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1. Przedmiot rozprawy z uzasadnieniem wyboru jej tematu

Rejestry publiczne s3a istotnym elementem warstwy informacyjnej panstwa. Ich
istnienie jest niezbedne dla skutecznej realizacji zadan administracji publicznej oraz jej
sprawnego funkcjonowania. Rolg rejestrow publicznych jest zapewnienie bezpieczenstwa
I pewnosci obrotu prawnego oraz swobody dziatalnosci spolecznej i gospodarczej

spoteczenstwa, a takze jawnos$ci niektorych standw i stosunké6w prawnych.

Liczba funkcjonujgcych w Polsce rejestrow publicznych stale rosnie. Zjawisko to jest
determinowane przez fakt rejestrowania przez organy panstwa osob, zdarzen i przedmiotow,
z wykorzystaniem osiagni¢¢ informatyzacji administracji i poddania coraz wigkszej liczby
spraw rozstrzygnigciom administracyjnym i sagdowoadministracyjnym z wykorzystaniem

zgromadzonych w nich danych.

Biorgc pod uwage szybko rozwijajacy si¢ obszar polityki informacyjnej panstwa,
w tym takze technologii wykorzystywanych do tworzenia i funkcjonowania rejestrow
publicznych, w rozprawie doktorskiej podjeto zagadnienie gromadzenia, wykorzystania
i znaczenia danych w nich zawartych dla rozstrzygni¢¢ administracyjnych zapadajacych
w sprawach rolnych. Uznano, ze tematyka ta jest wazna, aktualna i naukowo doniosta z uwagi
na utworzenie w Polsce w zwiazku z przystapieniem do Unii Europejskiej nowych rejestrow,
ewidencji 1 baz, ktérych funkcjonowanie determinuje mozliwo$¢ podejmowania rozstrzygnieé
zapadajacych w sprawach rolnych. Z przeprowadzonych badan wynika, iz rozstrzygnigcia
W postepowaniach administracyjnych w tego rodzaju sprawach w istotnym stopniu oparte sg
na materiale dowodowym w postaci danych zawartych w rejestrach publicznych, a od ich

jakosci 1 aktualnos$ci zalezy prawidlowos¢ wtadczego rozstrzygnigcia organu panstwa.

Majac powyzsze na uwadze, w ramach niniejszej rozprawy podjeto zagadnienie
znaczenia prawnego danych zawartych w rejestrach publicznych w postgpowaniach
administracyjnych prowadzonych przez organy administracji publicznej w sprawach rolnych,
przy czym za ,,sprawy rolne” uznano postgpowania administracyjne, ktorych przedmiotem
jest przyznanie pomocy z funduszy unijnych i srodkéw budzetowych panstwa przeznaczonej

na wsparcie dochodéw rolniczych oraz finansowanie rozwoju obszaréw wiejskich.

Stosowanie jednolitych mechanizméw administrowania rolnictwem oraz objgcia tego
sektora gospodarki instytucjonalnym wsparciem europejskim w ramach Wspolnej Polityki
Rolnej wymagato opracowania sprawnego systemu gromadzenia i porzadkowania

przedmiotowo istotnych danych. W konsekwencji na panstwa cztonkowskie nalozone zostaty



szeroko zakre§lone obowigzki rejestracyjno-ewidencyjne. Odgrywajg one istotng role
w systemie oceny kwalifikowalno$ci powierzchni gruntdéw rolnych, jak tez kwalifikowalno$ci
podmiotéw uprawnionych do otrzymania platnosci. W tym celu tworzy si¢ i wykorzystuje
zaawansowane technologicznie i najbardziej aktualne bazy referencyjne i ewidencje, ktorych
ksztalt 1 zawarto§¢ zmienia si¢ w zaleznosci od realizowanych w danym roku schematow
pomocowych. Sg one prowadzone przez wszystkie panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej
W celu zapewnienia skutecznego, bezpiecznego i sprawiedliwego przyznawania Srodkéw
pomocowych w ramach funduszy europejskich. Analiza procesu ich tworzenia, transformacji
I wplywu na ocen¢ wnioskow podmiotéw korzystajacych z unijnych doptat pozwala sadzicé,
ze mamy do czynienia z rejestrami publicznymi oddzialujacymi na materialnoprawng sytuacje
strony postepowania administracyjnego, a nie ze zbiorami danych pelnigcymi wylacznie

funkcje informacyjne.

W rozprawie podjetam si¢ przedstawienia uwarunkowan prawnych tworzenia,
funkcjonowania 1 wykorzystania administrowanego przez Agencj¢ Restrukturyzacji
I Modernizacji Rolnictwa Zintegrowanego Systemu Zarzadzania i Kontroli, a w szczegolno$ci
ewidencji producentow, ewidencji gospodarstw rolnych, ewidencji wnioskow o przyznanie
platnosci oraz systemu identyfikacji dzialek rolnych (LPIS), a takze wptywu innych rejestrow,
takich jak m.in. ewidencja gruntéw i budynkow, centralna ewidencja i informacja
o dziatalno$ci gospodarczej, ewidencja ludnosci (PESEL) czy ksiegi wieczyste,
z dobrodziejstwa ktorych bezposrednio lub posrednio korzysta ZSZiK, aby zapewnié
adekwatno$¢ 1 aktualno$¢ danych wykorzystywanych w procesie oceny wnioskoéw
1 rozliczania przyznanej pomocy i w sposob systemowy eliminowac¢ skutki pomylek, prob

oszustwa lub naduzycia prawa przez producentow rolnych.

Rejestry, stanowigce elementy konstrukcyjne ZSZiK, poza rola ewidencyjna, petnia
rowniez funkcje zarzadzania wnioskami o wsparcie, kontroluja zgodno$¢ wnioskow
z przepisami w zakresie Wspolnej Polityki Rolnej, a takze sg wykorzystywane do obliczania
wysokos$ci 1 wyptacania platnosci bezposrednich oraz pomocy finansowej w ramach
instrumentdw  wsparcia rozwoju obszarow wiejskich. Zapewniaja transparentno$¢
W zarzadzaniu $rodkami finansowymi nie tylko w zakresie instrumentow Wspolnej Polityki
Rolnej, ale takze w ramach pomocy krajowej (czesto o charakterze interwencyjnym),
pomagaja zapobiega¢ naduzyciom i probom obejscia prawa w celu uzyskania nienaleznych
lub nadmiernych ptatnosci, a takze stuzg weryfikacji spelnienia wymogoéw stawianych przez

organy unijne odpowiedzialne za dystrybucj¢ srodkéw finansowych.



Stan badan nad instytucjag rejestru publicznego w Polsce uzna¢ mozna za
satysfakcjonujacy. Poglad taki uzasadnia dorobek pismienniczy opracowujacy zagadnienie
statusu prawnego rejestrow publicznych, w szczegdlnosci w postaci prac prof. Tomasza
Staweckiego, ktorego autorstwa doktrynalna definicja rejestru publicznego stanowi

odniesienie dla wigkszo$ci wiodgcych pozycji publikowanych w tym temacie.

Nalezy jednak podkresli¢, iz rozwoj prawodawstwa unijnego i krajowego, jak réwniez
postep techniki, ciagle wyprzedzaja ustalenia i zapatrywanie doktryny prawa. Prace
legislacyjne w zakresie tej tematyki sg na biezgco prowadzone, a ich celem jest m.in. dgzenie
do pelnej referencyjnosci rejestrow. Co istotne, ta wiodaca doktrynalna definicja rejestru
publicznego zostata sformutowana juz przed 20 laty i wydaje sig, ze jej aktualnos¢ w obliczu
postepujacej informatyzacji administracji  publicznej powinna by¢  sukcesywnie

weryfikowana.

W dotychczasowym pi$miennictwie nie przedstawiono dotychczas szczegotowego
opracowania monograficznego charakteryzujacego rejestry odpowiedzialne za proces
przyznawania pomocy z funduszy unijnych dla rolnictwa. Jest to zagadnienie wazne
1 aktualne, gdyz od funkcji przez nie spetlnianych oraz jakosci 1 aktualnosci danych w nich
zgromadzonych zalezy sytuacja prawna blisko 1,5 miliona polskich beneficjentow
instrumentdow Wspdlnej Polityki Rolnej, a takze zapewnienie legalnosci wyptaty unijnych

i krajowych $rodkéw finansowych.

Dlatego zadaniem, ktore podjetam przygotowujac rozprawe doktorska, byto
rozwigzanie problemu naukowego poprzez ustalenie, czy dane z prowadzonych w Polsce
przez organy administracji rolnej systemow informatycznych, obejmujacych zbiory
informacji wykorzystywanych przy ustalaniu spetnienia przestanek przyznania i rozliczenia
pomocy W ramach instrumentéw wsparcia objetych mechanizmami Wspoélnej Polityki Rolne;,
odpowiadaja normatywnej 1 doktrynalnej koncepcji rejestru publicznego, jak rowniez czy ich
znaczenie prawne oddziatuje na ksztaltowanie sytuacji materialnoprawnej wnioskodawcow
I beneficjentow tej pomocy W warunkach ustanowienia na ich rzecz adekwatnych
instrumentdw ochrony prawnej na wypadek niezgodnos$ci zarejestrowanych danych ze stanem

faktycznym lub prawnym.

Przyjete zalozenie, Ze wuznanie wyze] wyszczegolnionych zbiorow danych
referencyjnych w postaci baz i ewidencji za rejestry publiczne, ktorych zawarto$¢ ksztattuje
material dowodowy w postepowaniu administracyjnym i wywiera donioste skutki prawne dla

podmiotdw prawa ubiegajacych si¢ o wsparcie dochodow w obszarze produkcji rolnej
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i 0 dotacje w ramach instrumentéw polityki rozwoju obszarow wiejskich, zdeterminowato

kierunek podjetych badan i pozwolilo okresli¢ zasadnicze cele niniejszej rozprawy.

2. Cele rozprawy i metody badawcze

Pierwszym celem badawczym bylo ustalenie charakteru prawnego ewidencji
producentéw rolnych, ewidencji gospodarstw rolnych, ewidencji wnioskow o przyznanie
ptatnosci, a takze systemu identyfikacji dziatek rolnych w $wietle obowigzujacych norm
prawnych, pogladéw doktryny 1 orzecznictwa. Realizacja tego zadania wymagata
skonfrontowania konstrukcji 1 funkcji ww. baz referencyjnych z normatywng i doktrynalng
definicja rejestru publicznego 1 znaczenia dowodowego danych w nim zawartych

W postepowaniu administracyjnym.

Drugim celem badawczym bylta identyfikacja rodzajow postgpowan administracyjnych,
w ktorych wykorzystuje si¢ dane zgromadzone w ewidencji producentéw rolnych, ewidencji
gospodarstw rolnych, ewidencji wnioskbw o przyznanie platnosci oraz w systemie
identyfikacji dziatek rolnych w celu ich kwalifikacji jako spraw rolnych, w ktorych rozstrzyga
si¢ o przyznaniu lub rozliczeniu pomocy w ramach instrumentoéw Wspdlnej Polityki Rolnej

Unii Europejskiej.

Trzecim celem badawczym byta ocena znaczenia prawnego danych zawartych
W Zintegrowanym Systemie Zarzadzania i Kontroli w postgpowaniu dowodowym przed
organem administracji publicznej i skonfrontowanie go z normatywnym zakresem uprawnien
procesowych strony w przedmiocie inicjatywy dowodowej ukierunkowanej na stwierdzenie

niezgodnos$ci zgromadzonych danych ze stanem faktycznym lub prawnym.

Za czwarty cel badawczy obralam weryfikacje ustanowionych przepisami prawa
unijnego i krajowego zasad tworzenia i funkcjonowania ewidencji producentow rolnych,
ewidencji gospodarstw rolnych, ewidencji wniosko6w o przyznanie ptatnosci oraz systemu
identyfikacji dziatek rolnych ze standardami autonomii informacyjnej wywodzonymi z art. 51
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w szczegdlnosci w Swietle kryterium niezbgdnosci
pozyskiwania, gromadzenia i1 udost¢pniania informacji, zapewnienia kazdemu dostepu do
dotyczacych go urzgdowych dokumentow i zbioréw danych oraz realizacji prawa do zadania
sprostowania oraz usuni¢cia informacji nieprawdziwych, niepelnych lub zebranych w sposob

Sprzeczny z ustawa.



W realizacji przedstawionych zamierzen zastosowanie znalazia przede wszystkim
formalno-dogmatyczna metoda prowadzenia badan naukowych, uzupetniona ustaleniami
poczynionymi metodg historycznoprawng i incydentalnie prawnoporéwnawcza. W pracach
nad rozprawg wykorzystano zrodta prawa polskiego (w tym historyczne) oraz prawa Unii
Europejskiej. Zebratam i przeanalizowatam reprezentatywne dla tematu pracy wyroki
I postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego, uchwaty, wyroki i postanowienia Naczelnego
Sadu Administracyjnego i wojewodzkich sagdow administracyjnych, a takze orzecznictwo
sagdow powszechnych. Podstawa prowadzenia prac badawczych byta rowniez literatura
przedmiotu, obejmujgca prace prawnicze, opracowania techniczne oraz prasowe 1 internetowe

zrodta informacji.

3. Struktura rozprawy

Rozprawa sktada si¢ z wprowadzenia, czterech rozdzialow, podsumowania oraz
bibliografii.

W rozdziale pierwszym podjeto tematyke rejestru publicznego, jako instytucji
prawnej. Dokonano przegladu definicji w ujeciu doktrynalnym oraz normatywnym, okreslono
rodzaje i funkcje rejestrow, a ponadto podjeto probe oceny poziomu ich informatyzacji

I interoperacyjno$ci w rozwijajacej si¢ e-administracji.

W rozdziale drugim przedstawiono genez¢ 1 scharakteryzowano Zintegrowany System
Zarzadzania i Kontroli jako instrument administrowania funduszami Unii Europejskiej
ustanowionymi dla realizacji Wspolnej Polityki Rolnej oraz opisano proces implementacji
wlasciwych przepisow unijnych do polskiego porzadku prawnego. Przyjete regulacje
stanowity podstawe prawng dla utworzenia wyspecjalizowanych baz referencyjnych, ktore sg

aktualnie wykorzystywane w postgpowaniach administracyjnych w sprawach rolnych.

Rozdziat trzeci obejmuje rozwazania na temat ewidencji producentdw rolnych,
ewidencji gospodarstw rolnych oraz ewidencji wnioskOw o przyznanie platnosci.
Przedstawitam w nim podstawy prawne ich funkcjonowania z uwzglgdnieniem ewolucji
rozwigzan prawnych, Sposob ich prowadzenia ze wskazaniem podmiotow za to
odpowiedzialnych, okreslitam cel i funkcje tych ewidencji, ich czeSci skladowe, tryby
aktualizacji oraz form¢ wpisu 1 zakres gromadzonych danych. Dokonatam ponadto
szczegolowe] analizy przepisow ustawy z dnia 18 grudnia 2003 r. o krajowym systemie

ewidencji producentow, ewidencji gospodarstw rolnych oraz ewidencji wnioskow



o przyznanie platnosci w kontekscie przestanek dostepu do unijnych schematow pomocowych
w rolnictwie, ze szczegdlnym uwzglednieniem sytuacji malzonkow. W pracy oceniono
rowniez znaczenie prawne danych zawartych w wybranych rejestrach publicznych dla
funkcjonowania systemu doptat dla rolnikéw oraz poddano analizie uzyteczno$s¢ omawianych
narz¢dzi w identyfikowaniu praktyki tworzenia sztucznych warunkow w celu otrzymania
nienaleznych lub nadmiernych ptlatnosci, jako elementu systemu ochrony intereséw

finansowych Unii Europejskiej.

Rozdziat czwarty dotyczy systemu identyfikacji dzialek rolnych (LPIS). Przedmiotem
charakterystyki jest okreslona przepisami prawa siatka poj¢ciowa i narz¢dzia tego systemu,
ktore determinujg zakres jego wykorzystania w postgpowaniach administracyjnych.
W oparciu o zrodta historyczne przedstawitam koncepcje jego budowy z wykorzystaniem
danych zawartych w ewidencji gruntow i budynkow, ktore miaty stuzy¢ ocenie wnioskow
0 przyznanie platnosci bezposrednich w pierwszych latach funkcjonowania WPR w Polsce
oraz negatywnych konsekwencji tej decyzji dla budzetu panstwa. W rozdziale tym zawarto
charakterystyke rodzaju i zakresu danych, jakie zawiera system LPIS oraz cele ich
wykorzystania. Przedmiotem mojego szczegodlnego zainteresowania stato si¢ znaczenie
danych z systemu LPIS dla procesu tworzenia geoformularzy niezb¢dnych do przygotowania
spersonalizowanego wniosku w ramach systemow wsparcia bezposredniego oraz pozycja
prawna strony postgpowania administracyjnego kwestionujacej zgodno$¢ tych danych ze
stanem faktycznym lub prawnym. Podj¢tam takze rozwazania na temat procedur aktualizacji
systemu, ktory musi zawiera¢ dane doktadnie odzwierciedlajace stan gruntow rolnych
W kazdym roku przyznawania doptat w dynamicznie zmieniajacych si¢ stanach faktycznych
i prawnych. Na koniec dokonatam przegladu orzecznictwa pod katem wyjas$nienia znaczenia
danych z systemu LPIS dla rozstrzygnie¢ zapadajacych w postegpowaniach administracyjnych

oraz sagdowoadministracyjnych.

W podsumowaniu przedstawiono najwazniejsze ustalenia i wnioski rozprawy oraz

postulaty de lege ferenda.

Rozprawa uwzglednia stan prawny na dzien 30 czerwca 2024 r.

4. Whnioski i postulaty

Na podstawie poczynionych w rozprawie ustalen naukowych 1 rozwazan

interpretacyjnych chciatabym przedstawic¢ zasadnicze wnioski i postulaty. Sadzg, iz stanowia
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one rozwigzanie obranego problemu naukowego oraz sg uzyteczne dla rozwoju badan nad

problematyka instytucji rejestru publicznego i jego funkcji w sprawach rolnych.

W oparciu o wyniki przeprowadzonej analizy wybranych baz danych, prowadzonych
przez organy administracji rolnej w Polsce ustalono, ze kazdy z oméwionych w rozprawie
elementéw Zintegrowanego Systemu Zarzadzania i Kontroli tj. ewidencja producentow,
ewidencja gospodarstw rolnych, ewidencja wnioskOw o przyznanie ptatnosci oraz system
identyfikacji dziatek rolnych sg rejestrami publicznymi w rozumieniu ustawowym, a takze
mozna je zaliczy¢ do tej kategorii prawnej z perspektywy cech rejestru publicznego
wyszczegolnionych doktrynalnie.

Ewidencja producentow zostala utworzona na podstawie aktu normatywnego rangi
ustawowej. Przepisy ustawy ustanawiajg jej gestora oraz regulujg jego wilasciwosc, reguly
dzialania oraz obowigzki 1 uprawnienia podmiotow przedktadajacych informacje organowi
rejestrowemu. Jest ona niewatpliwie prowadzona przez podmiot o charakterze publicznym,
za jaki uznaé¢ nalezy agencje wykonawcza. Ponadto, wpis do ewidencji nastepuje poprzez
podjecie przez organ decyzji administracyjnej. Ewidencja producentéw jest w koncu jawna,
cho¢ w ograniczonym zakresie. Co istotne, bioragc pod uwagg, iz w orzecznictwie roznicuje
si¢ czasem ewidencje 1 rejestry, opierajac rozroznienie o prawo organu rejestrowego do
merytorycznej kontroli wnioskéw, ewidencja producentow jest bez watpienia nie klasyczng

ewidencja (spisem o charakterze informacyjnym), lecz rejestrem publicznym.

Problematyczny pozostaje w pewnym zakresie status ewidencji gospodarstw rolnych,
przede wszystkim z uwagi na nieokreslenie zrodta pochodzenia danych w niej zawartych.
Ewidencja ta tworzona jest bez udzialu osoby zglaszajacej dane, a te pochodza
najprawdopodobniej z innych elementow systemu ZSZiK, za$ ich transfer nie zostat
uregulowany w przepisach prawa. Ustawodawca nie okreslit tez przeznaczenia danych w niej
zgromadzonych. Niewatpliwie, nie zachowuje aktualnosci dyspozycja art. 21 ustawy z dnia
17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne, zgodnie z ktorym podstawe ewidencji
gospodarstw stanowia dane ewidencji gruntow i budynkow (Egib). Zgodnie z ugruntowana
linig orzecznicza dane zawarte w Egib nie sg tozsame z danymi ustalonymi w systemie LPIS
Itym samym nie sg i nie moga by¢ wykorzystywane w procesie obstugi wnioskow
o przyznanie platnosci. Zasadnym jest zatem postulowac, by regulacja dotyczaca ewidencji
gospodarstw zostala uzupelniona o dyspozycje w przedmiocie zrodta pochodzenia danych
w niej gromadzonych, sposobu ich aktualizacji, a takze okreslenia celu pozyskania

I wykorzystania informacji.



Oceni¢ nalezy, ze najwazniejszym elementem systemu ZSZiK, dedykowanym
obstudze wnioskow o przyznanie platnosci w ramach instrumentow WPR, jest system LPIS.
System ten niemajacy swojego odpowiednika w zadnej innej sferze zycia publicznego, peini
funkcje zarzadcza i kontrolng, jest wyposazony w narzedzia z zakresu fotogrametrii, jest
»ZYWY”, bo zapewniajacy najszybszg aktualizacj¢ danych w stosunku do zmieniajacych si¢
okolicznosci faktycznych i prawnych oraz gromadzi najwigkszy zakres danych odnosnie do
struktury agrarnej w Polsce. Zasilany jest danymi bazowymi i ttowymi o réznej doktadnosci
i 0 najwyzszym znaczeniu w dbalosci o interes finansowy Unii Europejskiej. Jego
funkcjonalnosci przesadzaja o prawidlowosci decyzji w przedmiocie przyznania unijnego
wsparcia dla rolnictwa i obszarow wiejskich. System ten jest podstawowym narzedziem
kontroli administracyjnej wnioskow prowadzonej w oparciu o aktualne dane

0 gospodarstwach rolnych w Polsce.

Jego podstawowym  zadaniem jest wyznaczenie maksymalnego obszaru
kwalifikowanego (MKO). Stanowi narz¢dzie pomiarowe zaprojektowane tak, aby moéc do
niego zaimplementowaé¢ wiele zmiennych moggcych mie¢ wplyw na wyznaczenie tej
powierzchni. Zawiera kompletne, spojne i najbardziej aktualne dane o powierzchni gruntow
rolnych w gospodarstwach, a takze o sposobie ich uzytkowania. Stanowi nie tylko narzg¢dzie
do oceny i weryfikacji wnioskow o przyznanie pomocy, ale takze jedno z gtownych zrodet
informacji 0 podmiotach prowadzacych dziatalno$¢ rolnicza, o gruntach rolnych, areale
upraw, liczbie zwierzat, podejmowanych przez rolnikow dziataniach ekologicznych,
inwestycjach w gospodarstwach, a nawet o przeksztatceniach wlasnosciowych na obszarach
wiejskich.

Jak wspomniatam, system LPIS zarowno z perspektywy kryteriow normatywnych, jak
i doktrynalnych, uzna¢ nalezy za rejestr publiczny, przy czym uwagg nalezy zwrdci¢ na

aspekty wymagajace interwencji ustawodawcy.

Ustawodawca nie okreslit regut dziatania systemu, zgodnie z ktérymi wyznacza si¢
MKO. Ta wazna materia zostala pozostawiona do uregulowania podmiotowi stosujacemu
prawo. Przepisy prawa powszechnie obowigzujacego nie statuuja po stronie podmiotow
prywatnych obowigzkow przedktadania informacji organowi go prowadzacemu.
Wyznaczenie powierzchni jest zadaniem organu, a kwestie sposobu deklaracji gruntéw przez
wnioskodawcow, ktore sg w systemie LPIS weryfikowane, zostaly okreslone w przepisach
prawa materialnego, dotyczacych poszczegdlnych schematéw pomocowych. Jako ze wartosci

okreslone w systemie LPIS ograniczaja zakres Zadania strony postgpowania



administracyjnego, ktorego przedmiotem jest przyznanie pomocy finansowej, jak rowniez
moga stanowi¢ podstawe naliczenia i nalozenia sankcji, postulowaé nalezy, by tryb i metody
wyznaczania powierzchni dzialek rolnych, w tym zasady wyznaczania po6l odniesienia i pol
zagospodarowania, zostaly okreslone co najmniej w przepisach wykonawczych do ustawy.
Podobnie, kwestie dotyczace pozyskiwania danych dla poszczegdlnych warstw systemu LPIS,
czy w koncu kwestie dotyczace badania jego aktualnosci i poprawnosci, aktualnie regulowane
w sposob ogélny w przepisach prawa unijnego, powinny zosta¢ zaimplementowane
W odpowiednim stopniu szczegdtowosci do aktu z polskiego systemu zrodel prawa, a nie by¢
pozostawione ,,technicznym przewodnikom” wydawanym przez jednostki wspotpracujace

z Komisja Europejska.

Wskaza¢ nalezy, ze de lege lata nie przewidziano formalnej czynno$ci ,,wpisu” do
rejestru prowadzonego w ramach systemu LPIS. W przypadku ztozenia wniosku o przyznanie
ptatnosci, dziatka rolna nim obj¢ta odnotowywana jest w systemie i w nim wyznaczana jest
jej powierzchnia. W przypadku jej deklaracji w kolejnych latach jest ona weryfikowana, takze
na podstawie zrodet zewngtrznych. Istnieje zatem w systemie i jest aktualizowana (pod
warunkiem dalszej deklaracji), jako posrednio zgloszona przez podmiot ubiegajacy sie¢
o platnos¢, ale nie poprzez czynno$¢ ,,wpisu” do tego rejestru dokonywang przez organ

administracji.

System LPIS jest w koncu jawny, cho¢ jawno$¢ jest ograniczona do pewnego

okreslonego w ustawie kregu podmiotow i realizowana jest w trybie wnioskowym.

Scharakteryzowane w rozprawie rejestry oOraz rejestry z nimi wspotpracujace
gromadzg dane, stanowigce podstawe oceny wnioskdw w absolutnej wiekszosci (zaréwno
w ujeciu procentowym jak 1 wartosSci interwencji publicznej) inicjowanych w Polsce
postepowan administracyjnych, okreslanych jako sprawy rolne. Dotycza one przede
wszystkim spraw 0 przyznanie platnosci w ramach systeméw wsparcia bezposredniego,
instrumentow polityki rozwoju obszaréw wiejskich oraz postepowan o przyznanie kleskowe;j
pomocy publicznej. Wpisy w nich zawarte uznaje si¢ za dowody w rozumieniu art. 75 § 1
Kpa, ktére przesadzaja o przyznaniu wnioskowanych ptatnosci albo o ustaleniu kwot
nadmiernie lub nienaleznie pobranych. Ich znaczenie prawne jest donioste, co powinno
implikowa¢ standard ochrony prawa strony do kontroli i weryfikacji ich poprawnosci. Sady
administracyjne uznajg znaczenie prawne danych z systemu LPIS, wskazujgc go jako jedyne
narzedzie umocowane w przepisach prawa wiasciwe do oceny wniosku w zakresie

powierzchni kwalifikowanej do ptatnosci. Sporne stanowiska ujawniajg si¢ jednak na etapie
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oceny mozliwosci ztozenia w postgpowaniu administracyjnym przeciwdowodu dla
powierzchni wyznaczonej w systemie LPIS. Pomimo bowiem usankcjonowania w przepisach
ustawy o ptatnosciach w ramach systemow wsparcia bezposredniego oraz w ustawie o Planie
Strategicznym WPR 2023-2027 powierzchni maksymalnej dla danej dzialki oraz wskazania,
ze ptatnosci do powierzchni wigkszej niz ustalona w systemie LPIS dokona¢ nie mozna,
a takze wobec braku ustanowienia w przepisach jakiejkolwiek procedury odwotawczej od
wartosci MKO ustalonej w systemie LPIS, pojawily si¢ orzeczenia, w ktérych wyrazono
poglad, ze w przypadku watpliwos$ci strony co do poprawnosci wyznaczonego MKO nalezy
zastosowa¢ inne metody pomiarowe, majgce zweryfikowaé ustalenia  kontroli
administracyjnej wykonanej w systemie LPIS. W kontrze do tych orzeczen, spotka¢c mozna
takie, zgodnie z ktorymi ustalenie powierzchni do ptatno$ci przy uzyciu systemu
komputerowej identyfikacji jest wystarczajace i nie ma potrzeby weryfikowania otrzymanego
wyniku poprzez kontrole na miejscu. Wedlug tych orzeczen, kontrole administracyjne
prowadzone winny by¢é wyltacznie w oparciu o powierzchnie referencyjne systemu LPIS
wyznaczone na podstawie ortofotomapy oraz materiat graficzny, na ktorym producent rolny

zaznacza potozenie dzialek rolnych na danej dziatce ewidencyjne;.

Nalezy zaznaczy¢, ze ustawodawca nie zdecydowat si¢ na wystepujaca we Wioszech
,certyfikacje” powierzchni wyznaczonej w systemie LPIS. Dotychczas nie zadekretowano,
ze pomiar dokonany i ujawniony w systemie LPIS ma walor dokumentu urz¢dowego.
Przeciwnie, w przepisach ustawy o ptatnosciach w ramach systemow wsparcia
bezposredniego oraz w ustawie o Planie Strategicznym WPR 2023-2027 wprowadzono
procedurg¢ kwestionowania danych zawartych w systemie LPIS, poprzez przedtozenie zdjecia
geotagowanego zawierajagcego informacje o diugosci 1 szerokosci geograficznej miejsca
wykonania tego zdjecia, ustalone na podstawie dostgpnych systemow pozycjonowania
satelitarnego. Takie zdjecie, wg przepisow przywotanych ustaw, stanowi dowodd tego,
co zostalo na nim zobrazowane 1 ma charakter dokumentu urzedowego, o ktérym mowa
w art. 76 § 1 Kpa. Wynika z tego, ze ustawodawca dopuszcza mozliwos¢ podwazenia
pomiaru i wyznaczenia powierzchni do ptatnosci z uzyciem systemu LPIS za pomoca

materialu dowodowego o mniejszej wiarygodnosci technicznej, co zastuguje na krytyke.

Podsumowujac, dane zawarte systemie LPIS stanowig podstawowy material
dowodowy w postepowaniu administracyjnym i nie sg, co do zasady, kwestionowane przez
sady administracyjne w ocenie prawidlowoSci rozstrzygnigcia organu w przedmiocie

przyznania lub odmowy przyznania ptatnosci. O ich znaczeniu przesadza rowniez

11



ustanowiony w przepisach szczegolnych sposob procedowania w sprawach rolnych, ktory
odbiega od modelu ochrony praw strony ustanowionego w przepisach Kpa. W takich
warunkach ustawodawca naktada na wnioskodawcow obowigzek kwalifikowanej aktywnos$ci
w postepowaniu administracyjnym, ograniczajagc znaczenie zasady prawdy obiektywnej

1 katalog dostgpnych srodkéw dowodowych.

W mojej ocenie, bioragc pod uwage przytoczone w niniejszej rozprawie walory
techniczne systemu LPIS, sposéb jego aktualizacji i weryfikacji poprawnosci danych,
pomiary dokonane na jego podstawie nie powinny by¢ podwazalne w toku postgpowania
w sprawie przyznania platnosci. Danym z systemu LPIS nalezatoby przyznaé status
dokumentu urzgdowego w rozumieniu przepisow Kpa. Oparcie powierzchni na ustalonym
obszarze kwalifikowanym zapewnia przewidywalno$¢ wynikow postepowania i znacznie
je przyspiesza. Powyzsze stanowisko nie wyklucza mozliwos$ci uzgodnienia tej powierzchni
wspolnie z rolnikiem jeszcze przed terminem wygenerowania i sktadania spersonalizowanych
wnioskdw na przyktad na podstawie zgloszonej reklamacji i z zastosowaniem narzgdzi
technicznych systemu LPIS, wzglednie — kontroli na miejscu. Funkcjonowanie takiej
procedury, w ktorej rozstrzygniecie podlegatoby Kkontroli instancyjnej i sgdowej,
ograniczylaby liczbe odwotan i1 skarg do sadu administracyjnego w toku wiasciwego
postgpowania w sprawie przyznania platnosci. Ponadto, ustawowe usankcjonowanie prawa
producenta rolnego do wgladu i weryfikacji danych zgromadzonych przez organ odnosnie do
przedmiotu jego dziatalno$ci rolniczej realizowatoby standard ochrony konstytucyjnych praw
jednostki, okreslonych w art. 51 ust. 3 i 4 ustawy zasadniczej. Wskazane postanowienia
Konstytucji RP gwarantujg kazdemu prawo dostepu do dotyczacych go urzgdowych
dokumentow 1 zbioréw danych oraz prawo do zadania sprostowania oraz usuni¢cia informacji

nieprawdziwych, niepelnych lub zebranych w sposob sprzeczny z ustawa.

Na krytyke zasluguja rowniez przyjete zasady udostgpniania danych z systemu LPIS.
Ograniczenie dostepu do nich jedynie do celow badawczych wydaje si¢ by¢ przejawem
niedostrzezenia przez ustawodawce waloréw tego zasobu. Moglby on stanowi¢ podstawe
podejmowania wielu decyzji gospodarczych, takze w sektorze prywatnym, np. poprzez
identyfikacje poziomu dostepu do substratu roslinnego na potrzeby biogazowni rolniczych,
czy rozmieszczania upraw i ich jako$ci na potrzeby prognozowania cen rynkowych. Warto
w tym miejscu wskaza¢, ze brak mozliwos$ci wykorzystania danych pozyskiwanych przez

administracj¢ na rzecz podmiotow gospodarczych stoi w sprzecznosci z dyrektywa Re-use.
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Nalezy réwniez zasygnalizowa¢ problem swoistego nadmiernego automatyzmu
W wywodzeniu przez organy administracji negatywnych dla strony skutkéw prawnych na
podstawie danych zawartych w prowadzonych rejestrach publicznych. Dotyczy to przede
wszystkim kwestii inicjowania czynno$ci ukierunkowanych na stwierdzenie stworzenia
sztucznych warunkow dla uzyskania platnosci w sytuacji ujawnienia si¢ w rejestrach
np. okoliczno$ci zawarcia zwigzku matzenskiego przez producentéw rolnych, tego samego
adresu zamieszkania wigcej niz jednego wnioskodawcy, tozsamego numeru rachunku
bankowego, numeru telefonu czy osoby pelnomocnika. Dochodzi wowczas do wszczecia
postepowania wyjasniajgcego, wstrzymujacego czesto na dlugi okres proces przyznania
jakiegokolwiek wsparcia ,,podejrzanym” producentom rolnym, uniemozliwiajagc im lub
znacznie utrudniajgc funkcjonowanie w warunkach silnej rynkowej konkurencji z podmiotami
dotowanymi. Na szczegdlng krytyke zastluguje praktyka opierania si¢ przez organy w procesie
weryfikacji podejrzen wylacznie na przestankach zobiektywizowanych, z pominigciem
elementu subiektywnego okre§lonego utozenia stosunkow prawnych lub faktycznych, ktory

konsekwentnie nakazuje uwzglednia¢ Trybunat Sprawiedliwosci UE.

Trudne do zaaprobowania sg tez omdwione w rozprawie obowigzujace rozwigzania
prawne dotyczace sytuacji matzonkéw, ktérzy prowadza oddzielne gospodarstwa rolne.
Przepis ten reglamentuje nadanie numeru identyfikacyjnego maltzonkom lub
wspotposiadaczom gospodarstwa rolnego, ktérzy prowadza wspolnie gospodarstwo. Tym
samym, kreuje stan prawny wybranych podmiotéw 1 roznicuje ich sytuacje z uwagi na
przymiot niemajacy, z punktu widzenia zasad wpisu do ewidencji, istotnego znaczenia.
Tworzy tym samym materialnoprawng przestanke przyznawania ptatnosci. Uzasadnieniem
ustanowienia tego przepisu jest przeciwdziatanie praktyce polegajacej na sztucznym dzieleniu
gospodarstw pomigdzy matzonkami, w celu uzyskania wyzszej kwoty ptatnosci. Nie wydaje
si¢ konieczne, aby byto to rolg aktu ustalajacego reguly ewidencjonowania producentéw
rolnych. Moim zdaniem, przestanki otrzymania ptatnosci powinny zosta¢ uregulowane
w przepisach prawa materialnego, a weryfikowane w postgpowaniu o przyznanie tych
platnosci. Nawet gdyby przychyli¢ si¢ do pogladu, ze ustawa 0 krajowym systemie ewidencji
producentéw, ewidencji gospodarstw rolnych oraz ewidencji wnioskdw o przyznanie
platnosci z uwagi na objgcie swym zakresem beneficjentow wszystkich ptatnosci, stanowi
najbardziej ekonomiczne zrodlo prowadzenia takiej weryfikacji 1 przyzna¢ jej w tym zakresie

funkcje selekcyjng, to nie jest mozliwe przy aktualnym jej brzmieniu identyfikowanie innych
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sytuacji noszacych znamiona tworzenia sztucznych warunkoéw do przyznania nienaleznych

ptatnosci.

Co takze istotne, sztuczne warunki nie zostaty przez ustawodawce zdefiniowane ani
wyegzemplifikowane cho¢by w formie otwartego katalogu. Brak jest zatem uzasadnienia dla
roznicowania sytuacji prawnej podmiotéw prawa pozostajacych w zwigzku matzenskim
z podmiotami w odmiennym statusie. Na powyzsze zwracal uwage Trybunat Konstytucyjny
w wyroku P 40/12, wskazujac na potrzeb¢ kompleksowego ujecia kwestii tworzenia

sztucznych warunkow.

Przeniesienie kwestii weryfikacji tworzenia sztucznych warunkow, jako negatywnej
przestanki przyznania wsparcia, na etap postegpowania w sprawie przyznania ptatnosci,
pozwoliloby na nadanie ewidencji producentdw roli przypisanej jej przez prawo unijne —
identyfikacji kazdego pojedynczego producenta rolnego. Ponadto, rezygnacja z badania na
etapie wpisu do ewidencji producentdéw kwestii powigzan prawno-rodzinnych (cho¢
ograniczonych jedynie do wigzow maltzenskich) pozwolitaby na odstgpienie od prowadzenia
w tym przedmiocie postgpowania administracyjnego konczacego si¢ wydaniem decyzji
o wpisie, na rzecz uje¢cia producenta w rzeczonej ewidencji na podstawie czynnosci

o0 charakterze materialno-technicznym.

Dlatego, w mojej ocenie, istniejace ograniczenia i trudnosci w uzyskaniu odrgbnych
numerdOw producenta w ewidencji producentéw, ktore w wielu przypadkach wylaczaja
zdolno$¢ jednego z malzonkéw do ubiegania si¢ o przyznanie pomocy, nie znajduja
uzasadnienia w warto$ciach przy$wiecajacych ich ustanowieniu. Ujawnianie negatywnych
przestanek przyznania pomocy powinno, w mojej ocenie, nastgpowac nie na etapie wpisu do
ewidencji, lecz w postegpowaniu w sprawie przyznania platnosci, przy zastosowaniu procedur
nienaruszajacych wprost wyrazonej w art. 18 Konstytucji RP ochrony matzenstwa i rodziny.
W szczeg6lnosci malzenstwa nie moga by¢ obcigzone ograniczeniami i obowigzkami
W procesie ubiegania si¢ 0 wpis do ewidencji producentdw czy o przyznanie ptatnosci innymi
niz przewidziane dla osob zyjacych w konkubinacie. W kontekscie prowadzonych rzagdowych
prac legislacyjnych nad legalizacja tzw. zwigzkéw partnerskich doktryna prawa rolnego
powinna uwaznie obserwowac¢ sposob zaprojektowania relacji prawnych pomig¢dzy osobami

W nie wstgpujacymi, jezeli prowadzg odrgbne gospodarstwa rolne.

Podsumowujac, warto rowniez zwroci¢ uwage na wykazang w rozprawie okolicznos$¢
utrzymywania przez polska administracje wielu rejestrow publicznych powielajacych
gromadzone dane, a jednoczesnie niezapewniajacych ich spdjnosci 1 aktualnoSci.
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Nie odpowiada to zasadzie interoperacyjno$ci rejestrow 1 wymaga dalszych prac
legislacyjnych i technicznych. Istnienie takiego stanu rzeczy nie tylko prowadzi¢ moze do
podejmowania rozstrzygnie¢ administracyjnych w oparciu o nierzetelny materiat dowodowy,
ale takze narusza wywodzony z art. 51 ust. 2 Konstytucji RP zakaz nadmiernej ingerencji
w zasade autonomii informacyjnej jednostki, zgodnie z ktérg wiadze publiczne nie moga
pozyskiwa¢, gromadzi¢ iudostgpnia¢ innych informacji o obywatelach niz niezbedne

w demokratycznym panstwie prawnym.
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