i oleisty, ko-
nopie wiokniste, niektére rosliny przeznaczone na materiat siewny i nie-
ktore rosliny przeznaczone na pasze. Oprocz zagadnien zwigzanych z plat-
nosciami bezposrednimi i uzupetniajgcymi w systemie ZSZIK, zarzadzane
i kontrolowane sg rowniez ptatnosci z tytutu uprawy roslin energetycz-
nych i cukru. Sg one wydzielone w systemie ze wzgledu na dodatkowe
wymogi, w szczegolnosci konieczno$¢ zawierania umow kontraktacji.
W pewnym zakresie ZSZIK ma tez zastosowanie do kryteriow wzajemnej
zgodnosci.

Ostateczny ksztatt systemu zintegrowanego jest z zatozenia rozny
w poszczegllnych panstwach ze wzgledu na odmienny profil wspieranej
produkcji. Dla przyktadu, w panstwach, w ktérych pomocg objeta jest pro-
dukcja wotowiny, w systemie zintegrowanym muszg zosta¢ uwzglednione
sprawozdania z kontroli w ramach systemu identyfikacji i rejestracji bydta".

System zintegrowany moze mie¢ réwniez zastosowanie do zarzadza-
nia i kontroli w zwigzku z przepisami dotyczacymi wzajemnej zgodnosci,
modulacji, dyscypliny finansowej oraz doradztwa rolniczego. Rozporza-
dzenie Rady nr 1782/2003 nie precyzuje, na czym zastosowanie to polega,
lecz dziedziny te szczegdétowo (z wyjatkiem zagadnienia doradztwa rolni-
czego) reguluje rozporzadzenie Komisji WE nr 796/2004.

Zarzadzanie i kontrola w systemie o znacznym stopniu skomplikowa-
nia oraz duzej ilosci i zmiennosSci danych, przy jednoczesnym wymogu,
by dane te byly wiarygodne i dostepne, muszg by¢ dokonywane przy
uzyciu efektywnych narzedzi informatycznych. Jednym z podstawowych
wymagan rozporzadzenia nr 1782/2003 dotyczacych ksztattu systemu
zintegrowanego jest istnienie skomputeryzowanej bazy danych, stuzgcej
do przechowywania danych zawartych we wnioskach o pomoc. Jej cechg
funkcjonalngjest mozliwo$¢ bezposredniego i natychmiastowego uzyska-
nia informacji za kilka lat wstecz. Mozliwe jest tez tworzenie zdecentrali-
zowanych baz danych, pod warunkiem ich wzajemnej kompatybilnosci.

W prawie wspdlnotowym brak wyraznego wymogu, by komputerowa
baza danych zawierata dane obrazowe, na przykiad ortofotomapy lotnicze
lub satelitarne. Istnieje natomiast zalecenie (art. 12 ust. 1 lit. d rozporza-
dzenia nr 796/2004), by wniosek zawierat szczegdty pozwalajagce na

n Por. rozporzadzenie Komisji WE nr 1082/2003 z 23 czerwca 2003 r. ustanawiajgce
szczegbtowe zasady w celu wykonania rozporzadzenia WE nr 1760/2000 Parlamentu Europej-
skiego i Rady w zakresie minimalnego poziomu kontroli przeprowadzanych w ramach systemu
identyfikacji i rejestracji bydta (Dz. Urz. L 156 z 25 czerwca 2003 r.).



jednoznaczng identyfikacje dziatek rolnych, jak réwniez informacje do-
tyczace ich powierzchni i lokalizacji. Dane obrazowe potgczone w spojny,
kompletny system sg niezbedne do ustanowienia kolejnego z obowigz-
kowych elementéw ZSZIK, a mianowicie systemu identyfikacji dziatek
rolnych (w literaturze przedmiotu polska wersja tego systemu funkcjonuje
pod nazwg LPIS, z ang. land parcel Identification system). System ten jest
tworzony na podstawie danych kartograficznych - w szczegdlnosci map
i innych dokumentdw zwigzanych z ewidencja gruntéw. Rozporzadzenie
Rady stanowi, ze ,korzysta sie z technik skomputeryzowanego systemu
informacji geograficznej” 12 System informacji geograficznej (z ang. geo-
grafical information system - GIS) nie jest zdefiniowany w prawie wspol-
notowym, gdyz jest to termin techniczny z dziedziny geodezji i pokrew-
nych nauk inzynieryjnych. Oznacza on ,system stuzacy do pozyskiwania,
przechowywania, sprawdzania, manipulacji, analizy i wyswietlania danych,
ktore zostaty przestrzennie odniesione do powierzchni Ziemi” 13 GIS
stanowi sam w sobie baze danych, a Scislej skomplikowany system bazo-
danowy, zawierajagcy dane przestrzenne, a takze zbidr funkcji pozwa-
lajgcych na kompleksowg obstuge tych danych. W rozporzadzeniu zawarte
jest zalecenie, by GIS uwzgledniat ortoobrazy (nazywane tez ortofoto-
mapami) wykonane przy wykorzystaniu zdje¢ lotniczych lub satelitar-
nych. Wymagana jest tez jednolitos¢ tego systemu i zachowanie mini-
malnej (niezbyt wygorowanej) doktadnosci.

Wiecej Swiatta na ksztatt systemu LPIS rzuca rozporzagdzenie Komisji
nr 796 z 2004 r., ktére w art. 7 zawiera wymag, by system identyfikacji
dziatek rolnych dziatat na podstawie dziatki referencyjnej, na przykiad
dziatki ewidencyjnej (katastralnej). Jednoczes$nie dla potrzeb tego roz-
porzadzenia zdefiniowano pojecie dziatki referencyjnej jako obszaru
ograniczonego geograficznie, posiadajgcego niepowtarzalng identyfikacje
i zarejestrowanego w systemie GIS systemu LPIS danego panstwa czton-
kowskiego. Na mocy tego rozporzadzenia, system GIS powinien dziata¢
na podstawie krajowego systemu geodezyjnego. Rozporzadzenie naktada
tez na panstwa cztonkowskie wymadg wyegzekwowania, by do sktadanych
jednolitych wnioskéw o ptatno$¢ zataczane byly dokumenty umozliwia-
jace lokalizacje i pomiar kazdej dziatki rolnej, zdefiniowanej jako zwarty

L Por. art. 20 ust. 1rozporzadzenia Rady nr 1782/2003.

1B Department of Environment. Geographic Information; HSMO, London 1987; Chorley
Report (Report to the Department of the Environment's Committee of Enquiry, Chairman Lord
Chorley).



obszar gruntu, na ktérym prowadzona jest jedna grupa upraw przez jed-
nego rolnikald

Kolejnym elementem ZSZIK jest system identyfikacji i rejestracji
uprawnien do ptatnosci. Rozporzadzenie Rady nr 796/2004 stanowi, ze
system ten, majacy postac elektronicznego rejestru, musi umozliwiac¢ $ledze-
nie praw do ptatnosci i zawiera¢ przynajmniej takie informacje, jak: dane
osobowe wiasciciela uprawnien, warto$¢ tych uprawnien, date ustanowie-
nia, date ostatniej realizacji, zrddto, rodzaj oraz (tam, gdzie ma to zastoso-
wanie) ograniczenia regionalne.

Do podstawowych elementow ZSZIK nalezg tez wnioski o pomoc
sktadane przez rolnikéw. Wnioski muszg zawiera¢ w szczeg6lnosci dane
pozwalajace na jednoznaczng identyfikacje rolnika, wszystkich dziatek
gospodarstwa rolnego oraz uprawnien do ptatnosci, w tym informacje na
temat programu (programéw) pomocy. Integralng czescig wniosku jest
takze oSwiadczenie rolnika, ze jest on swiadomy warunkéw odnoszacych
sie do wykorzystywanego programu pomocy. Cho¢ w ustanowionym w
rozporzadzeniu ksztatcie wniosku nie ma wzmianki o kontroli, to o$wiad-
czenie sktadane przez rolnika taczy¢ nalezy z jego zgoda na poddanie sie
wszelkim rygorom dziatahn kontrolnych.

Dotychczas omowione elementy ZSZIK nie odnoszg sie bezposrednio
do kontroli, lecz weryfikacje prawdziwosci i zgodnos$ci poszczegélnych
elementow trzeba faczy¢ wiasnie z kontrolami. Dziatania te uregulowane
sg w art. 23 rozporzadzenia Rady nr 1782/2003 i majg posta¢ kontroli ad-
ministracyjnych, ktérych uzupetnieniem sa kontrole na miejscu. Roz-
porzadzenie Rady wyraznie rozrdznia te dwa zasadnicze rodzaje kontroli.
Szczegbdtowa regulacja znajduje sie w art. 23-48 rozporzadzenia Rady
nr 796/2004. Gtéwnym celem kontroli ujetym w tym rozporzadzeniu jest
zapewnienie zgodnosci z regutami danego programu pomocy, w tym z
kryteriami wzajemnej zgodnosci.

Dychotomiczny podziat procedur sprawdzajgcych na kontrole admi-
nistracyjne i kontrole na miejscu utrzymuje rozporzgdzenie Komisji nr
796/2004, wprowadzajagc dodatkowy podziat - na kontrole kryteriow

u Por. rozporzadzenie Komisji (WE) nr 2184/2005 z 23 grudnia 2005 r. zmieniajgce rozpo-
rzadzenia (WE) nr 796/2004 i nr 1973/2004, ktoére formutujg szczeg6towe zasady zastosowania
rozporzadzenia Rady (WE) nr 1782/2003 ustanawiajacego wspélne zasady dla systemoéw wspar-
cia bezposredniego w zakresie wspdlnej polityki rolnej oraz wprowadzajace okre$lone systemy
wsparcia dla rolnikéw (Dz. Urz. L 347 z 30 grudnia 2005 r.).



zakwalifikowania i kryteriow wzajemnej zgodnosci. Powstajg w ten sposéb
cztery rodzaje kontroli.

Kontrole dotyczace kryteriow zakwalifikowania uregulowane sg w roz-
dziale Il wyzej wspomnianego rozporzadzenia (art. 24-40). Umozliwiajg
one weryfikacje spetniania kryteriow zakwalifikowania do ptatnosci i unik-
niecie wyptacania nienaleznych $wiadczen. Do kontroli administracyj-
nych kryteriow zakwalifikowania odnosi sie termin , krzyzowe”, ktory
dobrze oddaje swoisto$¢ tego rodzaju sprawdzehn dokonywanych przez
urzednika lub przez sam system komputerowy. Kontrola tego rodzaju po-
lega na wyszukaniu wszelkich niezgodno$ci pomiedzy poszczegdlnymi
elementami ZSZIK.

Kontrola kryteriow kwalifikujgcych jest uregulowana niezmiernie pre-
cyzyjnie w odniesieniu do réznych schematéw pomocy. Rozporzadzenie
okresla wolumen kontroli, wybor proby i analize ryzyka w odniesieniu do
kontroli administracyjnych oraz wiasciwe dla danego schematu pomocy
elementy kontroli na miejscu. Zakres niniejszej pracy nie pozwala na
szczegOtowa charakterystyke poszczeg6lnych wymagan.

Kontrola kryteriow wzajemnej zgodnosci uregulowana jest w art. 4118
rozporzadzenia nr 796/2004, rowniez z podziatem na kontrole administra-
cyjne i kontrole na miejscu. Wydaje sie, ze za wyodrebnieniem kryteriow
wzajemnej zgodno$ci w treSci rozporzadzenia (z zachowaniem rozrdznie-
nia na kontrole administracyjne i kontrole na miejscu) nie przemawiajg
wzgledy logiki i przejrzysto$ci aktu prawnego. Prawdopodobnie wynika
ono z p6zniejszego wprowadzenia kryteriow wzajemnej zgodnosci do roz-
porzadzenia.

Rozporzgdzenie Rady nr 1782/2003, ktdre ustanawia zreby systemu
kontroli, wydaje sie antycypowac trudnosci finansowo-organizacyjne wy-
nikajgce z obowigzku realizacji kontroli na miejscu w panstwach czton-
kowskich. Po pierwsze, gtéwng postacig kontroli jest kontrola administra-
cyjna, realizowana przez urzednika dokonujacego weryfikacji materiatow
dostepnych lokalnie w systemie. Kontrola na miejscu jest ustanowiona
jedynie jako uzupeinienie kontroli administracyjne;j.

Po drugie, rozporzadzenie umozliwia panstwom cztonkowskim prze-
prowadzanie kontroli dziatek rolnych metodg teledetekcji. Na pierwszy rzut
oka, zamieszczenie tego przepisu w rozporzadzeniu Rady wydanym na
szczeblu miedzyrzadowym moze dziwi¢, gdyz tego rodzaju szczegoty
techniczne nie sg zazwyczaj ustalane przez najwyzsze gremia. ROwniez sama
tre$¢ tego przepisu jest zastanawiajgca. Teledetekcja, jako metoda zdalna,



wydaje sie pozostawa¢ w opozycji do kontroli realizowanej na miejscu. Tym-
czasem rozporzadzenie wyraznie stanowi, ze mozna z niej korzysta¢ jako
ze ,,Sposobu przeprowadzania kontroli na miejscu dziatek rolnych”. Biorac
jednak pod uwage, jak duze naktady - ludzkie, rzeczowe, finansowe i orga-
nizacyjne - musi zaangazowac panstwo cztonkowskie w realizacje kontroli
na miejscu wytgcznie w sposdb tradycyjny (wizyty upowaznionych urzed-
nikéw i/lub specjalistow w gospodarstwach rolnych potgczone z doko-
naniem pomiaréw i szczegétowych ogledzin), ratio legis tego przepisu nie
budzi watpliwosci.

Jak wynika z powyzszej skrotowej charakterystyki, system zintegro-
wany jest obszerny i niezwykle ztozony. Skomplikowanie to bywa zresztg
bolaczka decydentow w ramach WPR, a zwilaszcza podmiotéw wdraza-
jacych w panstwach cztonkowskich Wsp6lng Polityke Rolng i odpowie-
dzialnych za ostateczny ksztatt systemu ijego sprawne funkcjonowanie,
w mniejszym za$ zakresie - beneficjentow. Przy okazji kolejnych reform
prawodawca wspolnotowy czyni starania, by system ten zyskiwat na przej-
rzystosci i - w miare mozliwos$ci - na prostocie.

3. Polski zintegrowany system zarzadzania i kontroli w ramach WPR
umiejscowiony jest w Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa
(ARIMR), stanowiac jeden z jej pionéw, roztaczny z pionem odpowie-
dzialnym za WPR. Agencja ma status akredytowanej agencji ptatniczejls
Zadania agencji uregulowane sg w ustawie z 29 grudnia 1993 r. o utwo-
rzeniu Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwalb Jej struktura
geograficzna ustanowiona jest w rozporzadzeniu Ministra Rolnictwa i
Rozwoju Wsi z 31 pazdziernika 2003 r. w sprawie nadania statutu Agencji
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwalr.

Podkresli¢ nalezy, ze wszystkie elementy i funkcje ZSZIK pozostajg
w gestii ARIMR, jednak regulacja prawna w tym zakresie jest rozpro-
szona w roznych aktach prawnych, przyjmowanych w réznych okresach.
Ponizej przedstawiona zostanie charakterystyka obowigzkowych elemen-
tow ZSZIK w Polsce.

15 Por. rozporzadzenie Ministra Finanséw z 21 grudnia 2005 r. w sprawie ustanowienia
Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa agencja ptatniczg (Dz. U. Nr 257. poz.
2157).

BDz. U. Nr 1, poz. 2 z pézn. zm.

17Dz. U. Nr 198, poz. 1927.



Wiekszo$¢ obowigzkowych elementéw ZSZIK reguluje ustawa z
18 grudnia 2003 r. o krajowym systemie ewidencji producentéw, ewiden-
cji gospodarstw rolnych oraz ewidencji wnioskow o przyznanie ptatnoscild

Baza danych, prowadzona w formie elektronicznej przez ARIMR, ma
posta¢ ewidencji producentéw, gospodarstw rolnych i wnioskdéw o przy-
znanie ptatnosci. Na podstawie rozporzadzenia Rady skomputeryzowana
baza danych powinna zawiera¢ ,,dane uzyskane z wnioskow 0 pomoc”.
Nie moga to by¢ wytgcznie dane zawarte w ewidencji producentow, gdyz
sg one uzyskiwane z wnioskéw o wpis do ewidencji producentéw, a nie
z wnioskow o pomoc. Wymogowi dotyczagcemu pozyskiwania i przecho-
wywania (oraz w razie potrzeby - odtwarzania) w komputerowej bazie
danych z wnioskdw odpowiada przepis art. 9 ustawy, okreslajagcy zawar-
to$¢ ewidencji wnioskdéw o przyznanie ptatnosci. Zamkniety katalog ro-
dzajow informacji wymagany w ustawie dla tego elementu systemu nie
zawiera jednak danych pozwalajgcych na lokalizacje i pomiar dziatek rol-
nych. Nalezy podkresli¢, ze polski system ewidencji gruntéw i budynkéw
(nazywany dalej EGiB) nie zawiera zadnych informacji o dziatkach rol-
nych w rozumieniu przepisdw majacych znaczenie dla ZSZIK. Nie istnieje i
nie moze istnie¢ catkowita jednoznaczno$¢ termindw: ,dziatka ewiden-
cyjna” (referencyjna, katastralna) i ,dziatka rolna”. Dotyczy to zaréwno
Polski, jak i pozostatych krajéw cztonkowskich, gdyz pojecie dziatki
rolnej nie dotyczy standw prawnych, lecz wytgcznie stanow faktycznych.

Kolejnym obowigzkowym elementem ZSZIK jest wiasnie system
identyfikacji dziatek rolnych (LPIS). W polskim systemie funkcje te spet-
nia ewidencja gospodarstw rolnych. Zawiera ona dane dziatek ewidencyj-
nych gospodarstwa, na ktorych potozone sg dziatki rolne. Warto podkreslic,
ze polska ustawa zaostrza kryteria definicyjne dziatki rolnej zawarte w roz-
porzadzeniu Rady nr 796/2004, dodajac wymag jednolitosci uprawy (a nie
grupy upraw) i minimalnej powierzchni (0,1 ha). Ponadto zawiera ona
takie dane identyfikujace dziatke rolng jak: powierzchnia, lokalizacja
(wraz z odniesieniem do systemu EGIiB) oraz sposéb wykorzystania. Ze
wzgledu na swojg dynamike, LPIS generuje niemato trudnosci - struktura
upraw moze sie wszak zmieniaé z kampanii na kampanie, a tytut prawny
do gruntu jeszcze czesciej.

Do grupy zagadnien, ktére wydajg sie najbardziej problematyczne,
naleza wiasnie kwestie zwigzane z ewidencjg gruntéw rolnych. Na doda-

BDz. U. 2004, Nr 10, poz. 76 z pozn. zm.



tek przepisy o LPIS, bedacym najbardziej skomplikowanym systemem
w ramach ZSZIK, wchodzg w kolizje z przepisami dotyczacymi innego
niezwykle ztozonego systemu - EGiB. Zakres niniejszych rozwazan nie
pozwala na dogiebng analize obu systemoéw, a takze ich postulowanej
interakcji dla celéw ZSZIK. Dlatego ponizej przedstawiona jest krotka
charakterystyka zrealizowanych prac.

Realizacja LPIS wymagata wykonania zdjec¢ lotniczych i satelitarnych
catego obszaru Polski w celu wykonania ortofotomap. Mapy takie obra-
zujg potozenie m.in. gruntéw rolnych (dziatek rolnych), lecz niekoniecz-
nie dziatek ewidencyjnych. Ortofotomapy podlegaty nastepnie procesowi
wektoryzacji i uzupetnieniu o dane alfanumeryczne z wykorzystaniem
danych z EGIiB. Powstate w ten sposdéb mapy wektorowe, w przypadku
nieuchronnych rozbieznosci z EGiB, dokonuja ,,korekty” danych ewiden-
cyjnych. Cata rozlegta i kosztowna operacja realizowana byta przez ARIMR,
réwniez ze srodkéw ,,Phare 2003”, przy wsparciu ze strony Gtéwnego
Urzedu Geodezji i Kartografii (GUGIK). Jednoczes$nie podkresli¢ nalezy,
ze system EGIiB nie istnieje w prézni prawnej. Jest on w pewnym zakresie
sprzezony z systemem fiskalnym (choéby poprzez podatek gruntowy), a w
szczegolnosci z systemem ksigg wieczystych.

Jednym z postulatow zgtoszonych na etapie projektowania polskiego
systemu LPIS byt obowiazek przekazywania opracowanych materiatow
przez wykonawcow projektow ARIMR do panstwowego zasobu geode-
zyjnego i kartograficznego. W zamysle GUGIK, ,,poprawione” dane miaty
by¢ wykorzystane w EGiB i w ten sposob przy okazji tworzenia LPIS
miata zosta¢ odnowiona ewidencja.

Wykonawcy zleconych zadan z zakresu budowy systemu LPIS nie byli
uprawnieni do poprawiania danych ewidencyjnych, cho¢by na podstawie
prawdziwych stanéw faktycznych. Posrednio przyznaje to GUGIK, pub-
likujac w czerwcu 2006 r. ,,Wytyczne” 19 Jednakze specyfikacje istotnych

i Petny tytut wytycznych: Wytyczne w sprawie zasad wykorzystania przez starostow (pre-
zydentéw miast)rez.ultatéw realizowanego przez GUGIK projektu ,,Phare 2003 - nr 2003/005-
710.01.08 - Wektoryzacja map katastralnych w Polsce oraz projektéw realizowanych przez
ARIMR: Phare 2003 - nr 2003/005-710.04.05 - Pozyskiwanie danych katastralnych oraz ob-
szar6w kwalifikowalnych na potrzeby Sytemu ldentyfikacji Dziatek Rolnych (LPIS). Moderniza-
cja i Budowa baz danych Sytemu Identyfikacji Dziatek Rolnych (LPIS) w tym opracowanie
postaci wektorowej danych graficznych z integracja z cze$cig opisowa - cze$¢ pétnocna. Mo-
dernizacja i Budowa baz. danych Sytemu ldentyfikacji Dziatek Rolnych (LPIS) w tym opracowa-
nie postaci wektorowej danych graficznych z integracja z czeécig opisowg - cze$¢ centrum.
Modernizacja i Budowa baz danych Sytemu ldentyfikacji Dziatek Rolnych (LPIS) w tym opra-



warunkdéw zamowienia w ramach przetargéw wymagaty od nich przeka-
zywania opracowanych danych do Powiatowych O$rodkow Dokumentacji
Geodezyjnej i Kartograficznej (PODGIiK). Znamienne, ze jeszcze w po-
fowie 2005 r. w ARIMR panowato przekonanie, ze placowki PODGIK
»-mogga (aczkolwiek nie muszg) przyja¢ do zasobu przekazywang doku-
mentacje, bez koniecznosci przeprowadzania jej szczeg6towej kontroli
technicznej” 20

Dopiero w wytycznych wydanych przez GUGIK w czerwcu 2006 r.
proponuje sie rozwigzanie odmienne, zgodne z obowigzujgcym prawem.
Zaleca sie w nich, by materiaty pochodzace z systemu LPIS, obok innych
dokumentow, stanowity ,materiat wyjsciowy” prowadzonych moderni-
zacji ewidencji. Zasadniczym mankamentem nowego rozwigzania jest
jednak jego koszt. W dokumencie szacuje sie, ze w skali jednego powiatu
ziemskiego wyniostby on ok. 200-250 tys. zt. Obecnie, dzieki staraniom
GUGIK i ARIMR, stuzbom geodezyjnym i kartograficznym udostepniona
zostata aplikacja RAPORTER, stuzaca do aktualizacji bazy referencyjnej
ewidencji gruntdw i budynkow w ZSZIK?2.

Istotng czescig ZSZIK jest odpowiedni systemu identyfikacji i rejes-
tracji uprawnien do ptatnosci. Obowigzek zapewnienia tego systemu jest
realizowany za posrednictwem systemu ewidencji wnioskOw o przyznanie
ptatnosci. Art. 9 ust. 1 pkt 2 ustawy stanowi, ze ewidencja wnioskdw musi
objac¢ tytuty, na podstawie ktorych rolnik ubiega sie o ptatnosci. Wydaje
sie, ze wobec zagadnien tak potencjalnie problematycznych i dynamicz-
nych, jak tytuty prawne do dziatek rolnych objetych ptatnosciami, ustawa
jest wyjatkowo lakoniczna, poswigcajgc mu niecaty punkt.

Podkresli¢ nalezy, ze w gre wchodzi tu réwniez - podobnie jak w przy-
padku systemu identyfikacji dziatek rolnych - interakcja z systemem EGIiB,
ktéry nota bene sam w sobie nie jest doskonaty. G¥dwne zastrzezenia $ro-
dowiska specjalistow zwigzanych z prawnymi aspektami geodezji dotyczg
rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z 29 marca
2001 r. w sprawie ewidencji gruntow i budynkéw22. Zdaniem ekspertow,

cowanie postaci wektorowej danych graficznych z integracjg z cze$cig opisowg - cze$¢ potudnie
(sygn.: KN-5024-33-06)

2J. Jarzabek, B. Szczechowski, Standaryzacja dokumentacji technicznej dla potrzeb wiel-
koobszarowych opracowan geodezyjno-kartograficznych, ,,Geodeta” 2005, nr 6 (121), s. 16.

21 Por. komunikat GUGIK opublikowany 6 lutego 2007 r. na stronie internetowej Urzedu:
http://www.gugik.gov.pl.

2Dz. U. Nr 38, poz. 454.
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rozporzadzenie nie uwzglednia w dostateczny sposéb w szczeg6lnosci ogra-
niczonych praw rzeczowych. Utrudnia to precyzyjne okreslenie prawnego
stanu dziatek ewidencyjnych, ktdry ma decydujace znaczenie réwniez dla
LPIS23

Ewidencja producentéw stanowi implementacje ostatniego z obowigz-
kowych elementow ZSZIK, stuzacego rejestracji tozsamosci rolnikdw.
Wymagana jednolitos¢ tego systemu zapewniona jest w art. 12 ustawy, na
mocy ktérego przewidziane jest nadanie producentowi jednego niepowta-
rzalnego numeru identyfikacyjnego (ust. 1i 2), choéby pomoc przystugi-
wata mu z kilku tytutéw.

Do polskiego systemu ZSZIK, oprécz wymienionych ewidencji, nalezy
odpowiednia dokumentacja (art. 4), a w szczeg6lnosci wnioski skta-
dane przez rolnikéw. Jest to zgodne z przepisami rozporzadzenia Rady
nr 1782/2003, ktére stanowi, ze wnioski sg odrebnym elementem sys-
temu, obok bazy danych zawierajgcej informacje w postaci cyfrowej.
W polskim ZSZIK wnioski w postaci papierowej petnig zadanie nosnika
informacji graficznej o umiejscowieniu dziatek rolnych, podawanej przez
rolnika w formie odrecznego rysunku na ortofotomapie uzupetnionej o kon-
tury dziatek ewidencyjnych. Obowigzek dostarczenia tych ortoobrazéw
producentowi rolnemu, wynikajgcy z rozporzadzenia Rady 1782/2003,
realizuje ARIMR. Zalgczniki graficzne sg integralng czescig kazdego
whniosku i stanowig oswiadczenie wiedzy rolnika ubiegajgcego sie o doptate
na temat rozmieszczenia dziatek rolnych objetych wnioskiem. Taka forma
zatacznikéw graficznych do wnioskéw stanowi pewnego rodzaju wytom
w obiegu dokumentdw elektronicznych, w przeciwienstwie do czesci alfa-
numerycznej wniosku, z ktérej dane nietrudno przenie$¢ do bazy danych.
Wydaje sie, ze takie rozwigzanie stanowi w chwili obecnej bariere catko-
witej przysztej digitalizacji wnioskéw. Kontrole dokumentacji w takiej
formie moga przysparza¢ probleméw natury logistycznej, szczeg6lnie gdy
wezmie sie pod uwage rozdrobnienie struktur rolnych w Polsce.

Ostatnim z omawianych elementéw ZSZIK jest zintegrowany system
kontroli. W polskim ustawodawstwie zagadnienie kontroli jest uregulo-
wane w art. 6 ustawy z 18 grudnia 2003 r. o ptatnosciach bezposrednich
do gruntow rolnych24. Podkresli¢ nalezy, ze kontrola stanowi nieroztgczng
cze$¢ systemu zarzadzania, charakteryzujgcego sie znacznym stopniem

2 Por. komunikat stowarzyszenia GISPOL nr 07/06 z 20 lutego 2006 r.
2 Dz. U. 2004, Nr 6, poz. 40.



wspoétzaleznosci miedzy poszczeg6lnymi elementami. Ustawa ta dotyczy
wytgcznie kontroli na miejscu (wedtug podziatu kontroli wynikajgcego
z rozporzgdzen wspdélnotowych) i nie obejmuje swoim zakresem kontroli
administracyjnych. Wskazujg na to w szczegdlnosci przepisy o upowaz-
nieniu (ust. 3-6), a takze fakt, ze ust. 10 zawiera delegacje do okre$lenia
warunkdw organizacyjnych, technicznych i kadrowych, jakie powinni
spetnia¢ wykonawcy dziatan kontrolnych. Jednoczes$nie ARIMR w swojej
witrynie internetowej, w dziale ,,Ptatnosci bezposrednie - obowigzujace
procedury i kontrole u producentéw rolnych”2 podaje, ze 100% wnioskow
o ptatnosci bezposrednie podlega kontroli kompletnosci i kontroli admini-
stracyjnej. Ten rodzaj kontroli jest zatem w petnym zakresie wigczony do
systemu, cho¢ nie jest uregulowany w ustawie.

Z przepisu art. 6, w powigzaniu z przepisem art. 2 ustawy o patno-
Sciach bezposrednich, wymagajgcym expressis verbis utrzymania gruntow
w dobrej kulturze rolnej i zachowania wymogéw ochrony S$rodowiska
wynika, ze kontrola uregulowana w ustawie dotyczy réwniez - obok kry-
teriow zakwalifikowania - wymogoéw wzajemnej zgodnosci.

4. Powyzsze rozwazania pozwalajg na sformutowanie nastepujgcych
whnioskow:

1) Polski zintegrowany system zarzgdzania i kontroli jest zintegrowa-
ny tylko z nazwy. W zamys$le prawodawcy wspélnotowego system kon-
troli powinien by¢ w pelni zintegrowany z systemem zarzadzania. Stuzy¢
to ma tatwosci prowadzenia kontroli i uwzgledniania ich wynikéw w bie-
zacym zarzadzaniu systemem obstugi ptatnosci. Polski ustawodawca przyjat
odmienng filozofie kontroli. Na podstawie ustaw regulujgcych ZSZIK
mozna stwierdzi¢ brak przelozenia kontroli na catoksztalt zarzadzania
systemem.

2) W polskich przepisach dziatania kontrolne zdajg sie mie¢ charakter
wyltgcznie finansowy. Wskazuje na to fakt, ze aspekty ewidencyjno-zarza-
dcze systemu zawarte zostaty w jednej ustawie, a aspekt kontrolny - w dru-
giej. W przeanalizowanych polskich ustawach nie traktuje sie kontroli
jako kontinuum niezbednego do ciggtej aktualizacji i udoskonalania syste-
mu zarzadzania, lecz wytgcznie jako etap postepowania administracyjnego
bezposrednio poprzedzajacy wyptate Swiadczenia pienieznego. Wydaje sie,

5 Zob. strona internetowa: http://www.ARiMR.gov.pl/index.php?id=4&idl=4&idpage=lI,
odczytana 8 stycznia 2007 r.
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ze taka struktura systemu w Polsce moze utrudnia¢ wypetnianie obowigz-
kéw zwigzanych z ptatno$ciami bezposrednimi, w tym obowigzku kon-
trolnego.

3) W polskim ZSZIK nie ma wzmianki na temat kwestii doradztwa
rolniczego. Trudno sie jednak dziwi¢ polskiemu ustawodawcy, ze po-
zostawit to zagadnienie poza ZSZIK. Prawo wspdlnotowe tylko ogdlnie
przewiduje mozliwo$¢ witgczenia go do systemu, nie zawierajgc prze-
pisow wykonawczych dajgcych poglad na to, czemu wigczenie to miatoby
stuzy¢ ijakim podlegatoby regutom. Generalnie mozna przyjaé, ze ranga
doradztwa rolniczego spadataby wraz z upraszczaniem procedur i kry-
teriow udzielania pomocy. Z drugiej jednak strony - sama dynamika zmian
i wynikajaca z niej niepewnos$¢, w powigzaniu z nowymi wymogami
(jak na przyktad wymogi wzajemnej zgodnosci, czy chocby obowigzek
wyrysowywania na zwektoryzowanych ortofotomapach konturéw wias-
nych dziatek rolnych w rozumieniu polskich przepiséw) pozostawia
ciagle rozlegte pole do dziatalno$ci dla organizacji doradztwa rolni-
czego. Nie jest wiec wykluczona ewolucja prawodawstwa w kierunku
wiaczania tej dziedziny do systeméw zintegrowanych réznych panstw
cztonkowskich.

4) Najwazniejsza grupa trudnosci zwigzana jest z system identyfikacji
dziatek rolnych. Prawna niemoznos¢ realizacji - ciekawego skadingd -
postulatu wzajemnego dynamicznego ,uczenia sie” od siebie systeméw
LPIS i EGIB nie powinna przystania¢ faktu, ze EGiB powinien (nie tylko
ze wzgledu na ZSZIK) zawiera¢ obiektywne i aktualne dane.

Na pytanie, czy stan prawny w Polsce moze mie¢ negatywny wplyw
na obstuge ptatnosci bezposrednich, nie sposéb odpowiedzie¢ wytgcznie
na podstawie aktéw normatywnych. Niewatpliwie ze wzgledéw prawnych
zaistnienie prawdziwej interakcji pomiedzy systemem EGIiB a ZSZIK bedzie
w najblizszej przysztosci utrudnione. Jednakze jesli chodzi o strukture
i funkcjonalno$¢ samego ZSZIK, prawdopodobnie kluczowag role odgry-
wac bedzie praktyka urzednicza. Hipoteze te zdaje sie potwierdzaé choc¢by
fakt objecia przez ARiIMR kontrolami administracyjnymi wszystkich wnios-
kow, wytacznie na podstawie przepisow wspolnotowych, bez odrebnej
regulacji ustawowej. Wydaje sie wiec, ze dla przysztego ksztattu systemu
zintegrowanego niebagatelne znaczenie bedzie mie¢ zdolno$¢ ARIMR
jako organizacji do zmiany i doskonalenia swoich procedur bezposrednio
na podstawie prawa wspdélnotowego, a takze dobrych wzorcoéw ze ,,starych”
panstw cztonkowskich UE.



ON THE MONITORING OF DIRECT PAYMENTS
TO LAND IN POLAND

Summary

An operational control system, or an adequate system of audit and monitoring is of
significant importance for ensuring proper expenditure of the Community funds, and - for
that matter - of a proper mechanism of effecting direct payments to land. The paper fo-
cuses on the question whether the system of checks and controls in the Polish legislative
system is adequate to secure the appropriate level of monitoring of direct payments to land
required in Community law. The paper is also an attempt to diagnose the difficulties en-
countered by Polish organs which are responsible for proper monitoring of the spending of
Community funds. The paper ends with a conclusion that the management and the au-
dit/control systems are not integrated, and as a result there is no control over the manage-
ment of direct payments to land in Poland.



