Elzbieta Kremer

Wybrane zagadnienia z problematyki rozwoju
obszaréw wiejskich, ptatnosci bezposrednich
w orzecznictwie sagdéw administracyjnych

I. Uwagi ogdlne

Wsréd czynnikéw majacych wplyw na kierunki rozwoju prawa rolnego wska-
zuje sie¢ — w zaleznosci od zastosowanego kryterium podzialu — na czynniki: krajo-
we, wspolnotowe i migdzynarodowe, a majac na uwadze dziedziny zycia, ktérych
dotycza — na czynniki: polityczne, gospodarcze czy prawne.! Niewatpliwie orzecz-
nictwo sgdowe nie nalezy do tych pierwszoplanowych czynnikéw, ktére wyznacza-
toby nowe tendencje i kierunki rozwoju w prawie rolnym. Stanowi jednak czynnik,
ktéry w sposéb posredni oddziatywuje na kierunki rozwoju prawa rolnego. Orzecz-
nictwo sagdowe, w szczegdlnosci orzecznictwo sadéw administracyjnych stanowi
bowiem nie tylko kontrole dzialalnosci organéw administracji z punktu widzenia
zgodnosci z prawem, ale w granicach wyznaczonych przez prawo obejmuje réwniez
kontrolg obowigzujacego porzadku prawnego z punktu widzenia zgodnosci z usta-
wami i zasadami konstytucyjnymi, czy to poprzez kierowanie pytan do Trybuna-
tu Konstytucyjnego, czy tez poprzez odmowe zastosowania aktu wykonawczego
w przypadku jego niezgodnosci z ustawg. Mozna zatem powiedzieé, ze uksztatto-
wane w wyniku wptywu réznorodnych czynnikéw normy prawa rolnego poddane
zostajg w orzecznictwie sgdowym ostatecznej ich weryfikacji. Ta weryfikacja, prze-
prowadzana droga orzecznictwa sgdowego, a szczegllnie orzecznictwa sagdéw ad-
ministracyjnych, pozwala zaréwno na dokonanie wyktadni stosowanych przepiséw
prawa, ale r6wnoczesnie wskazuje na niedoskonatosci obowigzujacego prawa, pro-
wadzac niejednokrotnie w sposéb posredni do jego zmiany. Tym samym orzeczni-
ctwo sagdowe jest jednym z czynnikéw, ktére wpltywa na ksztalt i rozwéj prawa rol-
nego.

1 Na temat czynnikéw rozwoju prawa rolnego zob. R. Budzinowski, Problemy ogéine prawa rolnego, Poznan 2008,
s. 42-105.
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Il. Problematyka rozwoju obszaréw wiejskich

1. Platnosci dla gospodarstw niskotowarowych

W kilku sprawach rozpatrywanych przez Wojewddzki Sad Administracyjny
w Krakowie, a dotyczacych przyznania ptatnosci dla gospodarstw niskotowarowych,
pojawit si¢ niezmiernie interesujacy problem dotyczacy definicji gospodarstwa rol-
nego, a konkretnie kryterium obszarowego, jakie musi spetnia¢ gospodarstwo rol-
ne, aby z tej formy pomocy mozna byto skorzystaé. Dla rozstrzygniecia powyzszej
kwestii koniecznym stato si¢ rozwazenie charakteru prawnego Planu Rozwoju Ob-
szar6w Wiejskich, a konkretnie czy plan ten moze stanowi¢ Zrédto prawa.

Mianowicie w sprawie sygn. akt III SA/Kr 1403/06 (podobnie w sprawie sygn.
akt III SA/Kr 498/06) Dyrektor Matopolskiego Oddziatu Regionalnego Agencji Re-
strukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa w Krakowie utrzymat w mocy decyzj¢ orga-
nu [ instancji o odmowie przyznania ptatnosci dla gospodarstwa niskotowarowego.
Powodem odmowy byta okolicznosé, ze gospodarstwo rolne nie przekraczalo po-
wierzchni 1 ha uzytkéw rolnych. W uzasadnieniu decyzji podano, ze rozporzadzenie
Rady Ministréw z dnia 7 grudnia 2004 r. w sprawie szczegétowych warunkéw i try-
bu udzielania pomocy finansowej na wspieranie gospodarstw niskotowarowych? ob-
jetej planem rozwoju obszaréw wiejskich nie zawiera definicji gospodarstwa rolne-
go. W tym wypadku nalezy odwotac si¢ do aktéw wyzszego (ogdlniejszego) rzedu.
Zdaniem organu, decydujace znaczenie ma uje¢cie tych poj¢¢ w Planie Rozwoju Ob-
szar6w Wiejskich.? Zgodnie z pkt. 9.2.2 Planu, zawierajacym wspdlne definicje, de-
finicja gospodarstwa rolnego przedstawia si¢ nastgpujaco: gospodarstwo rolne jest
to gospodarstwo rolne o powierzchni co najmniej 1 ha uzytkéw rolnych. W zwigzku
z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze gospodarstwo o powierzchni mniejszej nie jest
gospodarstwem rolnym w rozumieniu Planu Rozwoju Obszaréw Wiejskich. Strona
przeciwna podnosita, ze przepisy rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 7 grudnia
2004 r. warunkuja wspieranie gospodarstw niskotowarowych, ale okreslanych wiel-
koscig ekonomiczng to jest co najmniej 2 EJW i nie wigcej niz 4 EJW, a nie wiel-
koscig uzytkéw rolnych. A nadto w Planie Rozwoju Obszaréw Wiejskich w czesci
dotyczacej dzialania dotyczacego pomocy finansowej dla gospodarstw niskotowa-
rowych, tj. w pkt 9. 4. brak jest definicji gospodarstwa rolnego opartej o kryterium
obszarowe, brak zatem podstaw do stosowania definicji z pkt 9.2.2 Planu.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie rozpoznajac powyzszg sprawe
nie podzielil pogladu zaprezentowanego przez organy administracyjne.

2 Dz.U. Nr 286, poz. 2870.
3 Obwieszczenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 15 listopada 2004 r. w sprawie planu rozwoju obszaréw
wiejskich M.P. Nr 56, poz. 958.
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Pomoc finansowa dla gospodarstw niskotowarowych, jako szczegdlna forma
wsparcia finansowego dla Nowych Panstw Cztonkowskich, wprowadzona zostata
Traktatem Akcesyjnym dotyczacym warunkéw przystagpienia Republiki Czeskiej,
Republiki Estoriskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Li-
tewskiej, Republiki Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Re-
publiki Stowenii i Republiki Stowackiej oraz dostosowarn w Traktatach stanowig-
cych podstawe Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE L 03.236.33).

Traktatem Akcesyjnym zmienione zostalo Rozporzadzenie Rady (WE) nr
1257/1999 z dnia 17 maja 1999 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich
z EFOGR, poprzez dodanie rozdziatu IXa zatytulowanego Szczegélne Srodki dla
Nowych Panstw Czionkowskich. W rozdziale tym art. 33b dotyczy wsparcia dla go-
spodarstw niskotowarowych w trakcie restrukturyzacji. Przepis art. 33b zawiera na-
stgpujacy definicje gospodarstwa niskotowarowego: ,,Dla celéw niniejszego arty-
kutu pojecie ,,gospodarstwa niskotowarowego” oznacza gospodarstwa, produkujace
gléwnie na wlasne potrzeby, ale rowniez sprzedajace czgs¢ swojej produke;ji”.

W Polsce zadania oraz wlasciwos¢ jednostek organizacyjnych i organdéw w za-
kresie wspierania rozwoju obszaréw wiejskich, w dacie rozstrzygania wniosku,
okreslata ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiej-
skich ze srodkéw pochodzacych z Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orien-
tacji i Gwarancji Rolnej.* Przepis art. 2 ust. 1 ustawy okreslat zasady opracowania
projektu planu rozwoju obszaréw wiejskich przez ministra wtasciwego do spraw
rozwoju wsi. Zgodnie z art. 2 ust. 2, projekt planu zatwierdzala Rada Ministréw.
Natomiast po przyjeciu planu przez Komisj¢ Europejska: Rada Ministrow okresla-
fa w drodze rozporzadzenia szczegétowe warunki i tryb udzielania ...pomocy finan-
sowej na dzialania objete planem... majac na wzgledzie zapewnienie prawidlowe;j
realizacji planu i ustalenia dokonane z Komisjg Europejska, a minister wtasciwy do
spraw rozwoju wsi ogtaszal plan w drodze obwieszczenia. W oparciu o wskazang
delegacje ustawowg zostalo wydane rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 7 grud-
nia 2004 r. w sprawie szczegétowych warunkéw i trybu udzielania pomocy finan-
sowej na wspieranie gospodarstw niskotowarowych objetej planem rozwoju obsza-
row wiejskich.’ Przepis § 3 okreslal przestanki jakie musi spetniaé¢ producent rolny
bedacy osobg fizyczng, aby otrzymacé platnos¢ dla gospodarstwa niskotowarowe-
go. Jedng z tych przestanek jest prowadzenie dziatalnosci rolniczej w gospodarstwie
bedacym gospodarstwem niskotowarowym o wielkosci ekonomicznej co najmniej
2 EJW (ESU) inie wigcej niz 4 EJW (ESU) w rozumieniu decyzji 85/377/EWG
z dnia 7 czerwca 1985 r. ustanawiajaca wspdélnotowg typologi¢ gospodarstw rol-
nych.® Powolane rozporzadzenie nie zawiera innej definicji gospodarstwa rolnego,

4 Dz.U. Nr 229, poz. 2273 z p6zn. zm.
5 Dz.U. Nr 286, poz. 2870.
6 Dz.Urz. UE L 85.220.1; Dz.Urz. UE — sp.03-6-198.
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nie wprowadza kryterium wielkosci powierzchni ani nie odsyta do stosowania de-
finicji gospodarstwa rolnego z innego aktu prawnego. Réwniez ustawa z dnia 28 li-
stopada 2003 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich... nie zawiera definicji
gospodarstwa rolnego.

Natomiast definicja gospodarstwa rolnego zawarta jest w Planie Rozwoju Ob-
szarOw Wiejskich. Mianowicie w rozdziale 9 zatytutowanym ,,Opis Dziatai Planu”
w pkt 9.2.2 zatytutowanym ,,Wspdlne definicje” znajdujg si¢ definicje: dziatalnosci
rolniczej, producenta rolnego, gospodarstwa rolnego i dziatki rolnej. Zgodnie z za-
wartg definicjg ,,gospodarstwo rolne” jest to gospodarstwo o powierzchni co naj-
mniej 1 ha uzytkéw rolnych. Natomiast w pkt 9.4 Planu dotyczacym dziatania 2,
czyli wspieranie gospodarstw niskotowarowych brak jest definicji gospodarstwa rol-
nego, ktéra postugiwataby si¢ kryterium powierzchni uzytkéw rolnych, podczas gdy
w innych czgsciach Planu dotyczacych innych dziatan znajdujg si¢ definicje gospo-
darstw rolnych postugujace si¢ kryterium powierzchni. Zdaniem organu II instan-
cji, definicja gospodarstwa rolnego zamieszczona w definicjach wspdélnych w pkt
9.2.2 Planu ma réwniez zastosowanie do gospodarstwa niskotowarowego, a zda-
niem skarzacego definicja ta nie powinna by¢ stosowana, albowiem nie zostata za-
mieszczona w pkt. 9.4 dotyczacym wspierania gospodarstw niskotowarowych, czyli
przedmiotem sporu stata si¢ wyktadnia Planu Rozwoju Obszaréw Wiejskich.

Podczas gdy — zdaniem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego — zagadnie-
niem pierwszoplanowym wymagajacym rozstrzygnig¢cia jest ustalenie charakteru
prawnego Planu Rozwoju Obszaréw Wiejskich, a tym samym, czy tres¢ Planu moze
by¢ podstawg prawng do rozstrzygnie¢ merytorycznych w formie decyzji admini-
stracyjnej, jednym stowem, czy Plan moze by¢ Zrédiem prawa, a zagadnieniem dru-
goplanowym jest wyktadnia Planu.

Jak wskazano wyzej, projekt Planu zostal zatwierdzony przez Rade Ministréw,
nastepnie Plan zostat przyjety przez Komisje Europejska i ogloszony w drodze ob-
wieszczenia przez Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi w Monitorze Polskim. Ustawa
0 wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich ...wprowadzajac w art. 2 ust. 2 wymdg
zatwierdzenia projektu planu przez Rade Ministréw nie okreslita formy prawne;j,
w jakiej mialo nastapi¢ zatwierdzenie projektu planu. Zwazywszy jednak na brak
w ustawie delegacji do wydania rozporzadzenia przez Rad¢ Ministréw, a takze ma-
jac na uwadze przyjety w ustawie sposéb ogloszenia planu, nalezy przyjac, ze za-
twierdzenie projektu planu ma form¢ uchwaty Rady Ministrow.

Natomiast problematyka Zrédet prawa uregulowana jest w rozdziale I1I Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. Na podstawie tego rozdzia-
tu Konstytucji wyréznia sie: Zrodia prawa zewngtrznego i Zrédia prawa wewnetrz-
nego. Zrédet prawa zewnetrznego dotyczy przepis art. 87 Konstytucji, ktéry stanowi
ust. 1: Zrédtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sa:
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Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy migdzynarodowe oraz rozporzadzenia.
Ust. 2: Zrédlami powszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sg
na obszarze dzialania organéw, ktére je ustanowity, akty prawa miejscowego.

Z kolei zrédet prawa wewnetrznego dotyczy art. 93 Konstytucji. Zgodnie z art.
93 ust. 1: Uchwaly Rady Ministrow oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw i mi-
nistréw maja charakter wewnetrzny i obowiazujg tylko jednostki organizacyjne pod-
legte organowi wydajacemu te akty. Ust. 2: Zarzadzenia sg wydawane tylko na pod-
stawie ustawy. Nie mogg one stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0s6b
prawnych oraz innych podmiotéw. Ust. 3: Uchwaly i zarzadzenia podlegaja kontro-
li co do ich zgodnosci z powszechnie obowigzujacym prawem.

Zdaniem Sadu, Plan Rozwoju Obszaréw Wiejskich, ktérego projekt zatwier-
dza Rada Ministréw w formie uchwaty, stanowi Zrédto prawa wewnetrznego. Tym
samym nie mozna z tresci samego Planu wywodzi¢ koniecznosci spelnienia okre-
Slonych przestanek i w oparciu o postanowienia Planu rozstrzyga¢ w formie decy-
zji administracyjnej. Plan Rozwoju Obszar6w Wiejskich nie jest bowiem Zrédtem
prawa zewnetrznego. Adresatem Planu jest przede wszystkim Rada Ministrow, kt6-
ra wydajac rozporzadzenia w sprawie szczegdtowych warunkéw i trybu udzielania,
wstrzymywania, zawieszania, zwracania i zmniejszania pomocy finansowej na dzia-
fania objete planem (art. 3 ust. 2 pkt 1 ustawy) powinna kierowac si¢ trescig planu,
tak aby wydane rozporzadzenia zapewnialy prawidlowa realizacj¢ Planu. Dopiero
rozporzgdzenie Rady Ministréw, ktére jest zewnetrznym Zrédiem prawa, moze sta-
nowi¢ podstawe prawng wydania decyzji administracyjne;j.

W rozpoznawanej sprawie podstawa prawng wydania decyzji jest rozporzadze-
nie Rady Ministréw z dnia 7 grudnia 2004 r. w sprawie szczeg6étowych warunkéw
i trybu udzielania pomocy finansowej na wspieranie gospodarstw niskotowarowych
objetej planem rozwoju obszaréw wiejskich. Rozporzadzenie to, okreslajac prze-
stanki uzyskania pomocy finansowej na wspieranie gospodarstw niskotowarowych,
nie wprowadzilo definicji gospodarstwa rolnego opartej o kryterium powierzchni
uzytkéw rolnych, natomiast wprowadzito definicj¢ gospodarstwa oparta o wielkos¢
ekonomiczng co najmniej 2 EJW (ESU) i nie wigcej niz 4 EJW (ESU), zgodnie z po-
stanowieniami Planu. Nadto zar6wno ustawa o wspieraniu rozwoju obszarow wiej-
skich... zawierajaca delegacj¢ ustawowg do wydania przedmiotowego rozporzadze-
nia Rady Ministréw, jak i art. 33b Rozporzadzenia Rady (WE) 1257/1999 z dnia
17 maja 1999 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich... (wprowadzony
Traktatem Akcesyjnym) dotyczacy wsparcia dla gospodarstw niskotowarowych nie
zawierajg definicji gospodarstwa rolnego niskotowarowego opartej o kryterium po-
wierzchni uzytkéw rolnych.

W takim stanie prawnym przyjecie, ze pomoc finansowa dla gospodarstw ni-
skotowarowych dotyczy tylko tych gospodarstw rolnych, ktére spetniaja kryterium
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powierzchni co najmniej 1 ha uzytkéw rolnych nie znajduje uzasadnienia, a jak
wskazano wyzej takiego kryterium nie mozna wprost wywies¢ z Planu Rozwoju
Obszar6w Wiejskich i to nie z uwagi na dokonang wykladni¢ Planu, ale z uwagi na
charakter prawny Planu.

Rozwazajagc charakter prawny Planu Rozwoju Obszaréw Wiejskich, nalezy
jeszcze podkresli¢, ze fakt zatwierdzenia Planu przez Komisje Europejska nie na-
daje mu charakteru Zrédta prawa powszechnie obowigzujacego, mogacego stano-
wi¢ podstawe materialnoprawng wydania decyzji administracyjnej. Decyzja Komi-
sji Europejskiej z dnia 6 wrzesnia 2004 r. zatwierdzajgca Plan Rozwoju Obszaréw
Wiejskich skierowana zostala wylacznie do Rzeczypospolitej Polskiej jako panstwa,
a nie jej obywateli. Zgodnie z art. 249 zd. IV TWE, decyzja wigze w calosci adresa-
tow do ktorych jest kierowana. Nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze Plan Rozwoju Ob-
szaréw Wiejskich przez sam fakt zatwierdzenia decyzja Komisji Europejskiej nie
stal si¢ aktem prawa wspdélnotowego, w zwigzku z tym do analizy jego skutkéw sto-
sowac nalezalo w pelni kryteria wynikajace z polskiego porzadku konstytucyjnego,
zwlaszcza co do oceny pod katem zakwalifikowania go do Zrédta prawa powszech-
nie obowigzujacego, mogacego stanowi¢ podstawg wydawania decyzji administra-
cyjnych. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 21 stycznia 2008 r. sygn.
akt II GSK 287/07 oddalit skarge kasacyjng organu (analogicznie w wyroku z dnia 7
marca 2008 r. sygn. akt II GSK 336/07).

Przedmiotowe orzeczenia: Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Krako-
wie i Naczelnego Sadu Administracyjnego, mimo ze podjete w konkretnej spornej
sprawie, zachowuja pewien walor ogdlnosci poprzez rozwazenie kwestii charakte-
ru prawnego Planu Rozwoju Obszaréw Wiejskich, z punktu widzenia Zrédet prawa
powszechnie obowigzujgcego, mogacego stanowi¢ podstawe prawng wydania decy-
zji. A zwazywszy, ze wszelkie dziatania podejmowane w ramach rozwoju obszaréw
wiejskich podejmowane sg w oparciu o Plan Rozwoju Obszaréw Wiejskich, mozna
réwniez w innych sprawach spotkac si¢ z podobnym problemem, w ktérym Plan be-
dzie postrzegany jako podstawa prawna do wydawania decyzji administracyjnych.

Z kolei w sprawie sygn. akt III SA/Kr 276/06 organy administracyjne odmé-
wily przyznania pomocy finansowej na wspieranie gospodarstw niskotowarowych,
wskazujac na tres¢ § 3 pkt 3 arozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 7 grudnia
2004 r. w sprawie szczegélowych warunkéw i trybu udzielania pomocy finanso-
wej na wspieranie gospodarstw niskotowarowych objetej planem rozwoju obszaréw
wiejskich,” zgodnie z ktérym pomoc moze by¢ przyznana producentowi rolnemu,
bedacemu osobg fizyczna, ktéry prowadzi dziatalnos¢ rolniczg w gospodarstwie rol-
nym stanowigcym przedmiot odrgbnej wiasnosci producenta rolnego albo jego mat-
zonka, albo przedmiot ich wspdtwtasnosci. Tym samym producent rolny, ktéry jest

7 Dz.U. Nr 286 poz. 2870.
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wspotwiascicielem gospodarstwa rolnego z innymi osobami fizycznymi nie spet-
nia tej przestanki bez wzgledu na Zrédto powstania wspétwlasnosci, jak réwniez bez
wzgledu na zwigzki rodzinne i pokrewiefistwa zachodzace pomiedzy wspétwlasci-
cielami. W rozpoznawanej sprawie gospodarstwo rolne stanowito wspétwiasnosé
skarzacej 1 jej dzieci, a Zrodiem tej wspotwlasnosci byto dziedziczenie na podstawie
ustawy po zmartym mezu i ojcu.

Rozpoznajac przedmiotowg sprawe, zasadne stato si¢ pytanie, czy Rada Mini-
strow wprowadzajac w rozporzadzeniu z dnia 7 grudnia 2004 r. w sprawie szcze-
gétowych warunkéw i trybu udzielania pomocy finansowej na wspieranie gospo-
darstw niskotowarowych objetej planem rozwoju obszaréw wiejskich w § 3 ust. 1
pkt 3 a wymdg, iz gospodarstwo rolne ma ,,stanowi¢ przedmiot odrgbnej wiasno-
$ci producenta rolnego albo jego matzonka, albo przedmiot ich wspétwlasnosci nie
przekroczyla zakresu delegacji ustawowe;j i nie naruszyta podstawowych zasad kon-
stytucyjnych, konsekwencjg ktérych jest zréznicowanie w sposéb nieuzasadniony
sytuacji prawnej potencjalnych beneficjentow tej pomocy. Nalezy zaznaczy¢, ze sta-
nowigcy delegacje ustawowa przepis art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r.
0 wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich ze srodkéw pochodzacych z Sekcji Gwa-
rancji Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej nie zawiera kryterium
pozwalajacego na réznicowanie sytuacji prawnej beneficjentéw bedacych osoba-
mi fizycznymi, podobnie jak wskazane wczesniej Rozporzadzenie Rady (WE) Nr
1257/1999. Natomiast nalezy podkresli¢, ze w Planie Rozwoju Obszaréw Wiejskich
w pkt 9.4, tj. w czgsci dotyczacej pomocy finansowej dla gospodarstw niskotowaro-
wych znajduje si¢ zapis, zgodnie z ktérym gospodarstwo rolne stanowi¢ ma przed-
miot odrebnej wlasnosci producenta albo jego matzonka. Tym samym rozwazany
przepis § 3 ust. 1 pkt 3 a rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 7 grudnia 2004 r.
w stosunku do zapiséw w Planie rozszerzyl krag podmiotéw uprawnionych do
otrzymania pomocy finansowej obejmujac takie sytuacje, gdy gospodarstwo rolne
stanowi wsp6twlasnosé matzonkéw. Pomijajac w tym miejscu watpliwosci dotycza-
ce samego sformulowania wspétwiasnos¢ matzonkéw, a mianowicie, czy pojecie
to obejmuje réwniez sytuacje gdy gospodarstwo rolne stanowi przedmiot wspdlno-
sci ustawowej matzonkéw, czy tylko gdy jest przedmiotem wspoétwlasnosci utam-
kowej, to zasadnicze pytanie dotyczy samych podstaw prawnych do wprowadzenia
kryterium powodujacego zréznicowanie sytuacji prawnej beneficjentéw. Czy zatem
kryterium to pozostaje w racjonalnym zwigzku z celem danej regulacji, czy waga
interesu, ktéremu to r6znicowanie ma stuzy¢, pozostaje w odpowiedniej proporcji
do wagi intereséw, ktére zostang naruszone w wyniku wprowadzonego zréznico-
wania.

Zdaniem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie, przepis § 3
ust. 1 pkt 3 a rozporzadzenia Rady Ministréw narusza podstawowe zasady i warto-
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$ci konstytucyjne. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.8
w przepisie art. 21ust. 1 wprowadza podstawowg zasade ,,Rzeczpospolita Polska
chroni wtasnos¢ i prawo dziedziczenia.” Ochrona wlasnosci i prawa dziedzicze-
nia stanowi jednag z podstawowych zasad ustroju gospodarczego Rzeczypospoli-
tej. Wiasnos¢ w art. 21 Konstytucji zostata ujgta szeroko, bez réznicowania komu
przystuguje prawo wtasnosci. Dla ochrony prawa wtasnosci jako jednego z podsta-
wowych praw ekonomicznych istotne znaczenie ma art. 64 Konstytucji. Zgodnie
z art. 64 ust. 1: Kazdy ma prawo do wilasnosci, innych praw majatkowych oraz pra-
wo dziedziczenia. Z kolei ust. 2 stanowi, ze wlasno$¢, inne prawa majatkowe oraz
prawo dziedziczenia podlegajg rownej dla wszystkich ochronie prawnej. Wtasnosé
moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie naru-
sza ona istoty prawa wilasnosci (ust. 3). Przepis art. 64 Konstytucji réwniez ujmuje
wlasnos¢ szeroko, zapewniajac jej ochrong prawna, ktéra oparta jest na réwnosci.

Natomiast w art. 23 Konstytucji wprowadzono zasadge, iz ,,podstawg ustroju rol-
nego paristwa jest gospodarstwo rodzinne”. Wprowadzenie w akcie wykonawczym
rozwigzania, ktére wyklucza z uzyskania pomocy finansowej producenta, ktory pro-
wadzi dziatalnos¢ gospodarczg w gospodarstwie rolnym — stanowigcym w wyniku
spadkobrania wlasnos¢ jego ijego dzieci, w tym maloletnich dzieci stanowi naru-
szenie art. 23 Konstytucji.

Zgodnie z przepisem art. 178 ust. 1 Konstytucji, sedziowie w sprawowaniu
swojego urzedu sa niezawisli i podlegaja tylko Konstytucji oraz ustawom. Zasa-
da ta zostala powtérzona w przepisie art. 4 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo
o0 ustroju sadéw administracyjnych,’ zgodnie z ktérym sedziowie sadéw administra-
cyjnych w sprawowaniu swojego urzedu sg niezawisli i podlegaja tylko Konstytu-
cji oraz ustawom. Zatem Sad Administracyjny moze w konkretnej sprawie odmowic
zastosowania przepisu aktu wykonawczego, jezeli przepis ten narusza Konstytucje
lub ustawy. W rozpoznawanej sprawie Sad ocenil, ze przepis § 3 ust. 1 pkt 3 lit.
,»a~ rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 7 grudnia 2004 r. w sprawie szczeg6to-
wych warunkéw 1 trybu udzielania pomocy finansowej na wspieranie gospodarstw
niskotowarowych objetej planem rozwoju obszaréw wiejskich wydany zostal z na-
ruszeniem delegacji ustawowej zawartej w art. 3 ust. 2 pkt 1, a w konsekwenc;ji jest
sprzeczny zaréwno z ustawg, jak i Konstytucja. Taki przepis nie moze tym samym
stanowi¢ podstawy prawnej wydania decyzji administracyjnej, stad tez Sad odmé-
wil jego zastosowania.

Naczelny Sad Administracyjny, rozpoznajac w przedmiotowej sprawie skarge
kasacyjng wniesiong przez organ administracyjny, zawiesit postgpowanie, albowiem
Prezes Naczelnego Sagdu Administracyjnego wystapit do Trybunatu Konstytucyjne-

8 Dz.U. Nr 78, poz. 483.
9 Dz.U. Nr 153, poz. 1269.
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go o stwierdzenie, ze § 3 ust. 1 pkt 3 lit. a rozporzadzenia Rady Ministréw w spra-
wie szczegétowych warunkéw i trybu udzielania pomocy finansowej na wspiera-
nie gospodarstw niskotowarowych objetej planem rozwoju obszaréw wiejskich jest
niezgodny z delegacja ustawowa, tj. art. 3 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 28 listopada
2003 r. o wspierani rozwoju obszar6w wiejskich ze srodkéw pochodzacych z Sek-
cji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej oraz art. 92
ust. 1 Konstytucji przez to, ze ograniczyl prawo do otrzymania ptatnosci na wspie-
ranie gospodarstw niskotowarowych wytacznie do producentéw rolnych prowadza-
cych dzialalnos¢ rolniczg w gospodarstwie rolnym stanowigcym przedmiot odrgb-
nej wlasnosci producenta rolnego albo jego matzonka, albo przedmiot ich wspdlnej
wlasnosci.

2. Pomoc finansowa na zalesianie gruntéw

W sprawie o sygn. akt III SA/Kr 724/07 organy administracyjne odméwity przy-
znania pomocy finansowej na zalesienie gruntdéw rolnych wskazujgc, ze oswiadcze-
nie o wykonaniu zalesienia wraz z zaswiadczeniem nadlesniczego zostato zlozone
z uchybieniem 14-dniowego terminu, okreslonego w § 9 ust. 2 rozporzgdzenia Rady
Ministréw z dnia 11 sierpnia 2004 r. w sprawie szczegdétowych warunkdéw i trybu
udzielania pomocy finansowej na zalesianie gruntéw rolnych objetej planem rozwo-
ju obszaréw wiejskich.!® Zgodnie z § 9 ust. 1 powotanego rozporzadzenia, produ-
cent rolny w terminie 7 dni od dnia zatozenia uprawy lesnej informuje o tym fakcie
na pismie nadlesniczego, wlasciwego ze wzgledu na miejsce potozenia dziatek rol-
nych, na ktérych zostata zatlozona ta uprawa. Natomiast § 9 ust. 2 stanowi, Ze pro-
ducent rolny, w terminie 14 dni od dnia ztozenia informacji o ktérej mowa w ust. 1,
jednakze nie péZniej niz do dnia 31 maja: 1) roku, w ktérym zalesienie wykonano
wiosng, albo 2) roku nastgpujacego po roku, w ktérym zalesienie wykonano jesienig
— sktada kierownikowi biura powiatowego Agencji oSwiadczenie o wykonaniu zale-
sienia zgodnie z planem zalesienia, do ktérego dotacza zaswiadczenie nadlesnicze-
go potwierdzajace ten fakt.

Tym samym przepis § 9 ust. 2 powotanego rozporzadzenia natozyt na produ-
centa obowigzek zlozenia w organie I instancji os§wiadczenia o wykonaniu zalesie-
nia wraz z zaswiadczeniem, w terminie 14 dni od dnia zawiadomienia nadlesnicze-
g0, o zalozeniu uprawy lesnej. Przedmiotem watpliwosci, ktére pojawiaja si¢ na tle
tresci powyzszego przepisu jest sposéb okreslenia poczatku biegu 14-dniowego ter-
minu do zlozenia przez producenta oswiadczenia wraz z zaswiadczeniem. Mianowi-
cie 14-dniowy termin nie biegt od daty otrzymania zaswiadczenia wydanego przez
nadlesniczego, ale od daty zawiadomienia nadlesniczego o zatozeniu uprawy les-
nej. Tym samym zachowanie przez producenta terminu 14-dniowego do zlozenia

10 Dz.U. Nr 187, poz. 1929.
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oswiadczenia wraz z zaswiadczeniem mozliwe byto tylko wéwczas, gdy przed upty-
wem tego terminu otrzymal zaswiadczenie wydane przez nadlesniczego. W konse-
kwencji nadlesniczy po otrzymaniu informacji od producenta o zalozeniu uprawy
lesnej powinien w terminie krétszym niz 14 dni sprawdzi¢, czy uprawa lesna zosta-
ta zalozona, wydac i doreczy¢ stosowne zaswiadczenie; niedochowanie tego termi-
nu przez nadlesniczego powoduje, ze producent nie moze zachowaé 14-dniowego
terminu do zlozenia o§wiadczenia wraz z zaswiadczeniem. W konsekwencji zacho-
wanie 14-dniowego terminu przez producenta rolnego bylo uzaleznione od dziatania
innego organu, orgnu wlasciwego w sprawie wydania zaswiadczenia. Trzeba réw-
niez zaznaczyC, ze przepisy dotyczace udzielania pomocy finansowej na zalesia-
nie nie wprowadzatly szczegdlnych rozwigzan dotyczacych trybu i terminu wydawa-
nia zaswiadczen czy tez zasad ich dorgczenia. Zastosowanie zatem mialy przepisy
kodeksu postepowania administracyjnego dotyczace zaréwno wydawania zaswiad-
czen, jak i dorgczania. Przepis art. 217 § 3 kpa. stanowi, ze zaswiadczenie powinno
by¢ wydane bez zbgdnej zwloki, nie p6Zniej jednak niz w terminie 7 dni. Natomiast
odmowa wydania zaswiadczenia lub zaswiadczenia o zadanej tresci nastgpuje w for-
mie postanowienia, na ktére przystuguje zazalenie. Wydanie przez organ zaswiad-
czenia z przekroczeniem terminu 7 dniowego nie wplywa na tres¢ zaswiadczenia,
a ponadto do wydania zaswiadczenia moze dojs¢ dopiero w wyniku uwzglednie-
nia zazalenia na postanowienie o odmowie wydania zaswiadczenia lub zaswiadcze-
nia o zadanej tresci, a wigc w terminie znacznie dtuzszym niz 14 dni. Wreszcie do
zaswiadczen wydawanych przez organy administracji publicznej maja zastosowanie
przepisy rozdziatu 8 o dorgczeniach. Brak bowiem podstaw prawnych, ktére pozwa-
latyby na wylaczenie przepiséw kpa. o dorgczeniach w przypadku zaswiadczen wy-
dawanych przez nadlesniczego na podstawie rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
11 sierpnia 2004 r. w sprawie szczeg6tlowych warunkéw 1 trybu udzielania pomocy
finansowej na zalesienie gruntéw rolnych objetej planem rozwoju obszaréw wiej-
skich.

Powyzsze rozwigzania wynikajace z kpa. wskazuja, ze od daty zlozenia wnio-
sku o wydanie zaswiadczenia do daty otrzymania zaswiadczenia moze mingé wie-
cej niz 14 dni, a organowi nie bedzie mozna zarzuci¢ naruszenia przepisOw poste-
powania.

Przyjecie tym samym w § 9 ust. 2 powotywanego rozporzadzenia Rady Mi-
nistréw, iz 14-dniowy termin do ztozenia przez producenta rolnego oswiadczenia
wraz z zaswiadczeniem o wykonaniu zalesienia biegnie od dnia zlozenia informacji
o zalozeniu uprawy lesnej jest nie do pogodzenia z zasadami kodeksu postgpowania
administracyjnego.

Ponadto, dla powyzszych rozwazan niezwykle istotnym zagadnieniem jest cha-
rakter prawny terminu 14-dniowego z § 9 ust. 2 rozporzadzenia, czy jest to termin
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procesowy, czy tez termin materialnoprawny. W razie uchybienia terminu proceso-
wego istnieje mozliwos¢ jego przywrdcenia zgodnie z zasadami okreslonymi w roz-
dziale 10 kpa., natomiast termin materialnoprawny nie moze by¢ przywrdcony.
W rozwazanym przypadku o charakterze prawnym 14 dniowego terminu do zloze-
nia oSwiadczenia i zaSwiadczenia o wykonaniu zalesienia rozstrzygnat § 10 powoty-
wanego rozporzgdzenia Rady Ministréw z dnia 11 sierpnia 2004 r. Mianowicie § 10
ust. 1 stanowil, ze w przypadku gdy producent rolny nie ztozyl w terminie oswiad-
czenia, o ktérym mowa w § 9 ust. 2, kierownik biura powiatowego Agencji, w for-
mie decyzji, odmawia przyznania ptatnosci na zalesienie. A zatem niedochowanie
tego terminu powoduje materialnoprawne skutki w postaci odmowy przyznania
platnosci na zalesienie, a zatem postgpowanie wszczete z wniosku strony o przyzna-
nie platnosci na zalesienie jest merytorycznie zakoriczone, a nie tylko procesowo.

Jak wynika z powyzszych rozwazan, zachowanie przez stron¢ 14 dniowego ter-
minu do ztozenia w organie I instancji o§wiadczenia wraz z za§wiadczeniem o wy-
konaniu zalesienia uzaleznione byto od szybkosci i sprawnosci dziatania innego or-
ganu, jakim jest nadlesnictwo wilasciwe do wydania zaswiadczenia. Tym samym
zainteresowana strona nie ma wplywu na dotrzymanie terminu, ktéry bezposrednio
jej dotyczy. A nadto do przekroczenia terminu 14-dniowego moze dojs$¢ w sytuacji,
gdy organowi uprawnionemu do wydania zaswiadczenia nie mozna postawi¢ zadne-
go zarzutu dotyczacego naruszenia przepisOw postgpowania. Zwazywszy, ze termin
ten ma charakter materialnoprawny, jego uptyw powoduje, ze strona traci prawo do
nabycia pomocy finansowej na zalesienie.

Zdaniem Sadu, rozwigzanie przyjete w § 9 ust. 2 powotywanego rozporzadze-
nia jest sprzeczne i narusza podstawowe zasady konstytucyjne, okreslone w Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. W szczegdlnosci narusza
zasade zaufania do paristwa i tworzonego przez nie prawa. Zasade ta wywodzi Try-
bunat Konstytucyjny z klauzuli demokratycznego paristwa prawa zawartej w art. 2
Konstytucji, zgodnie z ktérym Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym pan-
stwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Przyje-
te w rozporzadzeniu rozwigzanie narusza réwniez konstytucyjng zasad¢ réwnosci
wobec prawa, zawartg w art. 32 Konstytucji. Zgodnie z przepisem art. 32 Konstytu-
cji, Wszyscy sa wobec prawa réwni. Wszyscy maja prawo do rownego traktowania
przez wladze publiczne. Rozwigzanie przyjete w przepisie § 9 ust. 2 powotywane-
go rozporzadzenia powoduje, Ze sytuacja prawna osob starajacych si¢ o skorzysta-
nie z tej formy pomocy jest zr6znicowana w zaleznosci od tego, czy inny organ zda-
zy wydac i dorgczy¢ stosowne zaswiadczenie przed uptywem 14-dniowego terminu
od zlozenia informacji o zalozeniu uprawy lesnej.

Nadto, zdaniem Sadu, przyjecie w § 9 ust. 2 rozwigzania dotyczgcego poczatku
biegu 14-dniowego terminu do zlozenia os§wiadczenia wraz z zaswiadczeniem o wy-
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konaniu zalesienia powoduje, ze podstawowy cel, jaki ma realizowaé pomoc finan-
sowa na zalesienie gruntéw rolnych, nie moze by¢ realizowany, mimo ze wszystkie
merytoryczne przestanki wymagane do nabycia tej formy pomocy zostaty spetnio-
ne.

W rozpoznawanej sprawie Sad ocenil, ze przepis § 9 ust. 2 rozporzgdzenia Rady
Ministréw z dnia 11 sierpnia 2004 r. w sprawie szczegélowych warunkéw i trybu
udzielania pomocy finansowej na zalesianie gruntéw rolnych objetej planem rozwo-
ju obszar6w wiejskich!! w zakresie okreslajacym poczatek biegu 14-dniowego ter-
minu wydany zostat z naruszeniem podstawowych zasad konstytucyjnych, tj. zasa-
dy zaufania wywodzonej z przepisu art. 2 Konstytucji oraz zasady réwnosci wobec
prawa wyrazonej w przepisie art. 32 Konstytucji. Taki przepis nie moze tym sa-
mym stanowi¢ podstawy prawnej wydania decyzji administracyjnej, stad tez Sad
odméwit jego zastosowania w zakresie okreslajacym, iz 14-dniowy termin do zloze-
nia oSwiadczenia wraz z zaswiadczeniem o wykonaniu zalesienia rozpoczyna bieg
od dnia zlozenia informacji u nadlesniczego o wykonaniu zalesienia, a nie od dnia
otrzymania zaswiadczenia.

Warto zaznaczy¢, ze w nowym rozporzadzeniu Ministra Rolnictwa i Rozwo-
ju Wsi z dnia 18 czerwca 2007 r. w sprawie szczeg6towych warunkéw i trybu przy-
znawania pomocy finansowej w ramach dzialania ,.Zalesianie gruntéw rolnych
oraz zalesianie innych gruntéw niz rolne”, objgtego Programem Rozwoju Obsza-
réw Wiejskich na lata 2007-2013"%, czesciowo dostrzezono podnoszony w orzecz-
nictwie problem dotyczacy okreslenia poczatku biegu terminu. Mianowicie w § 12
ust. 2 przyjeto, ze rolnik sktada oswiadczenie o wykonaniu zalesienia i dotagcza do
niego zaswiadczenie nadleSniczego w terminie 21 dni od dnia wydania przez nad-
lesniczego tego zaswiadczenia, jednakze nie pézniej niz do dnia 20 czerwca. Przy-
jete rozwigzanie nie jest jednak do korica poprawne, albowiem termin 21 dni powi-
nien biec od dnia otrzymania zaswiadczenia, a nie od dnia wydania zaswiadczenia.
Nie mozna bowiem wykluczy¢ sytuacji, gdy strona otrzyma zaswiadczenie po upty-
wie 21 dni od daty jego wydania, wowczas staniemy przed analogicznym proble-
mem jak w wskazanym orzeczeniu.

3. Ulatwianie startu mlodym rolnikom

Dzialanie w postaci utatwiania startu mtodym rolnikom aktualnie realizowane
jest na podstawie ustawy z dnia 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw
wiejskich z udzialem srodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwo-
ju Obszaré6w Wiejskich.!”> Natomiast przed wejSciem w zycie wymienionej wyzej
ustawy ta forma wsparcia realizowana byta na podstawie ustawy z dnia 20 kwietnia

11 Dz.U. Nr 187, poz. 1929.
12 Dz.U. Nr 114, poz. 766.
13 Dz.U. Nr 64, poz. 427.
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2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju w ramach Sektorowego Programu Operacyj-
nego ,,Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywnosciowego oraz rozwdj obsza-
réw wiejskich” w zakresie dziatania ,,Utatwianie startu mtodym rolnikom”. Ta for-
ma wsparcia finansowego realizowana jest na podstawie umowy cywilnoprawnej
zawieranej pomiedzy osobg ubiegajacg si¢ o dofinansowanie a organem ARiMR.

Zagadnieniem spornym byla natomiast kwestia w jakiej formie prawnej naste-
puje odrzucenie wniosku o przyznanie dofinansowania wyzej wymienionego pro-
jektu z uwagi na niespelnienie okreslonych przestanek. W kwestii tej zarysowala
si¢ rozbieznos¢ w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego. Mianowicie
w wyroku z dnia 8 czerwca 2006 r. sygn. akt II GSK 63/06 NSA uznal, ze przy-
znanie dofinansowania lub odmowa dofinansowania nastgpuje w drodze decyzji
administracyjnej. Natomiast odmienne stanowisko zostato zaprezentowane w wy-
roku NSA z dnia 20 wrzesnia 2006 r. sygn. akt Il GSK 95/06. Zdaniem sktadu orze-
kajacego wydajacego ten wyrok, przepisy ustawy o Narodowym Planie Rozwoju
nie zawierajg materialnoprawnej podstawy do wydawania decyzji administracyj-
nej w sprawach dotyczacych przyznania dofinansowania projektu w zakresie dzia-
fania ,,Utatwianie startu mitodym rolnikom”. Z uwagi na istniejgce rozbieznosci
w orzecznictwie, w kolejnej sprawie sygn. akt II GPS 3/06 Naczelny Sad Admini-
stracyjny przedstawit sktadowi siedmiu s¢dziow NSA do rozstrzygnigcia nastepuja-
ce zagadnienie prawne: ,,Czy rozstrzygnigcie odrzucajace wniosek o przyznanie do-
finansowania projektu na podstawie art. 26 ust. 2 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r.
o Narodowym Planie Rozwoju w ramach Sektorowego Programu Operacyjnego
,»Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywnosciowego oraz rozw0j obszar6w
wiejskich 2004-2006" w zakresie dzialania ,,Utatwianie startu mtodym rolnikom”
jest decyzja administracyjng czy aktem z zakresu administracji publicznej dotycza-
cym uprawnienia wynikajacego z przepisu prawa (art. 3 § 2 pkt 1 14 p.p.s.a.)?”’
W dniu 22 lutego 2007 r. Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie siedmiu se-
dziéw podjal nastepujacg uchwate: Odrzucenie wniosku, o ktérym mowa w art. 26
ust. 1 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym planie Rozwoju'* nastepuje
w formie decyzji administracyjnej na podstawie art. 26 ust. 2 tej ustawy. W uzasad-
nieniu uchwaty miedzy innymi wskazano, ze przepisy ustawy o Narodowym Pla-
nie Rozwoju wskazuja na istnienie wyodrebnionych dwoéch etapéw postgpowania
w sprawach dotyczacych dofinansowania z publicznych srodkéw wspdélnotowych
projektow zgtaszanych w ramach sektorowych programéw operacyjnych unormo-
wanych osobno, w dwoch réznych ustepach art. 26 tej ustawy. Na pierwszy etap
sktada sie postepowanie wszczynane na skutek wniosku podmiotu ubiegajacego sie
o dofinansowanie z publicznych srodkéw wspdlnotowych projektu w ramach m.in.
sektorowego programu operacyjnego. W tym etapie nastepuje rozpoznanie wnio-
sku przez instytucj¢ zarzadzajaca lub instytucje wdrazajacg, stosownie do przyje-

14 Dz.U. Nr 116, poz. 1206.
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tego sytemu realizacji. Etap ten koriczy si¢ wydaniem rozstrzygni¢cia na podstawie
art. 26 ust. 2 ustawy. Dopiero po pozytywnym dla strony rozstrzygnieciu nastgpu-
je drugi etap postgpowania, ktérym jest zawarcie umowy okreslajgcej warunki do-
finansowania projektu (art. 26 ust. 5 ustawy). Na istnienie dwdch etapéw w ramach
postgpowania o dofinansowanie wskazuja takze przepisy rozporzadzenia Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 8 wrzesnia 2004 r. w sprawie Uzupelnienia Sekto-
rowego Programu Operacyjnego ,,Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywnos-
ciowego oraz rozwdj obszaréw wiejskich 2004-2006".'> Stosownie do tych prze-
pisOw wpierw ma miejsce zatwierdzenie wniosku sktadanego przez beneficjenta,
a nastgpnie podpisanie umowy o dofinansowanie.

Zdaniem sktadu siedmiu sedziow NSA, w swietle art. 26 ust. 2 ustawy o Naro-
dowym Planie Rozwoju, rozstrzygniecia podejmowane w pierwszym etapie przed-
stawionej wyzej ztozonej procedury maja charakter indywidualnych rozstrzygnigé
wladczych i jednostronnych. Uzyte przez ustawodawce okreslenie ,,przyznaje” do-
finansowanie nalezy interpretowac jako stworzenie podstawy prawnej do wydania
przez ARiIMR decyzji administracyjnej. W obowigzujacym ustawodawstwie wyste-
puja konstruowane w taki ,,czasownikowy” sposéb podstawy prawne do wydawania
decyzji np. za pomocg zwrotow ,,zezwala”, ,,przydziela”, ,,potwierdza” czy ,,wyraza
zgode”. Analogiczny charakter ma zwrot: organ ,,przyznaje dofinansowanie”, z kté-
rego wynika kompetencja Agencji do wydawania decyzji administracyjnej w spra-
wie przyznania pomocy na podstawie art. 26 ust. 2 ustawy o NPR. Decyzja ta jest
pozytywna albo negatywna (odrzucenie wniosku), tak jak w sytuacji objetej pyta-
niem prawnym. Decyzje wydawane na podstawie art. 26 ust. 2 ustawy o NPR majg
charakter indywidualny i jednostronny. Natomiast wladczos¢ omawianej decyzji
nie moze by¢ rozumiana w sposéb tradycyjny, z nawiazaniem do przymusu pan-
stwowego. Cecha ta przejawia si¢ w wylacznosci skutkéw prawnych decyzji o przy-
znaniu dofinansowania. Wylgcznos¢ ta polega na tym, ze umowy, o ktérych mowa
w art. 26 ust. 5 ustawy o NPR mogty by¢ zawarte jedynie z osobami, ktérym Agen-
cja przyznala dofinansowanie. Zawarcie umowy bez uprzedniej, pozytywnej decy-
zji byloby niezgodne z ustawa. Ujmujac rzecz od drugiej strony: decyzja administra-
cyjna jest niezbgdng przestankg zawarcia umowy. Istnienie materialnej podstawy do
rozstrzygniecia sprawy decyzjag administracyjng przesadza juz o tym, ze nie jest to
akt z zakresu administracji publicznej, o ktérym stanowi art. 3 § 2 pkt 4 ustawy Pra-
wo 0 postepowaniu przed sagdami administracyjnymi.

Ustawa z dnia 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich
z udzialem Srodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obsza-
row Wiejskich obejmuje swym zakresem przedmiotowym znacznie szerszy kata-
log dziatari niz poprzedzajaca ja ustawa z 28 listopada 2003 r. o wspieraniu rozwoju

15 Dz.U. Nr 207, poz. 2117.
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obszar6w wiejskich. Wsréd dziatan objetych ustawg z 2007 r. jest m.in. ulatwianie
startu mtodym rolnikom. Pomoc w ramach tego dziatania, jak i szeregu innych rea-
lizowana jest na podstawie umowy. Do postepowarn w sprawach przyznania pomocy
na podstawie umowy nie stosuje si¢ przepisow kpa, z wyjatkiem przepiséw dotycza-
cych wilasciwosci miejscowej organéw, wytaczenia pracownikOw organu, doreczen
1 wezwan (art. 22 ust. 2). Ustawodawca tym razem jednoznacznie rozstrzygnat, w ja-
kiej formie nastepuje odmowa przyznania pomocy, jezeli nie sg spelnione warunki
przyznania pomocy, a tym samym nie moze dojs¢ do zawarcia umowy. Mianowicie
organ informuje wnioskodawce, w formie pisemnej, 0 odmowie jej przyznania z po-
daniem przyczyn odmowy. W takim przypadku wnioskodawcy przystuguje prawo
whniesienia do sgdu administracyjnego skargi na zasadach i w trybie okreslonym dla
aktéw lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi.

Tym samym na tle aktualnego stanu prawnego w sposéb jednoznaczny roz-
strzygnigta zostala kwestia przyznania pomocy na podstawie umowy, jak i forma
prawna w jakiej organ moze odmowi¢ przyznania pomocy. Niewatpliwie istnieja-
ce na tym tle niedoskonatosci legislacyjne, sygnalizowane i podniesione w orzecz-
nictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, staty si¢ bodZcem do jednoznacznego
uregulowania rozwazanego zagadnienia.

lll. Podmioty uprawnione do otrzymania platnosci bezposrednich
w przypadku wspoélnot gruntowych

Szeroko okreslony krag podmiotéw uprawnionych do korzystania z ptatnosci
bezposrednich, a takze powszechne korzystanie z tej formy wsparcia finansowego
spowodowato koniecznos¢ rozstrzygnigcia przez Sady administracyjne takiego za-
gadnienia jak wskazanie podmiotu uprawnionego do otrzymania platnosci bezpo-
srednich w przypadku wspdlnot gruntowych.

Juz na wstgpie nalezy zaznaczy¢, ze w przedmiotowej sprawie jeszcze nie
uksztaltowalo si¢ jednolite orzecznictwo sgdowe. Z dotychczasowego nielicznego
orzecznictwa Wojewddzkich Sadéw Administracyjnych wynika, ze w przedmioto-
wej sprawie prezentowane s dwa odmienne stanowiska, natomiast Naczelny Sad
Administracyjny jeszcze nie mial okazji do wypowiedzenia si¢ w tej kwestii.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 18 grudnia 2003 r. o platnosciach bezpo-
srednich do gruntéw rolnych !¢ ,, Osobie fizycznej, osobie prawnej lub jednostce or-
ganizacyjnej nieposiadajgcej osobowosci prawnej, bedacej posiadaczem gospodar-
stwa rolnego, zwanej dalej ,,producentem rolnym”, przystuguja ptatnosci na bedace
w jej posiadaniu grunty rolne utrzymywane w dobrej kulturze rolnej, przy zachowa-

16 Dz.U z 2004 r. Nr 6, poz. 40.
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niu wymog6éw ochrony srodowiska, zwane dalej ,,gruntami rolnymi”. Warunkiem
uzyskania ptatnosci jest posiadanie przez producenta rolnego dziatek rolnych o tacz-
nej powierzchni nie mniejszej niz 1 ha, ktére kwalifikujg si¢ do objecia platnoscia-
mi, przy czym za dziatke rolna uwaza si¢ zwarty obszar gruntu rolnego, na ktérym
jest prowadzona jedna uprawa, o powierzchni nie mniejszej niz 0,1 ha, wchodzacy
w sktad gospodarstwa rolnego.

W sprawie o sygn. akt IIISA/Kr914/05 (podobnie w sprawie o sygn. akt III
SA/Kr 1046/05) o przyznanie jednolitej platnosci obszarowej ubiegata si¢ Spotka
dla Zagospodarowania Wspdlnoty Gruntowej, wpisana do ewidencji producentéw
zgodnie z ustawg z dnia 18 grudnia 2003 r. o krajowym systemie ewidencji pro-
ducentéw, ewidencji gospodarstw rolnych oraz ewidencji wnioskéw o przyznanie
ptatnosci.'” Organy administracyjne odméwity przyznania ptatnosci Spoice, wska-
zujac w uzasadnieniu, ze platnosci mogg otrzymac uczestnicy wspélnoty gruntowe;j.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie nie podzielil powyzszego pogla-
du przyjmujac, ze beneficjentem ptatnosci moze by¢ Spoéika dla Zagospodarowania
Wspdblnoty Gruntowej. Odwolujac si¢ do przepisu art. 5 ust. 1 lit. b rozporzadzenia
Komisji (WE) Nr 2419/2001 nie mozna jednak ograniczac¢ si¢ do interpretacji wy-
lacznie powyzszego przepisu, bez systemowego spojrzenia na calosé regulacji za-
wartej w przedmiotowym rozporzadzeniu. Tym bardziej, ze okreslenie ,,obszar upra-
wy paszowej” pojawia si¢ jeszcze w innych przepisach tego rozporzadzenia. I tak
w art. 34 powotanego rozporzadzenia Komisji mowa jest o obliczaniu powierzch-
ni paszowej okreslonego w art. 12 rozporzadzenia (WE) nr 1254/1999, natomiast
w art. 35 rozporzadzenia Komisji mowa jest o obliczaniu powierzchni paszowej dla
doptat ekstensywnych zgodnie z art. 13 rozporzadzenia (WE) nr 1254/1999.

Powolywane rozporzadzenie (WE) nr 1254/1999 to rozporzadzenie Rady (WE)
z dnia 17 maja 1999 r. w sprawie wspdlnej organizacji rynku wolowiny i cieleciny
(Dz.Urz. UE L 99.160.21), ktére m.in. w rozdziale I reguluje problematyke ptatno-
sci bezposrednich funkcjonujacych na tym rynku, w tym premii specjalnych, dla ob-
liczenia ktérej zgodnie z art. 12 nalezy m.in. ustali¢ obszar przeznaczony na pasze
oraz premi¢ ekstensywng uregulowang w art. 13, ktéry okresla zasady ustalania ob-
szaru przeznaczonego na pasze dla potrzeb tej premii. Stad tez nalezy zwrdci¢ uwa-
ge na tres¢ sformulowania art. 5 ust. 1 lit b powotywanego rozporzadzenia Komi-
sji (WE) Nr 2419/2001, ktére brzmi ,,ust. 1. Dla celéw niniejszego rozporzgdzenia:
b) w przypadku gdy obszar uprawy paszowej jest uzytkowany wspdlnie, wlasciwe
wladze krajowe przyporzadkowujg go indywidualnym rolnikom proporcjonalnie do
ich uzytkowania lub prawa do uzytkowania danego obszaru”. Jak wskazano wyze;j,
zakres przedmiotowego rozporzadzenia Komisji (WE) Nr 2419/2001 jest szeroki

17 Dz.U. z 2004 r. Nr 10, poz. 76 z p6zn. zm.
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i dotyczy réznych systemOw platnosci bezposrednich jakie funkcjonujg w ustawo-
dawstwie unijnym.

Natomiast w Polsce zgodnie z ustaleniami zawartymi w Traktacie Akcesyjnym
(Dz.Urz. UE L 03.236.33) zastosowany zostal uproszczony system doptat bezpo-
srednich. Mianowicie w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1782/2003 z dnia 29 wrzes-
nia 2003 r. ustanawiajgcym wspdlne zasady dla systeméw wsparcia bezposrednie-
go w ramach wspdlnej polityki rolnej aktem prawnym regulujgcym problematyke
wspdlnot gruntowych jest ustawa z dnia 29 czerwca 1963 r. o zagospodarowaniu
wspélnot gruntowych.'® Ustawa nie zawiera definicji sensu stricto wspdlnoty grun-
towej, a tylko w sposéb taksatywny wylicza nieruchomosci traktowane przez usta-
wodawce jako wspdlnoty. Nieruchomosci rolne, lesne i obszary wodne wymienione
w ustawie w art. 1 ust. 1 punkty od 1 do 7 tworzg wspdlnoty gruntowe z mocy pra-
wa. To ustawodawca okreslil, ktére nieruchomosci w dacie wejscia w zycie ustawy,
czyli dnia 5 lipca 1963 r. uzyskatly status wspdlnoty gruntowej. Po tej dacie powsta-
nie wspdlnoty gruntowej byto juz niemozliwe z uwagi, iz w obowigzujacym sta-
nie prawnym nie ma i nie bylo regulacji prawnej dotyczacej wspdlnot gruntowych.
Réwniez obecnie nie mozna powota¢ nowej wspélnoty na podstawie ustawy z dnia
29 czerwca 1963 r. 0 zagospodarowaniu wspdlnot gruntowych.

Osobami uprawnionymi do udzialu we wspdlnocie gruntowej sg osoby fi-
zyczne lub prawne posiadajace gospodarstwa rolne, jezeli w ciagu ostatniego roku
przed dniem wejscia w zycie ustawy faktycznie korzystaty z tej wspdlnoty. Istotg
tej wspolnosci jest uprawnienie do udzialu we wspélnocie gruntowej w postaci ko-
rzystania z objetych nig gruntéw, zgodnie z ich przeznaczeniem. Wspdlnoty grun-
towej nie mozemy traktowac jako jednej z form wsp6twlasnosci, tj. wspétwlasno-
sci tacznej lub wspdtwlasnosci utamkowej z uwagi na odrgbny charakter jaki zostat
im nadany ustawg z dnia 29 czerwca 1963 r. Przede wszystkim art. 5 ust. 1 usta-
wy wprowadza ustawowy zakaz podziatlu wsp6lnot gruntowych, wspdlnoty grunto-
we nie mogg by¢ dzielone pomi¢dzy uprawnionych do udziatu w tych wspdlnotach.
Kolejna istotna cecha wspdlnot gruntowych, réznigca ja od stosunkéw wspétwlas-
nosci, zwigzana jest z mozliwoscia reprezentowania wspélnoty na zewnatrz i dziata-
nia w imieniu i na rzecz uczestnikéw wspdlnoty.

Zgodnie z art. 14 ustawy, do sprawowania zarzadu nad wspélnotg do wiasciwe-
go zagospodarowania gruntéw wchodzacych w sktad wspdlnoty istnieje obowigzek
powotania spoétki. Utworzenie spo6tki nastepuje w drodze uchwaty powzietej wigk-
szoscig glos6w uprawnionych do udzialu we wspdlnocie przy obecnosci przynaj-
mniej ich potowy. Cztonkami sp6iki sg osoby uprawnione do udziatu we wspdlno-

18 Dz.U. Nr 28, poz. 169 z p6zn. zm. Na temat wspdInot gruntowych zob. L. Jastrzebski, Sytuacja prawna wspélnot
gruntowych, Warszawa 1963; M. Ptaszyk, Spétki do zagospodarowania wspdlnot gruntowych — sytuacja prawna,
funkcjonowanie, perspektywy, Krakéw 1989.
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cie gruntowej. Natomiast art. 25 ustawy okresla, kiedy organ administracyjny moze
utworzy¢ spétke przymusowsq. Spétka jest osobg prawng. Statut spéiki okresla mie-
dzy innymi: prawa i obowigzki cztonkéw spoéiki, organy spéiki, sposéb ich powo-
tywania i zakres dzialania. Zgodnie z art. 22 ustawy, to spétka jest uprawniona do
wznoszenia i utrzymywania na wspdlnocie gruntowej urzadzeri potrzebnych dla
osiggniecia celow spoiki.

Jak wynika ztej szczegdlnej regulacji, uczestnicy wspdlnoty jako osoby fi-
zyczne nie majg uprawnien do wystepowania w imieniu wspélnoty. Moga to czy-
ni¢ jedynie poprzez spéike, ktéra jako osoba prawna moze wystgpowaé w imieniu
uczestnikéw wspodlnoty. Spétka jest organem przymusowym i przynaleznos¢ do niej
nastepuje ipso iure, w momencie jej utworzenia. Kompetencje przyznane spétkom
przez ustaw¢ wylgczajg indywidualne dziatanie w zakresie tych kompetencji przez
samych uprawnionych. Tak wigc to nie uczestnicy wspdlnoty, lecz spétka jako oso-
ba prawna jest uprawniona do podejmowania przed sadami czynnosci procesowych.
Stad tez w przedmiotowej sprawie nieruchomosci rolne stanowigce wspdlnote grun-
towa w rozumieniu ustawy z dnia 29 czerwca 1963 r. o zagospodarowaniu wspol-
not gruntowych moga by¢ objete platnosciami bezposrednimi, jezeli spetniona jest
przestanka dotyczaca powierzchni dziatek rolnych i przestanka utrzymywania w do-
brej kulturze rolnej, przy zachowaniu wymogéw ochrony srodowiska. Natomiast
o tym, jaki podmiot jest uprawniony do otrzymania ptatnosci bezposrednich z ty-
tulu posiadania nieruchomosci stanowigcych wspdlnote gruntowa, nie mozna roz-
strzygaé z pomini¢ciem z tej szczegdlnej regulacji, jakg jest ustawa z dnia 29 czerw-
ca 1963 r. o zagospodarowaniu wspdlnot gruntowych. To z tej regulacji wynika,
iz uczestnicy wspdlnoty, mimo ze sa uprawnieni do korzystania z nieruchomosci
bedacych przedmiotem wspdlnoty, réwnoczesnie zostali pozbawieniu mozliwosci
wystgpowania w imieniu wspolnoty, jak i podejmowania jakichkolwiek czynnosci
prawnych w stosunku do nieruchomosci na rzecz obowigzkowo powolywanej spot-
ki bedacej osobg prawng.

Nalezy takze zwréci¢ uwage, ze ustawa o platnosciach bezposrednich do grun-
téw rolnych stanowigc, ze uprawnionym do ich otrzymania moze by¢ osoba praw-
na, nie wylgczyta zadnych z oséb prawnych. Tym samym w przypadku oséb praw-
nych bedziemy spotykac si¢ z pewng r6znorodnoscia tych podmiotéw wynikajaca
z réznorodnych aktéw prawnych powotujgcych czy tez okreslajacych ustrdj praw-
ny oséb prawnych.

Natomiast Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 6
wrzesnia 2006 r. sygn. akt IV SA/Wa 452/06 zajal odmienne stanowisko, przyjmu-
jac, ze w przypadku wspélnoty gruntowej osoby uprawnione do korzystania z niej,
a wigc posiadacze gospodarstw rolnych, w przypadku sktadania wnioskéw o ptat-
nosci obszarowe, winni dopisywaé do posiadanych gruntéw réwniez powierzchnie
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wynikajace z ich udziatu utamkowego w takich wspdlnotach. W uzasadnieniu tego
stanowiska wskazano, ze wspdlnota gruntowa jest — co do zasady — rodzajem wsp6t-
wlasnosci. A od dnia wejscia w zycie ustawy z dnia 29 czerwca 1963 r. o zagospo-
darowaniu wspdlnot gruntowych niemal wszystkie sprawy zwigzane z statusem
wspdlnot gruntowych objete zostaly rezimem prawa administracyjnego. Podkreslo-
no, Ze na gruncie niniejszej sprawy szczegdlnie nalezy wskazac na art. 9 ustawy, wg
ktérego udzialy we wspdlnocie gruntowej okresla si¢ w idealnych (utamkowych)
czgsciach, a to prowadzi do wniosku, ze w przypadku wspdlnoty gruntowej osobami
uprawnionymi do ptatnosci obszarowych sg posiadacze gospodarstw rolnych.

Problematyka wspdlnot gruntowych pojawita si¢ réwniez w sprawie sygn. akt
II SA/Lu 534/07, a przedmiotem sprawy byta kwestia wpisu do ewidencji producen-
tow rolnych i nadania numeru identyfikacyjnego. Organ odméwit wpisu do ewiden-
cji producentéw Spoétki dla Zagospodarowania Wspdlnoty Gruntowej. W uzasad-
nieniu wskazano, ze uprawnionymi do udzialu we wspélnocie gruntowej sa osoby
fizyczne lub prawne posiadajace gospodarstwo. Osoby uprawnione do udziatlu we
wspoélnocie tworzg spétke do sprawowania zarzadu nad wspdlnotg i do wiasciwe-
go zagospodarowania gruntéw wchodzacych w sktad tej wspélnoty. Z powyzszych
regulacji organy wyciagnety wniosek, ze Spétka nie ma podstaw do ubiegania si¢
o wpis do ewidencji producentéw, a nastepnie o przyznanie platnosci do gruntéw
rolnych, gdyz ptatnosci przystuguja ich faktycznym uzytkownikom. Wojewddzki
Sad Administracyjny w Lublinie nie podzielil powyzszego pogladu i uchylit zaskar-
zong decyzje. W uzasadnieniu odwotano si¢ do kompleksowej analizy przepisow
ustawy z dnia 29 czerwca 1963 r. o zagospodarowaniu wspdlnot gruntowych, wska-
zujac, ze uprawnienia poszczegdllnego uczestnika wspolnoty nie mogg siggaé dale;j,
niz to przewiduje statut oraz przepisy ustawy, a nadto uczestnicy moga dziata¢ tylko
w ramach utworzonej sp6tki. Tym samym bezpodstawne sg twierdzenia organu, iz
skarzaca Spotka sprawuje jedynie zarzad nad majatkiem wspdélnym, a pozytki z ty-
tutu uzytkowania gruntéw wspolnoty przypadaja poszczeg6lnym osobom.

W Swietle powyzszych orzeczen Spétka do Zagospodarowania Wspdlnoty
Gruntowej moze by¢ wpisana do ewidencji producentéw, a w dalszej konsekwencji
moze uzyskaé doptaty bezposrednie.

Przedstawione orzeczenia sagdéw administracyjnych wskazuja, ze brak jest
jednolitego stanowiska w kwestii podmiotu uprawnionego do otrzymania ptatno-
sci bezposrednich w przypadku gruntéw stanowigcych wspdlnote gruntows. Stad
tez ta problematyka nadal oczekuje na uksztaltowanie jednoznacznego stanowiska
W orzecznictwie.
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IV. Wnioski

Przedstawione wybrane orzeczenia sagdéw administracyjnych wskazuja na za-
gadnienia sporne z zakresu problematyki rozwoju obszaréw wiejskich, ptatnosci
bezposrednich, ktére pojawiajg si¢ w praktyce w zwigzku z realizacjg tych form
wsparcia finansowego. Jednak rolg orzecznictwa sgdowego jest nie tylko dostrzeze-
nie, stwierdzenie pewnych niejasnosci czy tez uchybieni stanu prawnego, ale prze-
de wszystkim rozstrzygnigcie konkretnej sprawy. Tym samym poprzez orzeczni-
ctwo sagdowe nastepuje swoista weryfikacja, ocena obowigzujgcego stanu prawnego,
z mozliwoscig — w granicach przewidzianych przez prawo — ksztalttowania wyktadni
obowigzujacego prawa, czy tez podjecia krokéw majacych na celu czy to eliminacje
danej normy prawnej jako podstawy rozstrzygni¢cia w konkretnej sprawie, czy tez
eliminacje¢ tej normy z sytemu prawa.

I mimo ze w polskim systemie prawa orzeczenia sadowe nie stanowig Zr6dla
prawa, to stanowig jednak istotny czynnik, ktéry wptywa na rozwdj prawa. Mozna
sformutowac taki poglad, ze orzecznictwo sadowe jest tym czynnikiem, ktéry bada-
jac praktyke funkcjonujaca na podstawie dotychczasowego stanu prawnego, moze
wskazywac¢ ewentualne nowe kierunki rozwoju prawa, w tym rOwniez prawa rolne-

go.
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Summary

The article discusses a range of issues concerning rural development and direct
payments which became the subject of administrative courts’ rulings.

The courts’ rulings presented in the paper considered the issues that appeared in
the work of administrative bodies as a result of the realization of some forms of fi-
nancial support, which later became the subject of the litigation between a party and
a given body. One of such problems especially important for the issue of the deve-
lopment of rural areas was the problem of the legal character of the Plan for the De-
velopment of Rural Areas and the question whether the content of the Plan could be
a legal basis for adjudicating in the form of an administrative decision or, to put it
shortly, whether the Plan could be a source of the law. However, one of the courts
has expressed an opinion that the Plan for the Development of Rural Areas, whose
project is approved by the Council of Ministers in the form of a resolution, constitu-
tes a source of internal law. Therefore one cannot infer the necessity of complying
the specific conditions just from the content of the Plan and one cannot adjudicate
in the form of an administrative decision, basing on the resolutions of the Plan. The
Plan for the Development of Rural Areas is not a source of external law.

Courts judicature is therefore a peculiar instrument of evaluation of the binding
legal condition, having the means — within the frames of the law — to shape its inter-
pretation or to take steps either to eliminate a given legal norm as a basis for adjudi-
cating the specific case, or to eliminate the norm from the system of the law.
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