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Posiadanie gruntéw rolnych jako warunek nabycia
prawa do ptatnosci bezposrednich

1. Wprowadzenie

Jedna z konsekwencji akcesji Polski do UE bylo uzyskanie dostgpu przez pol-
skich beneficjentéw do instrumentéw wsparcia bezposredniego w postaci platno-
Sci. Wobec faktu, ze nowe panistwa cztonkowskie przy ustaleniu wysokosci ptatno-
$ci nie mogly odnosi¢ si¢ do okresu referencyjnego 2000-2002, podziat ptatnosci
nastgpit w oparciu o spetniajacg kryteria kwalifikacyjne powierzchni¢ posiadanych
gruntéw rolnych. Paistwa przystepujace, w tym Polska, przyznaty rolnikom ptat-
nosci w oparciu o model jednakowej premii na podstawie ilosci posiadanych grun-
téw, z dodatkowymi elementami wsparcia (System Jednolitej Ptatnosci Obszarowej
— SAPS). W ramach tego systemu rolnicy otrzymujg wsparcie z budzetu unijnego
do posiadanej powierzchni uzytkéw rolnych, utrzymywanych w dobrej kulturze rol-
nej z uwzglednieniem wymogoéw ochrony Srodowiska. Nie jest natomiast wymaga-
ne prowadzenie produkcji rolnej na uzytkach objetych ptatnosciami. Sam fakt posia-
dania gruntéw rolnych, nie zas tytut prawny do nich, okazuje si¢ zatem podstawowg
przestanka uprawniajacq do platnosci.

Niniejsze opracowanie stanowi probg¢ analizy przestanek uzyskania jednoli-
tych ptatnosci obszarowych, ze szczegélnym uwzglednieniem regulacji dotyczacej
wymogu posiadania gruntéw rolnych objetych wnioskiem o przyznanie ptatnosci'.
Z uwagi na ramy niniejszego opracowania, pomini¢ta zostata natomiast regulacja
dotyczaca ptatnosci uzupetniajgcych oraz innych ptatnosci i form pomocy przewi-
dzianej w ustawie z dnia 26 stycznia 2007 r. o ptatnosciach w ramach systeméw
wsparcia bezposredniego®. Celem rozwazan podjetych w artykule jest okreslenie za-

1 Przeniesienie posiadania gruntéw rolnych w wyniku spadkobrania i zwigzane z tym nastgpstwo proceduralne
w sprawie o przyznanie jednolitych ptatnosci obszarowych i ptatnosci uzupetniajacych zostato szerzej oméwio-
ne w opracowaniu J. Bieluk, D. Lobos—Kotowska, Przeniesienie posiadania gruntéw rolnych w wyniku spadko-
brania a prawo do ptatnosci, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2008, nr 1(3), s. 77-97 oraz w J. Bieluk, D. tobos—Ko-
towska, Ustawa o ptatnosciach w ramach systeméw wsparcia bezposredniego. Komentarz, Warszawa 2008,
s. 127-142.

2 Dz.U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1051 z p6zn. zm.; zwana dalej u.p.b.
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kresu pojecia posiadania jako warunku uzyskania ptatnosci oraz, w tym kontekscie,
skutkéw prawnych posiadania gruntéw rolnych. Jednoczesnie przedstawione zosta-
nie orzecznictwo sgdowoadministracyjne, wybrane pod katem pewnych probleméw
terminologicznych, ktére pojawiajg si¢ na styku prawa administracyjnego i cywilne-
go. Problematyka podjegta w artykule jest stosunkowo ztozona, znajduje si¢ bowiem
na styku sfery publicznoprawnej i prywatnoprawnej. Z jednej strony uwzgledni¢ bo-
wiem nalezy charakter prawny platnosci i jednoznaczne przypisanie ich przez dok-
tryne i orzecznictwo do sfery administracyjnoprawnej’, z drugiej natomiast nalezy
mie¢ na wzgledzie postugiwanie si¢ przez ustawodawce pojeciami z zakresu pra-
wa cywilnego, co z kolei zmusza do szczeg6towej analizy tych przepiséw przy za-
stosowaniu réznych zakreséw terminologicznych dla oceny adekwatnosci zastoso-
wanych konstrukcji w kontekscie administracyjnoprawnym. Wzajemna interakcja
rozwigzaf administracyjnych oraz cywilnych powoduje, iz zmieniajg si¢ zakresy
niektérych pojeé w obu gateziach prawa.

Do podjecia i zarysowania wskazanej problematyki upowaznia kilkuletni okres
obowigzywania u.p.b. oraz orzecznictwo sgdow administracyjnych, ktére stanowi
podstawe szczegdtowych rozwazan.

2. Posiadanie jako przestanka nabycia prawa do ptatnosci
2.1. Przestanki nabycia uprawnien do platnosci

Postepowanie w sprawie przyznania jednolitej platnosci obszarowej prowa-
dzone jest na wniosek rolnika, ktéry spelnia tgcznie nastepujace przestanki (art. 7
u.p.b.):

a) posiada w dniu 31 maja danego roku grunty rolne, wchodzace w sktad go-
spodarstwa rolnego, o tacznej powierzchni dziatek rolnych nie mniejszej niz
1 ha*;

b) utrzymuje wszystkie grunty rolne zgodnie z normami, tj. w dobrej kulturze
rolnej przy zachowaniu wymogéw ochrony srodowiska’, przez caty rok ka-
lendarzowy, w ktérym zostat ztozony wniosek;

3 Zaréwno przez doktryne jak i orzecznictwo, por. J. Bieluk, D. tobos—Kotowska, Ustawa o ptatno$ciach w ramach
systemoéw wsparcia bezposredniego. Komentarz, Warszawa 2008 oraz wskazana tam literatura i orzecznictwo,
J. Bieluk, Charakter prawny ptatnosci w systemie wsparcia bezposredniego, (w:) Obrét gospodarczy w prawie
rolnym, pod. red. B. Jezynskiej, Lublin 2009, s. 205-218 oraz wskazana tam literatura i orzecznictwo.

4 Powierzchnia okreslona dla Polski w zataczniku XX do rozporzadzenia nr 1973/2004. Pojecia dziatki ewidencyj-
nej, bez wzgledu na znajdujacy sie na niej rodzaj uzytku rolnego, nie mozna utozsamia¢ z pojeciem dziatki rolnej,
por. E. Kremer, Glosa do wyroku NSA z dnia 9.01.2008 r. (sygn. akt Il GSK 295/07), ,Zeszyty Naukowe Sadowni-
ctwa Administracyjnego” 2009, nr 1, s. 158—162. Sad w glosowanym wyroku stwierdzit, ze jezeli dane z ewidencji
gruntéw sg aktualne, a ich powierzchnia zostata podana zgodnie z ewidencjg we wniosku o przyznanie ptatno-
$ci, wowczas nawet ustalenie ich mniejszej powierzchni w nalezycie udokumentowany sposéb powinno by¢ oce-
niane jako niezawinione ztozenie takiego wniosku w rozumieniu art. 44 ust. 1 rozporzadzenia (WE) nr 2419/2001
z dnia 11.12.2001 r.

5 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 12.03.2007 r. w sprawie minimalnych norm, Dz.U. Nr 46,
poz. 306, z pdzn. zm.
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c) przestrzega wymogow przez caty rok kalendarzowy, w ktérym zostat zlozo-
ny wniosek o przyznanie platnosci;

d) zostal mu nadany numer identyfikacyjny w trybie przepiséw o krajowym sy-
stemie ewidencji producentéw, ewidencji gospodarstw rolnych oraz ewiden-
cji wnioskéw o przyznanie platnosci®.

Przestanki te zostaty okreslone zgodnie z art. 35 Rozporzadzenia Rady (WE) Nr
73/2009 z 19 stycznia 2009 r. ustanawiajgcego wspdlne zasady dla systeméw wspar-
cia bezposredniego dla rolnikéw w ramach wspdlnej polityki rolnej i ustanawiajg-
ce okreslone systemy wsparcia dla rolnikéw, zmieniajgce rozporzadzenia (WE) nr
129072005, (WE) nr 247/2006, (WE) nr 378/2007 oraz uchylajace rozporzadzenie
(WE) nr 1782/2003 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1782/2003". Powotany przepis
wskazuje, ze rolnik zgtasza dziatki, ktore odpowiadajq kwalifikujqgcym si¢ hektarom
powiqzanym 7 kazdym uprawnieniem do ptatnosci. Z wyjqtkiem przypadku dziatania
sity wyzszej lub okolicznosci nadzwyczajnych dziatki te pozostajq w posiadaniu rol-
nika w dniu okreslonym przez paristwo cztonkowskie (...). Paiistwom cztonkowskim
pozostawiona zostala natomiast swoboda w zakresie okreslenia zasad i trybu przy-
znawania platnosci w ustawach kompetencyjnych, jaka w naszym porzadku praw-
nym jest u.p.b., w szczeg6lnosci w zakresie okreslenia charakteru prawnego korzy-
stania z gruntu rolnego, ktéry uprawnia do ptatnosci’.

W prawie polskim zasadniczg przestanka warunkujacg otrzymanie platno-
$ci, stosownie do art. 7 u.p.b., jest rOwniez posiadanie gruntu rolnego przez wnio-
skodawce. Uwaga autoréw poswigcona zostanie zatem tej wiasnie przestance. Dla
szczegblowego okreslenia instytucji prawnej konieczne jest jednak nadanie jej zna-
czenia przy tacznym spetnieniu warunkéw okreslonych w u.p.b. przez wnioskodaw-

ce.

6 Ustawa z dnia 18.12.2003 r. o krajowym systemie ewidencji producentéw, ewidencji gospodarstw rolnych oraz
ewidencji wnioskéw o przyznanie ptatnosci, Dz.U. z 2004 r., Nr 10, poz. 76. z p6zn. zm. por. A. Staniewska,
Z problematyki kontroli zwigzanej z ptatno$ciami bezposrednimi do gruntéw rolnych w Polsce, ,Przeglad Prawa
Rolnego” 2007, nr 1, s. 57-72.

7 Dz.U. L. 302z 31.01.2009 r.

8 Na szczegolny charakter postgpowania w sprawach o przyznanie ptatnosci uwage zwrécita E. Kremer, Szcze-
golne zasady postepowania administracyjnego obowiazujace w sprawach prowadzonych przez Agencje Re-
strukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”2008, nr 5, s. 36—47,
a takze D. Lobos—Kotowska, Ptatnosci do gruntéw rolnych i ptatno$¢ cukrowa — wybrane zagadnienia procedu-
ralne, ,Przeglad Prawa Rolnego” 2007, nr 2, s. 109125 oraz J. Bieluk, D. tobos—Kotowska, Ustawa o ptatnos-
ciach..., s. 48-55.

9 Rozporzadzenie to zastgpito rozporzadzeniem Rady (WE) z dnia 29.09.2003 r., ustanawiajacego wspodlne za-
sady dla systemoéw wsparcia bezposredniego w ramach wspélnej polityki rolnej i ustanawiajacego okreslone sy-
stemy wsparcia dla rolnikéw oraz zmieniajace rozporzadzenia (EWG) nr 2019/93, (WE) nr 1452/2001, (WE) nr
1453/2001, (WE) nr 1454/2001, (WE) nr 1868/94, (WE) nr 1251/1999, (WE) nr 1254/1999, (WE) nr 1673/2000,
(EWG) nr 2358/71 i (WE) nr 2529/2001, Dz.U. L. 270 z 21.10.2003, s. 1. Powotane rozporzadzenie w art. 143b
wskazywato, ze ptatno$¢ moze zosta¢ przyznana dla obszaru uzytkéw rolnych bedacych w dyspozycji rolnika
whnioskujgcego o ptatnosé.
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2.2. Pojecie posiadania w kodeksie cywilnym

U.p.b. nie definiuje posiadania. Nalezy jednak zauwazy¢, iz dla okreslenia
przestanek nabycia uprawnienia do ptatnosci ustawodawca uzyt pojec ze sfery pra-
wa prywatnego, pomimo ze platnosci bezposrednie nalezg do sfery prawa publicz-
nego. Sg to prawa majatkowe, ktérych Zrédlem jest decyzja administracyjna, a nor-
matywng podstawg ich przyznania sa przepisy prawa administracyjnego. Stosunek
faczacy rolnika z ARIMR jest stosunkiem administracyjnym, w ktérym brak auto-
nomicznosci podmiotéw. Agencja w drodze decyzji administracyjnej ksztattuje sy-
tuacje prawng rolnika, rozstrzygajac w sposéb wtadczy o przyznaniu lub odmowie
przyznania ptatnosci, przy uwzglednieniu ustawowych przestanek. Bezposrednie
odwotanie si¢ do definicji posiadania z kc. wymaga wigc glebszej analizy, szczegdl-
nie wobec tresci art. 7 u.p.b., ktéry statuuje dodatkowe przestanki warunkujace uzy-
skanie ptatnosci. Na gruncie u.p.b. nadajg one posiadaniu zakres znaczeniowy od-
mienny od cywilnoprawnego.

Zgodnie z trescig art. 336 kc. posiadaczem rzeczy jest zarowno ten, kto niq fak-
tycznie wlada jak wtasciciel (posiadacz samoistny), jak i ten, kto niq faktycznie wia-
da jak uzytkownik, zastawnik, najemca, dzierzawca lub majqcy inne prawo, z ktérym
tqczy sig¢ okreslone wtadztwo nad cudzq rzeczq (posiadacz zalezny). Ustawodaw-
ca w przestance ujetej w art. 7 ust. 1 pkt 1 u.p.b. postuguje si¢ pojeciem posiada-
nia w cywilnoprawnym znaczeniu. Odwotanie do cywilnoprawnych konstrukcji
prawnych znajduje si¢ rowniez w art. 7 ust. 6 u.p.b. W powolanym przepisie usta-
wodawca uregulowal zbieg tytutéw do wystgpienia z wnioskiem o ptatnos¢ stano-
wigc, ze w przypadku gdy dziatka rolna stanowi przedmiot posiadania samoistnego
i posiadania zaleznego, platnosci obszarowe przystugujq posiadaczowi zaleznemu.
Powolana regulacja wyraznie wskazuje na odwotywanie si¢ ustawodawcy do po-
je¢ uzytych w kodeksie cywilnym. Podobnie sagdy administracyjne w orzecznictwie
wielokrotnie podkreslaty, ze ustawodawca wskazujgc na posiadanie, jako ustawo-
wq przestanke warunkujgcq rozpoznanie wniosku, odnosi to pojecie do posiadania
w rozumieniu przepiséw Kodeksu cywilnego'”.

Zgodnie ze stanowiskiem przyjetym w doktrynie prawa cywilnego i orzeczni-
ctwie, posiadanie to stan faktycznego wiladztwa nad rzecza. Podkresla sig, ze po-
siadanie wystepuje przy rownoczesnym istnieniu dwoch elementéw: elementu fi-
zycznego wladania rzeczg, okreslanego jako corpus possessionis oraz elementu
psychicznego animus rem sibi habendi, rozumianego jako zamiar wladania rzeczg
dla siebie''. Element fizycznego wtadztwa nad rzeczg pozwala na korzystanie z rze-
czy w szczegblnosci w taki sposdb, jak to mogg czyni¢ osoby, ktérym przystugu-

10 Por. wyrok NSA z dnia 14.06.2007 r., Il GSK 53/07, LEX nr 338442.

1 Por. J. Gotaczynski (w:) System Prawa Prywatnego, t. 4, Prawo rzeczowe, red. E. Gniewek, s. 3 i nast.; E. Sko-
wronska—Bocian, (w:) Kodeks cywilny. Komentarz. Red. K. Pietrzykowski, t. |, Warszawa 2008, s. 875 i nast.;
J. Ignatowicz, (w:) Kodeks cywilny. Komentarz , t. 1, red. J. Ignatowicz, Warszawa 1972, s. 768-769.
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je do rzeczy okreslone prawo i polega na fizycznym opanowaniu rzeczy. Wtadztwo
faktyczne musi by¢ stanem trwatym, co oznacza, ze zwigzek posiadacza z rzecza nie
moze wyrazaé si¢ w jednorazowym lub nawet sporadycznym zawladnieciu rzeczg,
lecz polegaé¢ powinien na moznosci korzystania z niej przez czas nieokreslony'2.
Element psychiczny posiadania — zamiar wladania rzecza dla siebie (animus rem
sibi habendi) — okreslany jest jako czynnik woli. Zgodnie z przewazajaca w doktry-
nie koncepcjg obiektywna, przejawia si¢ on w obiektywnych dzialaniach podejmo-
wanych przez posiadacza. Brak ktéregokolwiek z wyzej wymienionych elementow
posiadania powoduje brak mozliwosci przydania konkretnemu stanowi faktycznego
przymiotu posiadania.

Posiadanie jest stosunkiem rzeczowym, o naturze prawnej, ktéra jest przedmio-
tem licznych kontrowersji w literaturze. Nie podejmujac szczegétowych rozwazan
w tym zakresie, gdyz przekraczaja one zasadniczo zakres niniejszego opracowania,
nalezy wskazac¢ jedynie na dwie zarysowane w literaturze grupy pogladéw. Wedtug
pierwszej z nich posiadanie jest prawem podmiotowym lub ekspektatywg prawa'>.
Zgodnie z drugim pogladem posiadanie jest jedynie stanem faktycznym'*. Ten dru-
gi poglad nalezy uzna¢ za dominujacy w polskiej literaturze. Ponadto SN wskazal,
ze posiadanie jest stanem faktycznym polegajacym na faktycznym wiadztwie, przez
ktére rozumie si¢ samg moznos¢ wiadania rzeczg. Efektywne, w sensie gospodar-
czym, korzystanie z rzeczy nie jest wigc konieczng przestankg posiadania'>. W tym
zakresie posiadanie ujete w przepisach u.p.b., w powigzaniu z innymi przestanka-
mi okreSlonymi w art. 7, nie jest wystarczajgce dla pozytywnego rozstrzygnigcia
w sprawie przyznania platnosci, nalezy bowiem mie¢ na wzgledzie pozostate prze-
stanki okreslone w art. 7 ust. 1.

Ponadto w doktrynie wystepuje szereg klasyfikacji posiadania. Niektére z nich
wywodzg si¢ z konkretnych przepiséw prawa cywilnego. U.p.b. odnosi sie do po-
dzialu posiadania na samoistne i zalezne, ktéry zawarty jest wprost w art. 336 kc.
Istota posiadania samoistnego sprowadza si¢ do wykonywania uprawnieni, ktére
sktadajg sie na prawo wlasnosci. Posiadacz wiada rzeczg samodzielnie bezposred-
nio lub posrednio, we wiasnym imieniu i z reguly we wiasnym interesie. Cechg po-
siadania samoistnego jest faktyczna mozliwos¢ wtadania rzecza w sposéb, do jakie-
go uprawniony jest wlasciciel'®. Od posiadania samoistnego kc. odréznia posiadanie
zalezne, polegajgce na faktycznym wykonywaniu uprawnien sktadajacych sie na
inne prawo, dajace wiadztwo nad cudzg rzecza. Posiadacz zalezny wtada zatem rze-

12 Por. wyrok NSA z dnia 16 grudnia 1998 r., | SA 339/98, LEX nr 44548.

13 Takie stanowisko prezentowat m.in. A. Stelmachowski, Istota i funkcja posiadania, Warszawa 1958 r., s. 41in.

14 A. Kunicki, (w:) System Prawa Cywilnego, t. 2, Prawo wtasnosci i inne prawa rzeczowe, Wroctaw—Warszawa—
Krakéw—-Gdansk, 1977, s. 839 i n. oraz powotana tam obszerna literatura.

15 Por. wyrok SN z 16.06.1972 ., Ill CRN 121/72, LEX nr 7096, podobny poglad wyrazit St. Rudnicki, Komentarz do
kodeksu cywilnego Ksigga druga Wtasnos$¢ i inne prawa rzeczowe, Warszawa 1996, s. 378.

16 Postanowienie SN z 7.05.1986 ., Ill CRN 60/86, OSN 1987, nr 9, poz. 138.
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cz3 w sposob bezposredni lub posredni, lecz podporzadkowany posiadaczowi samo-
istnemu.

Zaréwno posiadanie samoistne, jak i zalezne moze by¢ posiadaniem bezpraw-
nym lub prawnym. Posiadanie jest elementem wielu praw podmiotowych: wtasno-
$ci, uzytkowania wieczystego, uzytkowania. Wiadztwo faktyczne nad rzeczg moze
zatem stanowié przejaw przystugiwania takiego prawa, a moze takze by¢ jedynie
stanem faktycznym w sytuacji, gdy prawo wykonywane faktycznie przez posiadacza
stuzy innemu podmiotowi'’. Réwniez na gruncie u.p.b. przestanka posiadania jest
spelniona niezaleznie od tego, czy posiadaczowi przystuguje tytut prawny, z ktére-
go wynika uprawnienie do wladania gruntem rolnym. Istnienie tego tytutu, wywotu-
jacego skutki w zakresie regulowanym prawem cywilnym, nie przesadza o spetnie-
niu przestanki posiadania ani w sferze prawa cywilnego, ani na gruncie u.p.b.

2.3. Pojecie posiadania w u.p.b.

Zgodnie z art. 7 u.p.b. wymagane jest posiadanie przez rolnika gruntéw na
dzieri 31 maja danego roku. W u.p.b. ustawodawca nie sformutowat odrebnej de-
finicji posiadania. Jest to natomiast pojgcie majgce ugruntowane znaczenie w pra-
wie cywilnym. Nie ma zatem powodu, dla ktérego inaczej niz w kodeksie cywilnym
nalezatoby ten termin interpretowad'®. Speinienie przez wnioskodawce przestan-
ki posiadania w rozumieniu kc. jest konieczne, ale stanowi dopiero punkt wyjscia
do rozstrzygnigcia w sprawie przyznania prawa do platnosci. Wypelnienie warun-
ku posiadania w rozumieniu art. 336 kc., ujetego w art. 7 ust. 1 pkt 1, nie jest wy-
starczajgce. Kryteria wskazane w art. 7 ust. 1 u.p.b., warunkujace uzyskanie prawa
do platnosci do gruntéw, sg bowiem szersze. Ze wzgledu na cel regulacji wprowa-
dzono dodatkowe warunki, ktére znacznie zwigkszaja wymagania stawiane rolni-
kom. Posiadanie w rozumieniu u.p.b., dajace uprawnienia do uzyskania ptatnosci do
gruntéw, okazuje si¢ by¢ pojeciem bardziej ztozonym niz w prawie cywilnym. Aby
uzyska¢ uprawnienie do platnosci, nie wystarczy by¢ posiadaczem w dniu 31 maja
danego roku, ale nalezy réwniez utrzymywac wszystkie grunty rolne zgodnie z nor-
mami oraz przestrzegac¢ wymogow przez caty rok kalendarzowy. Normy te zosta-
ty okreslone przez Polske w powolywanym juz rozporzadzeniu Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wsi z dnia 12.03.2007 r. w sprawie minimalnych norm. Zasadg podsta-
wowg jest utrzymywanie gruntéw w dobrej kulturze rolnej, zgodnie z wymogami
ochrony srodowiska. Reguta ta dotyczy wszystkich gruntéw rolnych, a w szczegdl-

17 Por. np. J. Ignatowicz (w:) Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1, Warszawa 1972, s. 772 i n.; A. Kunicki, (w:) System
Prawa Cywilnego, t. Il, Wroctaw—Warszawa—Krakéw 1977, s. 837; E. Gniewek, Kodeks cywilny. Komentarz,
2001, s.784in.

18 Por. wyrok NSA z 16.04.2009 r., Il GSK 842/08: Wobec braku sformutowania oddzielnych definicji ,posiadania
gospodarstwa rolnego” na potrzeby rozdziatu pomocy finansowej dla rolnictwa oraz z uwagi na postugiwanie sie
tym pojeciem we wszystkich powotanych aktach prawnych dotyczacych pomocy dla rolnictwa, siggna¢ nalezy do
powotanej juz wyzej ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, regulujacej instytucje posiadania.
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nosci gruntéw, ktore nie sg juz wykorzystane do celéw produkcyjnych!®. U.p.b. sta-
wia ponadto wymdg spetnienia wskazanych norm przez caly rok kalendarzowy. Po-
siadanie, ktére warunkuje uzyskanie uprawnienia do ptatnosci, powinno mie¢ zatem
charakter ciggty (terminowy, powinno trwaé co najmniej przez caty rok kalendarzo-
wy lub bezterminowy)

Pojecie posiadania, ktérym postuzyt si¢ ustawodawca w u.p.b., jest zatem wez-
sze od pojecia kodeksowego. Aby uzyska¢ prawo do ptatnosci, konieczne jest spet-
nienie przestanki posiadania w rozumieniu kodeksu cywilnego (posiadania samo-
istnego lub zaleznego), ale nie jest to warunek wystarczajacy. U.p.b. wprowadza
rodzaj kwalifikowanego posiadania polegajgcego na faktycznym, rolniczym wyko-
rzystywaniu gruntu. Przepisy kodeksu cywilnego nalezy zatem traktowac jako punkt
wyjscia do analizy, czy posiadacz w danym wypadku odpowiada warunkom do uzy-
skania ptatnosci. Dopiero w przypadku, gdy wnioskujacy o ptatnosci speinia wymo-
gi kodeksowe, kontroli podlega charakter ciggly tego posiadania oraz wykonywa-
nie wymaganych przepisami rozporzadzenia czynnosci w stosunku do gruntu. Na
taka wyktadni¢ posiadania wielokrotnie wskazywaly w swoich orzeczeniach sady
administracyjne®. NSA w wyroku z 21.04.2009 r. okreslit to nastgpujaco: Element
fizycznego wladztwa nad rzeczq mozna okreslic¢ jako zjawisko polegajgce na tym,
Ze pewna osoba (podmiot) znajduje si¢ w sytuacji, ktora pozwala jej na korzystanie
Z rzeczy w szcezegolnosci w taki sposob, jak to mogq czynic osoby, ktorym przystugu-
je do rzeczy okreslone prawo, dzigki czemu ,,to, co uprawnionemu wolno, to posia-
dacz faktycznie moze”. Czynnik faktycznego wtadztwa polega zatem na odpowied-
nim fizycznym opanowaniu rzeczy. Wtadztwo faktyczne musi byc¢ stanem trwatym, co
oznacza, Ze zwiqzek posiadacza z rzeczq nie moze wyrazac si¢ w jednorazowym lub
nawet sporadycznym zawtadnieciu rzeczq, lecz w moznosci korzystania z niej przez
czas nieokreslony?.

Ponadto ustawodawca rozstrzygnat problem zbiegu uprawnienia do ptatnosci
w przypadku, gdy dziatka rolna stanowi przedmiot posiadania samoistnego i zalez-
nego. Platnos¢ przystuguje wéwczas posiadaczowi zaleznemu, a zatem rolnikowi,
ktéry faktycznie utrzymuje zgodnie z normami grunty rolne kwalifikujace si¢ do
ptatnosci. W przypadku, gdy jest kilku posiadaczy zaleznych — na przyklad w przy-
padku poddzierzawienia gruntéw rolnych, decyduje przestanka kwalifikowanego

19 Wymogi dobrej kultury rolnej w rozporzadzeniu w sprawie minimalnych norm zostaty odrebnie okreslone dla po-
szczegodlnych rodzajow gruntéw rolnych: gruntéw ornych, tak i pastwisk, zagajnikéw o krétkiej rotacii.

20 Por. wyrok NSA z 14.06.2007 r., Il GSK 53/07, LEX nr 338442; por. tez wyrok NSA z dnia 16.11.2006 r., Il GSK
177/06, LEX nr 287927 oraz wyrok WSA w Warszawie z dnia 8.11.2005 r., [V SA/Wa 1524/05, LEX nr 203727.
Dobitnie stwierdzit to WSA w Biatymstoku w wyroku z dnia 12.07.2004 r. (sygn. akt Il SA/Bk 718/04, opubl. na
stronie www.bialystok.wsa.gov.pl), w ktérym stwierdzit, iz doptaty nie sg przewidziane dla wtascicieli, ktérzy dys-
ponuja jedynie tytutem wtasnosci, nie zajmujac sig natomiast produkcjg rolna.

21 Por. wyrok NSA z 16 grudnia 1998 r., sygn. akt | SA 339/98, LEX nr 44548, wyrok NSA z 21.04.2009 r., Il GSK
852/08, por. tez wyrok NSA z 16.04.2009 r., I GSK 842/08, oba orzeczenia opubl. na stronie http://orzeczenia.
nsa.gov.pl
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posiadania zaleznego. Do platnosci uprawniony jest ten posiadacz zalezny, ktory
rzeczywiscie wykonuje okreslone czynnosci zwigzane z rolniczym wykorzystywa-
niem gruntéw. Tylko taki posiadacz spetnia warunek posiadania kwalifikowanego.

Ratio legis przyjetego rozwigzania, polegajacego na koniecznosci tacznego
spetnienia przestanek z art. 7 ust. 1 u.p.b., jest w pelni zrozumiate. Celem ptatno-
sci jest pomoc rolnikom, ktérzy rzeczywiscie rolniczo wykorzystujg bedace w ich
posiadaniu grunty rolne, a nie tylko sg formalnymi posiadaczami gruntéw, co do
ktérych wnioskuja o ptatnosci. Powyzsze rozumienie posiadania potwierdzajg tez
wzgledy wyktadni funkcjonalnej. Samo legitymowanie si¢ posiadaniem nie moze
wystarczy¢ do pozytywnego rozpatrzenia wniosku o ptatnosci. Niezbednym warun-
kiem jest bowiem faktyczne wykorzystywanie posiadanych gruntéw rolnych.

Od posiadania odr6zni¢ nalezy dzierzenie, polegajace na wiadaniu gruntem za
kogo innego. Inny jest zatem stan Swiadomosci dzierzyciela (animus possidendi pro
alieno, animus detendi). W przypadku dzierzenia element corpus jest taki sam jak
przy posiadaniu (wiadztwo faktyczne nad rzecza), ale element animus zawiera wole
wiadania rzecza za kogo innego. Posiadacz, mimo iz moze wykonywac rzeczywiste
czynnosci zwigzane z rolniczym wykorzystaniem gruntow, robi to nie w swoim, ale
w cudzym imieniu. Dzierzenie czesto ma swe Zrodto w istniejgcym migdzy posiada-
czem a dzierzycielem stosunku prawnym (umowie o pracg, umowie o wykonywa-
nie ustug)®?. Dzierzyciel nie jest zatem uprawniony do uzyskania prawa do ptatnosci
bezposrednich, gdyz nie spetnia podstawowego warunku — posiadania.

3. Orzecznictwo

Problemy stosowania przepiséw u.p.b. w zakresie spetnienia przestanek okre-
Slonych w art. 7 znajdujg swoje odzwierciedlenie w orzecznictwie Wojewddz-
kich Sadéw Administracyjnych i Naczelnego Sadu Administracyjnego. Orzeczni-
ctwo w tym zakresie nalezy oceni¢ jako prawidiowe, jednak stosowana terminologia
prawnicza zawiera pewne niedociggnig¢cia. Ponizej zasygnalizowany zostal, na przy-
ktadzie kilku wyrokéw, problem nie do korica Scistego uzywania terminéw cywilno-
prawnych w postgpowaniu administracyjnym.

3.1. Posiadanie bez tytulu prawnego

Pierwszym z poruszonych w wielu orzeczeniach problemem jest wymodg po-
siadania oparty na tytule prawnym do gruntu. Naczelny Sagd Administracyjny kil-
kakrotnie powtarzal tezg, iz decyzje w sprawach dotyczgcych przyznania ptatnosci,
a wigc zaréwno pozytywne, jak i negatywne, mogq by¢ podejmowane po uprzed-
nim ustaleniu, ze producent rolny jest lub nie jest posiadaczem gruntow rolnych

22 Por. J. Gotaczynski, (w:) System Prawa..., s. 14—15; E. Skowronska—Bocian (w:) Kodeks cywilny..., s. 88.
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zgtoszonych we wniosku. Chodzi o posiadanie samoistne lub zalezne w rozumieniu
przepisow art. 336352 kc., a wigc o sytuacje powiqzane 7 tytutem prawnym i fak-
tycznym wiadztwem nad rzeczg®. Powolana teza jest stuszna, choé zawiera sfor-
mulowanie, ktére moze wprowadzi¢ w btad. Sad prawidtowo podkreslil, iz poje-
cie posiadania uzyte na gruncie u.p.b. odwotuje si¢ definicji posiadania zawartego
w kodeksie cywilnym, jednak Sad niewtasciwie odwotat si¢ do sytuacji powiqza-
nych z tytutem prawnym. Podkresli¢ nalezy, iz posiadanie (zaréwno w rozumieniu
kc., jak i w rozumieniu przepiséw u.p.b.) jest niezalezne od jakiegokolwiek tytutu
prawnego. Umowa majaca by¢ podstawg posiadania, wymagana jest jedynie przy
przekazaniu gospodarstwa rolnego zgodnie z art. 21 u.p.b., aby zachowa¢ prawo do
platnosci w danym roku. Art. 336 kc. odwotuje si¢ do wzoréw zachowain posiadacza
zaleznego, ktdry to winien wladac rzeczg jak uzytkownik, zastawnik, najemca, dzier-
Zawca lub majqcy inne prawo, z ktérym tqczy sig okreslone wtadztwo nad cudzq rze-
czq, natomiast nie ma wymogu, aby posiadacz byl uprawniony do takiego wtadania.
Aby mie¢ prawo do ptatnosci, nie jest potrzebne posiadanie zgodne z prawem, wy-
starczy by¢ posiadaczem oraz wykonywaé faktyczne czynnosci zwigzane z gospo-
darowaniem ziemig rolniczg. Odwota¢ si¢ mozna réwniez do innego wyroku NSA,
w ktérym Sad wyjasnial, iz: w sprawie niniejszej okolicznoscig prawnie istotng byt
stan posiadania gospodarstwa rolnego przez A. K., nie zas waznosc¢ umowy dzieria-
wy. Sqd nie musiat wigc zajmowac stanowiska wobec uzytego przez organ okresle-
nia ,,fikcyjna umowa”, bowiem nie ta okolicznos¢ miata znaczenie dla sprawy. Zna-
czenie dla uzyskania uprawnienia do doptat miato, jak wskazano wyzej, posiadanie
gruntu rolnego i bycie producentem rolnym, zas tytut prawny, ktory stanowitby pod-
stawe tego posiadania w istocie nie miat znaczenia w sprawie, bowiem posiadanie
nie musi opierac sig na zadnym tytule prawnym, a prawo do doptat nie jest powiqza-
ne z prawem do gruntu. Nawet gdyby przyjqgc, ze doszto do niedopuszczalnego w po-
stepowaniu administracyjnym i sqdowoadministracyjnym ustalenia, ze umowa byta
niewazna, uchybienie takie nie miatoby wptywu na wynik sprawy*.

3.2. Charakter prawny posiadania na podstawie przepiséw u.p.b.

Wielokrotnie WSA i NSA, postugujac sie regulacjami cywilnoprawnymi, bted-
nie uzywaly poje¢ z zakresu prawa rzeczowego. Miedzy innymi w wyroku WSA
w Warszawie z dnia 8 listopada 2005 r.”, Sad stwierdzit, ze nawigzanie do pojeé
cywilnoprawnych bylto konieczne z uwagi na dotychczasowe ukierunkowanie po-
stepowania dowodowego na kwestie uiytkowania spornej dziatki bez wskazania,
czy organom obu instancji chodzilo o ustalenia tqczqce si¢ z oceng posiadania czy

23 Wyrok NSA z 16.11.2006 r., Il GSK 177/06, LEX nr 287927; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 23 listopada 2006 r., [V SA/Wa 1759/06, LEX nr 329107; wyrok NSA z 26.09.2006 r., Il GSK
108/06, LEX nr 317345.

24 Wyrok NSA z 16.04.2009 r., Il GSK 842/08, opubl. na stronie http://orzeczenia.nsa.gov.pl

25 Wyrok WSA w Warszawie z 8.11.2005 r., IV SA/Wa 1524/05, LEX nr 203727.
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o uzytkowanie w rozumieniu art. 252-270 kc., jako ograniczone prawo rzeczowe.
Sad analizujac zaskarzone orzeczenie organu nizszej instancji, podkreslit uchybie-
nie terminologiczne, zwigzane z uzywaniem w zaskarzonej decyzji pojecia uzytko-
wanie, ktére to pojecie ma okreslone konotacje cywilnoprawne. Uzytkowanie moze
by¢ bowiem rozumiane jako ograniczone prawo rzeczowe, co w tym przypadku nie
odpowiada wyktadni funkcjonalnej u.p.b. Uzytkowanie (jako ograniczone prawo
rzeczowe) nie rodzi bowiem, samo z siebie, skutkéw w zakresie uzyskania prawa
do ptatnosci. Niezbedng przestankg jest posiadanie gruntu rolnego, i to posiadanie
kwalifikowane, polegajace na wykonywaniu okreslonych czynnosci faktycznych na
gruncie. WSA stusznie rozstrzygnal, wskazujac na niespdjnos¢ terminologiczng za-
skarzonego orzeczenia, iz chodzi nie o uzytkowanie w rozumieniu kc., a o posiada-
nie faktycznie wykonywane.

Tego rodzaju brak spdjnosci terminologicznej pojawia si¢ rowniez w wyroku
WSA w Warszawie z dnia 8.11.2005 r. %, gdzie w tezie orzeczenia Sad wskazuje, ze
pojecie posiadania gruntow rolnych w rozumieniu ustawy z dnia 18 grudnia 2003 r.
o ptatnosciach bezposrednich do gruntow rolnych (Dz.U. z7 2004 r. Nr 6, poz. 40 ze
zm.) nalezy wyktadac jako faktyczne uzytkowanie gruntow rolnych. Sad postuguje
si¢ pojeciem uzytkowanie faktyczne, ktore nie nalezy do jezyka prawnego czy praw-
niczego, a pochodzi raczej z jezyka potocznego. Rozstrzygniecie Sadu w przedmio-
towej sprawie jest prawidtowe. Witasciwie zostal oceniony stan faktyczny, uzasad-
nienie wyroku wskazuje jednoznacznie, iz Sad orzekajgc w sprawie, nie odnidst si¢
do ograniczonego prawa rzeczowego, a analizowat spetnienie przez wnioskodawce
przestanki posiadania w rozumieniu art. 7 u.p.b.?’. Jednak uzycie w uzasadnieniu po-
jecia faktyczne uzytkowanie gruntow rolnych niepotrzebnie wprowadza chaos termi-
nologiczny. Nalezy przyjac, iz pojeciem uzytkowania nalezy si¢ postugiwaé w od-
niesieniu do ograniczonego prawa rzeczowego, zas analizujac u.p.b. nalezy mie¢ na
wzgledzie posiadanie kwalifikowane przez okreslone w u.p.b. warunki. Wprowa-
dzanie przez Sad nowego pojecia uzytkowania faktycznego nie jest uzasadnione.

3.3. Dzierzenie a uzyskanie prawa do platnosci

W wyroku z dnia 11.01.2007 r. Naczelny Sad Administracyjny wskazal, iz
dzierzyciel gruntu jest producentem rolnym uprawnionym do uzyskania ptatno-
sci bezposrednich do gruntéw rolnych®. W powolanym orzeczeniu NSA orzekl
o uprawnieniu do ptatnosci producenta rolnego, jezeli uzytkuje on grunty rolne po

26 Wyrok WSA w Warszawie z 8.11.2005 r., IV SA/Wa 1524/05, LEX nr 203727.

27 Por. z uzasadnienia Skarzacy podnosi, powotujac sie na tres¢ art. 337 kc., iz poprzez oddanie gospodarstwa
w posiadanie zalezne nie stracit posiadania. Jednak samo legitymowanie si¢ posiadaniem samoistnym, jak to
czyni skarzacy, nie moze zdaniem Sadu wystarczy¢ do pozytywnego rozpatrzenia wniosku o doptaty. Niezbed-
nym warunkiem jest bowiem faktyczne uzytkowanie posiadanych gruntéw rolnych. Skoro ustawodawca wigze
przyznanie ptatnosci bezposrednich z utrzymaniem gruntéw w dobrej kulturze rolnej, to nie sposéb tego wymogu
oddzieli¢ od ich posiadania polegajacego na faktycznym nimi wiadaniu.

28 Wyrok NSA z 11.01.2007 ., Il GSK 258/06, LEX nr 287937.
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wypowiedzeniu umowy dzierzawy (poddzierzawy). Teza powotanego orzeczenia
budzi zasadnicze watpliwosci. Dzierzyciel nie jest posiadaczem i nie moze, z racji
braku spetnienia podstawowej przestanki posiadania, ubiegac si¢ o platnosci. Dzier-
zyciel to osoba wladajgca gruntem za kogos innego. Podmiot taki nie jest posiada-
czem, zatem pomimo iz moze wykonywacé rzeczywiste czynnosci zwigzane z rolni-
czym wykorzystaniem gruntéw, to robi to nie w swoim, ale w cudzym imieniu i na
cudzy rachunek.

Odwotanie si¢ przez NSA do pojecia dzierzyciela nie jest prawidtowe. W orze-
czeniu Sad wskazal, ze ujeta we wniosku o przyznanie ptatnosci dziatka rolna byta
faktycznie uprawiana na mocy umowy poddzierzawy, ktora nastepnie zostata rozwig-
zana. Wypowiedzenie umowy poddzieriawy nie miato jednak wptywu na rozstrzyg-
niecie sprawy, bowiem organy administracji nie sq uprawnione do podejmowania
w tym zakresie ustaleni. Dla rozstrzygnigcia istotny byt wylgcznie fakt wtadania spor-
nq dziatkq. Sad podkreslit, ze ten, kto powoluje si¢ na swoje posiadanie w Swietle
art. 339 kc., ma obowigzek udokumentowania faktu wladania rzeczg, nie musi nato-
miast udowodnic, ze czyni to jako osoba uprawniona. Teza powotanego wyroku zo-
stala wybrana niezbyt fortunnie, jednak rozstrzygnigcie Sqdu jest wiasciwe w stanie
faktycznym bedacym przedmiotem wyrokowania. Wyrok NSA pokazuje jednoczes-
nie problemy ze spéjnoscig pojeé uzytych na gruncie u.p.b. W uzasadnieniu wyroku
NSA wskazuje jednoznacznie, iz nie chodzi tu o dzierZyciela, ale o posiadacza w ro-
zumieniu przepiséw kodeksu cywilnego, cho¢ postuguje si¢ niewtasciwym termi-
nem. Jednak z regulty orzecznictwo wiasciwie okresla sytuacje w ktérych mamy do
czynienia z wladaniem za kogos innego®.

Whnioski

Ptatnosci sg istotnym instrumentem prawno—finansowym ochrony gospodar-
stwa rolnego. Oderwanie prawa do ptatnosci od tytutu prawnego do gruntu rolnego
i przyznanie go korzystajagcemu z gruntu posiadaczowi, wptywa na rozwigzania do-
tyczace okreslenia podmiotu uprawnionego poprzez koniecznos¢ okreslenia w pra-
wie polskim warunkéw uzyskania ptatnosci w postepowaniu administracyjnym za
pomocg pojec cywilistycznych.

Regulacja dotyczaca przestanek uzyskania prawa do ptatnosci zawarta w u.p.b.
jest jasna i precyzyjna, postuguje si¢ cywilnoprawnym pojeciem posiadania, uzu-
pelniajac je o dodatkowe wymogi zwigzane z istotg ptatnosci. Rozwigzanie to two-
rzy rodzaj posiadania kwalifikowanego, polegajacego na wykonywaniu w sposob

29 Por. wyrok NSA z 21.04.2009 r., Il GSK 852/08, baza orzeczen sadéw administracyjnych na www.nsa.gov.pl: Je-
zeli czynnika woli brak, faktyczne wtadztwo nad rzecza stanowi jedynie dzierzenie (art. 338 kc.) Przedstawione
wiasciwosci posiadania wytaczajg uznanie za posiadacza osoby, ktéra legitymujac sig tytutem prawnym do wia-
dania rzecza, uzyskata ten tytut w innym zamiarze niz wtadanie rzeczg dla siebie i ten odmienny zamiar kontynu-
uje.
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ciagly, oznaczony lub nieoznaczony konkretnych czynnosci zwigzanych z utrzyma-
niem gruntu w dobrej kulturze rolnej. Jest to rozwigzanie w petni zgodne z zasadami
przyznawania ptatnosci, okreslonymi w przepisach unijnych. Takze orzecznictwo
dotyczace platnosci wlasciwie rozstrzyga konkretne stany faktyczne. Problemy po-
jawiaja si¢ w uzasadnieniu rozstrzygnie¢. Pojawiajg si¢ niespdjnosci terminologicz-
ne, uzywanie poje¢ cywilnoprawnych niezgodnie z ich znaczeniem powszechnie
przyjetym w doktrynie prawa cywilnego. Problemy terminologiczne sg szczegdlnie
wyrazne na styku prawa prywatnego i publicznego, gdy charakter prawny instytucji
—w tym w szczegblnosci platnosci — nalezy do sfery publicznoprawnej, zas ustawo-
dawca dla jej zdefiniowania oraz okreslenia przestanek nabycia do niej uprawnienia
postuguje sie pojeciami ze sfery prawa prywatnego. Decydujaca rola w zakresie wy-
ktadni przepiséw ustawy o ptatnosciach w ramach systemdéw wsparcia bezposred-
niego przypadta zatem praktyce orzeczniczej organdw administracji i sgdéw admi-
nistracyjnych®.

Regulacje cywilnoprawne i administracyjnoprawne wzajemnie na siebie od-
dziatywujg. Warunki zwigzane z uprawnieniem do platnosci — przede wszystkim
warunek posiadania kwalifikowanego — wptywa na praktyczny aspekt wykonywania
wiadztwa nad gruntem. Konstrukcja administracyjnoprawna modyfikuje w praktyce
konstrukcje cywilnoprawna, wymagajac od posiadacza okreslonego rodzaju aktyw-
nosci. Na styku prawa cywilnego i administracyjnego mozna spodziewac si¢ wielu
tego rodzaju procesow. Dlatego tez nalezy by¢ szczegdlnie starannym w uzywaniu
pojec z innej galezi prawa, gdyz brak precyzji prowadzi¢ moze do niewlasciwych
rozstrzygniec.

30 Aspekt ten dostrzezony zostat przez uczestnikow XXV Europejskiego Kongresu i Kolokwium Prawa Rolnego
w Cambridge, ktére odbyto sie w dniach 23-27.09.2009 r. i stanowito platforme wymiany doswiadczen dla teore-
tykow i praktykéw zajmujacych sig prawem rolnym w krajach Unii Europejskiej. W polskiej doktrynie prawnorol-
nej na ten aspekt zwrécit uwage S. Prutis, (w:) Instrumenty prawne wsparcia rozwoju rolnictwa ze $rodkéw UE
(w $wietle orzecznictwa Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku), ,Studia luridica Agraria” 2007,
t. 6, s. 40; por. tez J. Bieluk, Charakter prawny..., s. 205 i n.
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Possession of agricultural lands as a condition
of acquiring the right to direct payments

Summary

The article contains an analysis of premises of acquiring uniform direct pay-
ments, with special emphasis on the regulations concerning the demand for posses-
sing agricultural lands (covered by the motion for the admission of payment). The
aim of the authors’ deliberations is to determine what meanings the notion ,,posses-
sion” is used in the regulations. The legislator of these regulations does not define
the term ,,possession”, referring instead to the definition contained in the civil code.
Yet, to satisfy the demand for possessing agricultural lands, additional premises are
to be fulfilled. Legal regulations concerning payments introduce a kind of a quali-
fied possession consisting in actual agricultural usage of lands. The article points to
some terminological problems on the private—public law border, reflected in judi-
cial decisions. Legal character of payments indicates that direct payments belong to
a public-legal sphere, whereas the legislator uses private law notions to define pre-
mises of acquiring the right to them.
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