Pawgt. WOICIECHOWSKI!

Odpowiedzialnos¢ administracyjna i karna
beneficjentow pomocy
z Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich

1. Wstep

W ramach wdrazanego obecnie w Polsce Programu Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich na lata 2007-20132 (dalej ,,PROW”) przewiduje si¢ kilkadziesiagt dziatan.
W odniesieniu do kazdego ze wskazanych w PROW dziatain okreslone zostaty
szczegblowe warunki i tryb przyznawania pomocy finansowej. Z uzyskiwaniem po-
mocy zwigzany jest caly szereg obowiazkéw ciazacych na beneficjentach pomo-
cy wynikajacych zar6wno wprost z aktéw prawnych o charakterze generalnym, jak
i z aktéw indywidualnych (z decyzji) lub z uméw, na podstawie ktérych przyznawa-
na jest pomoc.

Samo nalozenie obowiazkéw, bez uregulowania ujemnych konsekwencji (sank-
cji) z tytutu ich naruszenia, doprowadzitoby niewatpliwie do tego, ze niespetnianie
obowigzkéw statoby sie nagminne. Ze wzgledu na to, zardwno w aktach prawnych
z zakresu WPR dotyczacych PROW,? jak i w innych aktach prawnych* okreslone zo-
staly konsekwencje naruszenia regul przyznawania pomocy z PROW.

N

Uniwersytet Warszawski.

2 Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich jest dokumentem przygotowywanym przez kazde panstwo cztonkowskie,
stanowigcym instrument realizacji polityki ROW. Jest on skonkretyzowaniem i dostosowaniem polityki ROW do
potrzeb kazdego panstwa cztonkowskiego. Zob. P. Wojciechowski, A. Niewiadomski, Program Rozwoju Obsza-
row Wiejskich, (w:) Prawo rolne, (red.) P. Czechowski, Warszawa 2011, s. 423.

3 Sa to przede wszystkim rozporzadzenie Komisji (UE) NR 65/2011 z dnia 27 stycznia 2011 r. ustanawiajgce
szczegotowe zasady wykonania rozporzgdzenia Rady (WE) nr 1698/2005 w odniesieniu do wprowadzenia pro-
cedur kontroli oraz do zasady wzajemnej zgodnos$ci w zakresie srodkéw wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich
(Dz. Urz. L 25 z 28 stycznia 2011 r., s. 8) oraz rozporzadzenie Rady nr 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r. w spra-
wie ochrony intereséw finansowych Wspolnot Europejskich (Dz.Urz. L 312 z 23 grudnia 1995 ., s. 1), a na szcze-
blu krajowym ustawa z 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem $rodkéw Europej-
skiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (ustawa ROW) (Dz.U. Nr 64, poz. 427 ze zm.)
wraz z wydanymi na jej podstawie rozporzadzeniami wykonawczymi.

4 Zaliczy¢ tu nalezy przede wszystkim przepisy ksztattujgce odpowiedzialno$¢ karng (kodeks karny) i cywilng (ko-

deks cywilny).

281



Pawet Wojciechowski

Uregulowanie odpowiedzialnosci za naruszenie przepiséw dotyczacych przy-
znawania pomocy z PROW jest istotnym czynnikiem wplywajacym na wtasciwe, tj.
zgodne z celami polityki rozwoju obszar6w wiejskich wydatkowanie srodkéw obje-
tych tym programem oraz stanowi wazny element ochrony intereséw finansowych
UE.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie zakresu odpowiedzialnosci jaka
ma zastosowanie w przypadku zaistnienia nieprawidtowosci w zwigzku z uzyskiwa-
niem pomocy z PROW.

2. Pojecie odpowiedzialnosci prawnej

Na wstepie nalezy wyjasni¢ samo pojecie odpowiedzialnosci prawnej, ze szcze-
g6lnym uwzglednieniem odpowiedzialnosci administracyjnej i karne;.

Zagadnienie odpowiedzialnosci prawnej w literaturze prawniczej ujmowane
jest w sposéb zréznicowany, zaleznie od galgzi prawa i dziedziny szczegélowej,
w jakiej jest ono rozpatrywane. W ramach poszczegllnych galezi prawa mowa jest
o odpowiedzialnosci cywilnej, karnej, administracyjnej, konstytucyjne;j itd.

Sposréd proponowanych w literaturze propozycji’® ujecia odpowiedzialnosci
prawnej, jako kategorii ogélnej, na uwage zastuguje przede wszystkim propozycja
W. Langa, czesto przywolywana i powszechnie akceptowana w doktrynie,® zgod-
nie z ktdra przez odpowiedzialnos¢ prawng nalezy rozumieé zasade ponoszenia
przez podmiot przewidzianych prawem ujemnych konsekwencji za zdarzenia
lub stany rzeczy podlegajace ujemnej kwalifikacji normatywnej, ktéore moz-
na prawnie przypisa¢ okreslonemu podmiotowi w danym porzgdku prawnym.’
Ujemne konsekwencje, o ktérych jest mowa w definicji odpowiedzialnosci prawnej
okresli¢ mozna mianem sankcji prawnych.®

5 Przeglad propozycji réznych definicji odpowiedzialnosci prawnej przedstawiony zostat m.in. przez W. Kruka zob.
Pojecie odpowiedzialnos$ci prawnej (analiza wybranych zagadnien), ,Administracja, Teoria, Dydaktyka, Praktyka”
2008, nr 3, s. 112—113.

6 Definicjg tg przywotujg m.in.: W. Radecki, Odpowiedzialno$¢ prawna podmiotéw gospodarczych w ochronie $ro-
dowiska, Dgbe 1990, s. 62, M. Gorski, Odpowiedzialno$¢ administracyjnoprawna w ochronie srodowiska: odpo-
wiedzialno$¢ za szkody w $rodowisku i inne instrumenty odpowiedzialno$ci administracyjnoprawnej, Warsza-
wa 2008, s. 11; A. Michér, Odpowiedzialno$¢ administracyjna w obrocie instrumentami finansowymi, Warszawa
2009, s. 27; M. Wincenciak, Sankcja w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008,
s. 19; J. Jerzmanski, Odpowiedzialno$¢ administracyjna, (w:) Instytucje prawa ochrony srodowiska, geneza, roz-
woj, perspektywy, (red.) W. Radecki, Warszawa 2010, s. 398.

7 Zob. W. Lang, Struktura odpowiedzialnosci prawnej, ZNUMK, Prawo, Torun 1968, t. 8, z. 31, s 12. Definicja za-
warta w tej pracy jest przywotywana w wigkszo$ci opracowan dotyczacych odpowiedzialno$ci prawnej.

8 Wprawdzie samo pojgcie sankcji nie jest rozumiane w prawie jednolicie, jednak wigkszo$¢ autoréw uznaje, ze
sankcja prawna oznacza ogét ujemnych (niekorzystnych) konsekwenciji (skutkdéw) natury majatkowej lub osobi-
stej za naruszenie (nieprzestrzeganie) normy prawnej. Zob. m.in. M. Stahl, Sankcje administracyjne — problemy
weztowe, (w:) Sankcje administracyjne Blaski i cienie, (red.) M. Stahl, R Lewicka, M. Lewicki, Warszawa, 2011,
s. 21; P. Chmielnicki, Sankcje publicznoprawne jako sposob formalizacji regut okreslajacych wptaty i koszty dzia-
tania, (w:) Sankcje administracyjne Blaski..., s. 34; M. Wincenciak, Sankcje w prawie..., s. 15 17; J. Filipek,
Sankcja w prawie administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 1963, nr 12, s. 873; M. Lewicki, Pojecie sankgcji prawnej
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2.1. Odpowiedzialnos¢ karna

Odpowiedzialnos¢ karna oznacza ponoszenie przez dany podmiot ujem-
nych konsekwencji, w postaci sankcji karnej, za przypisany mu czyn podlega-
jacy ujemnej kwalifikacji normatywnej w ustawie karnej. W Polce jest to od-
powiedzialnos¢ za przestepstwa, a przy szerokim rozumieniu prawa karnego, takze
odpowiedzialnos¢ za wykroczenia.’

Odpowiedzialnos¢ taka zachodzi, gdy zostang kumulatywnie spetnione wszyst-
kie jej przestanki. Odpowiedzialnos¢ karng ponosi si¢ wigc (1) za czyn (2) zabro-
niony przez normy prawa karnego (tj. wypelniajacy opis zawarty w typie czynu za-
bronionego i jednoczesnie nie objety okolicznoscig wylgczajacg odpowiedzialnosé
karna'®), (3) zawiniony (tj. popelniony przez osobe zdolng do zawinienia w jednej
z form zawinienia), (4) spotecznie szkodliwy w stopniu wigkszym niz znikomy. Od-
powiedzialnos¢ karng moze ponosic¢ tylko czlowiek (osoba fizyczna), ktéry popetnit
czyn zabroniony pod grozbg kary przez ustaw¢ obowigzujaca w czasie jego popet-
nienia. Podmiotowym warunkiem odpowiedzialnosci karnej jest wina indywidu-
alna, przypisana osobie fizycznej w trybie okreslonym przez prawo karne (zasada
nullum crimen sine culpa). Przedmiotowym warunkiem tej odpowiedzialnosci jest
natomiast popetnienie czynu zabronionego pod groZbg kary. Czynem zabronionym
jest zachowanie si¢ cztowieka o znamionach okreslonych w ustawie karnej (art. 115
§ 1 kk.), tj. jest wylgcznie taki czyn, ktéry zostal zakazany przez odpowiedni prze-
pis kodeksu karnego, kodeksu wykroczeri lub przepis karny zamieszczony w innej
ustawie.

2.2. Odpowiedzialnos¢ administracyjna

Pojecie odpowiedzialnosci administracyjnej stwarza w doktrynie i w praktyce
stosowania prawa istotne problemy. Odpowiedzialnos¢ administracyjng mozna de-
finiowaé w spos6b pozytywny i negatywny. Od strony negatywnej odpowiedzial-
nos¢ administracyjna rozumiana jest jako odpowiedzialnos¢ prawna niebg¢dgca od-
powiedzialnoscig karng ani odpowiedzialnoscig cywilna.!' Jednak ujecie to wydaje
si¢ zbyt malo precyzyjne. Od strony pozytywnej odpowiedzialnos¢ administracyj-

w prawie administracyjnym, ,Panstwo i Prawo” 2002, nr 8, s. 64; L. Dziewigcka—Bokun, Sankcja prawna w pra-
wie administracyjnym, AUWR 1972, Prawo 36, s. 40.

9 W literaturze rozréznia sig odpowiedzialno$¢ karng sensu stricto (tj. odpowiedzialno$¢ wytgcznie za przestep-
stwa) oraz sensu largo (obejmujgca odpowiedzialno$¢ zaréwno za przestgpstwa jak i za wykroczenia). Zob.
W. Cieslak, Prawo karne, zarys instytucji i naczelne zasady, Warszawa 2010, s. 71, A. Marek, Prawo karne,
Warszawa 2009, s. 236. Odpowiedzialno$¢ za wykroczenia opiera sie na analogicznych zasadach jak odpowie-
dzialno$¢ za przestgpstwa; rodzajowo zblizony jest tez system kar i srodkéw karnych. Mozna wiec powiedzie¢,
ze ukaranie za wykroczenie jest odpowiedzialno$cig karng o zredukowanych konsekwencjach prawnych. Zob.
A. Marek , Kodeks Karny, Komentarz, Warszawa, 2010, s. 17.

10 Przyktadowo wytgczenie bezprawnosci ze wzgledu na obrong konieczng — art. 25 § 1 kk.

1 Zob. J. Bo¢, E. Samborska—Bo¢, Odpowiedzialno$¢ prawna w ochronie $rodowiska, (w:) J. Bo¢, K. Nowacki,
E. Samborska—Boé, Ochrona Srodowiska, Wroctaw 2008, s. 360; K. Kwasnicka, Odpowiedzialno$é administra-
cyjna w prawie ochrony srodowiska, Warszawa 2011, s. 50, A. Michér, Odpowiedzialno$¢ administracyjna w ob-
rocie..., s. 39 is. 43.
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na nie jest uyymowana w doktrynie jednolicie, chociaz zauwazalna jest pewna powta-
rzalnos¢ ujec tego zagadnienia.

Positkujac si¢ ogélng definicjg odpowiedzialnosci, mozna wskaza¢, ze odpo-
wiedzialno$¢ administracyjna oznacza zasade ponoszenia przez osoby fizyczne
albo jednostki organizacyjne przewidzianych prawem ujemnych konsekwencji,
realizowanych w swoistych dla administracji formach i procedurze, za dziala-
nia badZ zaniechania stanowigce naruszenie nakazéw lub zakazéw ustanowio-
nych w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego lub w aktach admini-
stracyjnych o charakterze indywidualnym. Z tak rozumiang odpowiedzialnoscig
zwigzane sg prawne formy odpowiedzialnosci administracyjnej w postaci sankcji
administracyjnych (m.in. kary pieni¢zne, decyzje ograniczajace dzialalnos¢ naru-
szyciela).

Odpowiedzialnos¢ te charakteryzuje kilka cech, przy czym trudno jest wskazac
cechg, ktorej zaistnienie pozwalaloby na stwierdzenie, iz z cala pewnoscia w danym
przypadku mamy do czynienia z odpowiedzialno$ciag administracyjna.

Przede wszystkim wskazac¢ nalezy, ze srodki prawne odpowiedzialnosci admi-
nistracyjnej (,,ujemne konsekwencje”, czyli sankcje) realizowane sg w ,,swoistych
dla administracji formach i procedurze”. Cecha ta niewatpliwie ma kluczowe i za-
sadnicze znaczenie i na gruncie obowigzujacych przepiséw mozna traktowac ja jako
najprostszy sposéb zidentyfikowania tego rodzaju odpowiedzialnosci (brak tej ce-
chy przesadza bowiem o tym, Ze nie mamy do czynienia z odpowiedzialnoscig
administracyjng). Jednak samodzielnie cecha ta nie przesadza jeszcze o charakte-
rze odpowiedzialnosci. Nie jest bowiem dopuszczalne, aby o tym, z jakim charakte-
rem odpowiedzialnosci mamy do czynienia, decydowal ustawodawca poprzez wy-
bér administracyjnej metody regulacji.'?

Tradycyjnie uznaje si¢, ze odpowiedzialnos¢ administracyjna ma charakter od-
powiedzialnosci obiektywnej.'> W doktrynie pojawiaja si¢ jednak postulaty, aby
uwzgledniaé element subiektywny czynu sankcjonowanego.'*

12 Przyjecie takiego zatozenia oznaczatoby bowiem w szczegdlnosci, ze poprzez zastosowanie terminologii wtasci-
wej dla prawa administracyjnego i wykorzystanie instytucji prawa administracyjnego prawodawca magtby prze-
nie$¢ na grunt prawa administracyjnego odpowiedzialno$¢ karna.

13 Zob. M. Szydto, Charakter i struktura prawna administracyjnych kar pienigznych, ,Studia Prawnicze” 2003, z. 4
s. 140; W. Radecki, Odpowiedzialno$¢ prawna w ochronie $rodowiska, Warszawa 2002, s. 81; A. Michoér, Od-
powiedzialno$¢ administracyjna, (w:) Prawna dziatalnos$¢ instytucji spoteczenstwa obywatelskiego, (red.) J. Bli-
charz, J. Bo¢, Wroctaw 2009, s. 695; tenze Odpowiedzialno$¢ administracyjna w obrocie..., s. 50; L. Klat-Werte-
lecka, Sankcja egzekucyjna w administracji a kara administracyjna, (w:) Sankcje administracyjne. Blaski..., s. 68
is. 71; E.K. Czech, Szkoda w obszarze $rodowiska i wina jako determinanty odpowiedzialno$ci administracyjnej
za te szkode, Biatystok 2008, s. 215; W. Radecki, Odpowiedzialno$¢ prawna podmiotéw..., s. 95.

14 Zob. M. Szydto, Charakter i struktura prawna administracyjnych kar pienigznych... s. 143; W. Radecki, Odpowie-
dzialno$¢ prawna w ochronie $rodowiska..., s. 81; K. Kwasnicka, Odpowiedzialno$¢ administracyjna w..., s. 93.
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Odpowiedzialnos¢ administracyjng ponosi¢ mogg zaréwno osoby fizyczne,
osoby prawne jak i jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej.
To w sposéb istotny odréznia odpowiedzialno$¢ administracyjng od odpowiedzial-
nosci karnej, ale i od odpowiedzialnosci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronio-
ne pod grozbg kary.

W ramach tak definiowanej odpowiedzialnosci administracyjnej, w zaleznosci
od stosowanej sankcji i funkcji realizowanej jako podstawowa, wyodrgbni¢ mozna
(1) odpowiedzialno$¢ administracyjng oparta na sankcjach policyjnych, ktéra reali-
zuje gléwnie funkcje prewencyjne,' (2) odpowiedzialnos¢ administracyjng opartg
na sankcjach represyjnych, w postaci kar pienieznych, ktéra realizuje gtéwnie funk-
cje represyjne. Odpowiedzialno$¢ drugiego rodzaju powoduje szczegélne trudnosci
w zakresie jej odréznienia od odpowiedzialnosci karnej. Sankcje te stanowig zwykle
typowa represje (,,kar¢”) za naruszenie norm.'

Zaleta odpowiedzialnosci administracyjnej, w poréwnaniu do odpowiedzial-
nosci karnej, jest istotne odformalizowanie procesu stosowania sankcji. Subsum-
cja stanu faktycznego sprowadza si¢ bowiem do ustalenia czy okreslone dziatanie
naruszalo norme prawng (czy bylo bezprawne). Zwykle nie ma potrzeby ustalania
winy, poza tym odpowiedzialno$¢ moze by¢ przypisana dowolnemu podmiotowi,
a nie wylacznie osobie fizycznej. Naktadanie sankcji administracyjnych moze od-
bywac si¢ szybciej od nakladania sankcji w postgpowaniu karnym, nie jest bowiem
w proces ten angazowany wymiar sprawiedliwosci.'” Odpowiedzialno$¢ administra-
cyjna dominuje nad karng z punktu widzenia skutecznosci i szybkosci postepowa-
nia, jednak, w poréwnaniu z odpowiedzialnoscig karng, zdecydowanie oslabieniu
ulega tu gwarancyjnos¢ postepowania.'®

2.3. Granica miedzy odpowiedzialnoscia administracyjng i karna

Na podstawie zarysowanych powyzej charakterystyk odpowiedzialnosci karnej
i administracyjnej wskaza¢ mozna kilka zasadniczych réznic pomiedzy tymi rodza-
jami odpowiedzialnosci. W przypadku odpowiedzialnosci karnej sankcja wymierza-
na jest przez sad, wyltacznie osobom fizycznym, po przeprowadzeniu postepowania
uregulowanego w kodeksie postgpowania karnego (ewentualnie kodeksie postepo-
wania w sprawach o wykroczenia). Podstawg odpowiedzialnosci jest wyczerpanie
znamion czynu zabronionego poprzez dzialanie lub zaniechanie, przypisywalnos¢

15 Sankcje policyjne sa to ujemne konsekwencje naruszen prawa administracyjnego w postaci réznych srodkéw
wiadczego oddziatywania na podmioty naruszajgce przepisy, zmierzajgce w spos6b bezposredni do usunigcia
zagrozen dla débr prawnie chronionych, naktadane w ramach realizowanej przez organy administracji publicznej
funkciji policji administracyjnej.

16 Przy tym w sytuacji gdy natozenie tych sankgji nie jest zalezne od winy trudno méwi¢ o funkcji represyjnej, sank-
cje te stanowig wtedy po prostu dolegliwos$¢ finansowa.

17 Zob. M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym..., s. 102.

18 Zob. S. Zéltek, Prawo karne gospodarcze w aspekcie zasady subsydiarnosci, Warszawa 2009, s. 210.
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winy oraz spoleczna szkodliwos¢ czynu w stopniu wigkszym niz znikomy. W przy-
padku odpowiedzialnosci administracyjnej sankcja naktadana jest natomiast zarow-
no na osoby fizyczne, jak tez na osoby prawne, w drodze decyzji administracyj-
nej, w postgpowaniu uregulowanym w kodeksie postgpowania administracyjnego,
a podstawowg przestankg odpowiedzialnosci jest bezprawnos¢ zachowania, bez po-
trzeby wykazywania winy.

Powyzej wskazane réznice maja jednak charakter niejako wtérny, sa konse-
kwencja przejetego przez ustawodawce rozwigzania prawnego.

Podstawowy problem polega jednak na wskazaniu réznic dotyczacych isto-
ty odpowiedzialnosci administracyjnej i karnej, ktére z jednej strony stanowi¢ po-
winny wytyczng dla ustawodawcy przy w prowadzaniu odpowiedzialnosci z tytutu
réznego rodzaju naruszen prawa, a z drugiej strony pozwolg oceni¢ przyjete przez
ustawodawce rozwigzania prawne. Jest to o tyle wazne, ze konstytucja wprowadza
szczegblowo okreslone gwarancje w zakresie odpowiedzialnosci karnej (w szcze-
g6lnosci prawo do sadu, prawo do obrony, domniemanie niewinnosci, a takze po-
srednio zasadg¢ ne bis in idem).

Trudno jest jednak okresli¢ jasne, czytelne i uniwersalne kryterium materialne,
decydujace o rozréznieniu sytuacji, w ktérych dane zjawisko lub czyn bedg (powin-
ny by¢) w praktyce kwalifikowane jako podlegajace penalizacji, albo tez jako pod-
legajace karze administracyjnej (pieni¢znej). Zwykle przyjmuje si¢, ze istotg sankcji
karnych jest represja i prewencja, natomiast kar administracyjnych — oprécz celu re-
stytucyjnego — takze prewencja.'’

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywal, ze konstytucyjne pojecie
,odpowiedzialnosci karnej” ma szersze znaczenie od tego, jakie przyjmuje kodeks
karny, a ustawowe znaczenie pojecia ,,odpowiedzialnos¢ karna” nie moze rzutowaé
na tres¢ tego samego pojecia uzytego w konstytucji.?> W swietle orzecznictwa TK
stwierdzi¢ mozna, ze zawarte w konstytucji gwarancje odnoszg si¢ nie tylko do od-
powiedzialnosci karnej w Scistym tego stlowa znaczeniu, a wigc odpowiedzialno-
sci za przestepstwa, ale réwniez do innych form odpowiedzialnosci prawnej zwia-
zanej z wymierzaniem kar wobec jednostki,?! a zatem do postgpowari represyjnych,
tzn. postgpowan, ktérych celem jest poddanie obywatela jakiejs formie ukarania lub
jakiejs sankcji, co jest pojeciem szerszym od postepowania karnego regulowanego

19 Zob. wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2011, sygn. P 90/08.

20 Zob. m.in. wyrok TK z 26 listopada 2003 r., sygn. SK 22/02; wyrok TK z dnia 3 listopada 2004 r., sygn. K 18/03.
Utrwalonym pogladem orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego jest to, ze terminologia Konstytucji ma charakter
autonomiczny i nie mozna jej interpretowa¢ poprzez znaczenie przypisywane przez ustawodawce danemu termi-
nowi w ustawie zwyktej. Zob. wyrok TK z dnia 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07 i przywotane tam orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego.

21 Zob. wyrok TK z dnia 3 listopada 2004 r., sygn. K 18/03.
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w kpk.”? Przy tym, za srodki prawne o charakterze represyjnym (karno—administra-
cyjnym), TK uznawat r6znego rodzaju optaty i zobowigzania pieni¢zne.?

Od kilkudziesigciu lat zauwazalny jest proces polegajagcy na wprowadzaniu
w miejsce odpowiedzialnosci karnej (sensu largo) odpowiedzialnosSci administra-
cyjnej.** Coraz czgsciej konieczne jest zatem dokonywanie oceny obowigzujacych
juz rozwigzan prawnych pod katem ich zgodnosci ze wzorcem konstytucyjnym do-
tyczacym szeroko pojetej odpowiedzialnosci o charakterze represyjnym. W szcze-
g6Inosci duzo kontrowersji wywotuje zgodnos¢ z zasadg ne bis in idem.

W tym kontekscie dla ustalenia czy w danym przypadku mamy do czynie-
nia z odpowiedzialnoscig administracyjng czy tez z karng (w ujeciu najszerszym)
przydatne jest odwotanie si¢ do orzecznictwa ETPCz dotyczacego art. 6 Konwen-
cji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (konwencja europejska).?
W nawigzaniu do tego przepisu ETPCz postuguje si¢ trzema tzw. , kryteriami En-
gela”.”’

Pierwsze kryterium Engela dotyczy przyporzadkowania przepisu do prawa kar-
nego zgodnie z prawem krajowym. Nadanie kwalifikacji karnej jest warunkiem wy-
starczajgcym,?® natomiast uznanie w prawodawstwie krajowym okreslonego Srod-
ka za niekarny nie jest wystarczajace, traktowane jest przez ETPCz zaledwie jako
punkt wyjscia dla dalszej analizy.

W ramach drugiego kryterium Engela ETPCz bada krag adresatéw regulacji,
ktéra przewiduje sankcje za okreslone naruszenie oraz cel regulacji. Jezeli sank-
cja zmierza przede wszystkim do represji i prewencji, wskazuje to na sankcje kar-

22 Zob. wyrok TK z 26 listopada 2003 r., sygn. SK 22/02; wyrok TK z 3 listopada 2004 r., sygn. K 18/03.

23 Zob. wyrok z dnia 18 listopada 2010 r. P 29/09; wyrok z 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97 oraz wyrok z 4 wrze-
$nia 2007 r., sygn. P 43/06.

24 W literaturze wskazuje sie caty szereg przyktadéw zastepowania w poszczegdlnych ustawach “klasycznych”
przepiséw karnych przepisami o karach pienigznych wymierzanych w trybie administracyjnym osobom fizycz-
nym i karnym. W. Radecki jako najbardziej jaskrawy przyktad przywotuje zmiany dokonane w prawie morskim,
w prawie atomowym, w ustawodawstwie dotyczacym ochrony $rodowiska i rolnictwa ekologicznego. Zob. W. Ra-
decki, Zastgpowanie odpowiedzialno$ci karnej odpowiedzialno$cig administracyjng na przyktadzie prawnym
ochrony $rodowiska, (w:) Teoretyczne i praktyczne problemy wspétczesnego prawa karnego : ksiega jubileuszo-
wa dedykowana Profesorowi Tadeuszowi Bojarskiemu, (red.) A. Michalska—Warias, |. Nowikowski, J. Piérkow-
ska—Flieger, Lublin 2011, s. 535-545. Podobnie T. Bojarski przywotuje przyktad prawa morskiego i atomowego,
a ponadto wskazuje na zmiany dokonane w ustawie o transporcie drogowym. Zob. T. Bojarski, Z problematyki
form odpowiedzialno$ci na styku z odpowiedzialno$cig karng, Studia z prawa administracyjnego i nauki o admini-
stracji, Ksiega jubileuszowa dedykowana prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu, (red.) Z. Czarnik, Z. Niewia-
domski, J. Postuszny, J. Stelmasiuk, Przemy$| — Rzeszéw 2011, s. 89-91.

25 Zob. wyrok TK z dnia 18 listopada 2010 r., P 29/09.

26 Konwencja o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnos$ci sporzadzona w Rzymie 4 listopada 1950 r., ra-
tyfikowana przez Polske 19 stycznia 1993 r. (Dz.U. Nr 61, poz. 284, ze zm.), zmieniona i uzupetniona Protokota-
mi ratyfikowanymi przez Polske.

27 Nazywanymi tak w $lad za wyrokiem, w ktérym je po raz pierwszy sformutowat wyrok ETPC (wielka izba) z dnia
8 czerwca 1976 r. w sprawie Engel przeciwko Holandii (skargi nr 5100/71, 5101/71, 5102/71, 5354/72, 5370/72),
zob. Opinia Rzecznika Generalnego Juliane Kokott przedstawiona w dniu 15 grudnia 2011 r. sprawa C 489/10,
pkt 46.

28 Zob. orzeczenie z 9 marca 2006 r., Menesheva przeciwko Rosji, skarga nr 59261/00.
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ng.” Za karnym charakterem sankcji przemawia tez skierowanie regulacji do ogétu,
a nie — jak w przepisach dyscyplinarnych — do grupy, ktéra posiada okreslony sta-
tus.*” Brak jest natomiast charakteru karnego, jezeli sankcja zmierza jedynie do na-
prawienia szk6d majatkowych.’! Poza tym, ETPCz bada, czy karanie za okreslone
naruszenia stuzy ochronie débr prawnych, ktérych ochrona zwykle zapewniana jest
poprzez normy karne.*

Trzecie kryterium Engela dotyczy rodzaju i surowosci grozacej kary.** W przy-
padku kar pozbawienia wolnosci stosuje si¢ ogdlnie domniemanie karnego charak-
teru sankcji, ktére mozna obali¢ tylko w wyjatkowych przypadkach.** Réwniez kary
pieni¢zne, ktérych nieuiszczenie grozi karg pozbawienia wolnosci lub wpisaniem do
rejestru karnego, przemawiajg zasadniczo za charakterem karnym.*

Kryteria drugie i trzecie sg niezalezne, wystarczy spelnienie jednego z nich,
chociaz mozna tez uwzgledniad je tacznie.*®

W swietle orzecznictwa ETPC stwierdzi¢ zatem mozna, ze o karnym charakte-
rze sprawy decyduje nie tylko nadanie jej takiej kwalifikacji w prawie danego pari-
stwa, ale kryteriami takimi sg takze charakter czynu lub zdarzenia uzasadniajacego
odpowiedzialnos¢ oraz cel i surowos¢ sankcji.’

3. Odpowiedzialnos¢ prawna w aktach prawnych regulujgcych
PROW

W swietle zaproponowanej definicji odpowiedzialnosci prawnej zasadne jest
ustalenie elementéw konstrukcyjnych odpowiedzialnosci prawnej, jaka ma miej-
sce w przypadku zaistnienia nieprawidtowosci w zwigzku z uzyskiwaniem pomocy
z PROW, tj. podmiotéw, ktére ponoszg odpowiedzialnos¢, zdarzen podlegajacych
ujemnej kwalifikacji, zasad, na podstawie ktérych przypisuje si¢ odpowiedzialnosé
oraz negatywnych konsekwencji przewidzianych w normach prawnych.

29 Zobacz wyroki ETPCz: z dnia 10 lutego 2009 r. w sprawie Zolotukhin przeciwko Rosji (wielka izba) (skarga
nr 14939); z dnia 9 pazdziernika 2003 r. w sprawie Ezeh i Connors przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu (skargi
nr 39665/98 i 40086/98).

30 Wyroki ETPCz: z dnia 21 lutego 1984 r. w sprawie Oztiirk przeciwko Niemcom (skarga nr 8544/79); z dnia
2 wrze$nia 1998 r. w sprawie Lauko przeciwko Stowacji (skarga nr 26138/95).

31 Wyrok ETPCz: z dnia 23 listopada 2006 r. w sprawie Jussila przeciwko Finlandii (skarga nr 73053/07).

32 Wyrok ETPCz z dnia 10 lutego 2009 r. w sprawie Zolotukhin przeciwko Rosji (wielka izba) (skarga nr 14939).

33 Wyrok ETPCz z dnia 10 lutego 2009 r. w sprawie Zolotukhin przeciwko Ros;ji (wielka izba) (skarga nr 14939).

34 Wyroki ETPCz: (wielka izba) z dnia 8 czerwca 1976 r. w sprawie Engel przeciwko Niderlandom (skargi
nr 5100/71, 5101/71, 5102/71, 5354/72, 5370/72); z dnia 9 pazdziernika 2003 r. w sprawie Ezeh i Connors prze-
ciwko Zjednoczonemu Kroélestwu (skargi nr 39665/98 i 40086/98).

35 Wyrok ETPCz z dnia 31 maja 2011 r. w sprawie Zugi¢ przeciwko Chorwaciji (skarga nr 3699/08).

36 Wyrok ETPCz z dnia 10 lutego 2009 r. w sprawie Zolotukhin przeciwko Ros;ji (wielka izba) (skarga nr 14939).

37 Zob. wyrok z 10 lutego 2009 r. Zolotukhin przeciwko Rosji, (skarga nr 14939/03).
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3.1. Podmiot odpowiedzialny

Odpowiedzialnos¢ prawng w zwigzku z uzyskiwaniem pomocy z PROW pono-
szg przede wszystkim beneficjenci PROW, tj. podmioty, do ktérych adresowana jest
pomoc.*

Definicja beneficjenta, dla potrzeb realizacji PROW, zawarta zostata w rozpo-
rzadzeniu 1698/2005. Zgodnie z nig ,,beneficjent” to ,,podmiot gospodarczy, pod-
miot lub przedsigbiorstwo, publiczne lub prywatne, odpowiedzialne za realizacje
operacji lub otrzymujgce wsparcie”.* Z definicji tej wynika, ze beneficjentem jest
osoba, ktérej pomoc zostata juz przyznana lub osoba, na rzecz ktérej dokonano ptat-
nosci.*’ Podkresli¢ jednak nalezy, ze w odniesieniu do kazdego z dziatan okreslone
zostaly wymagania, jakie nalezy spetnia¢, aby uzyskac¢ pomoc, zatem beneficjentem
moze by¢ wylacznie podmiot spetniajacy te wymagania. W sposéb najogdlniejszy
wymagania te podzieli¢ mozna na trzy grupy, tj. odnoszace si¢ do rodzaju podmiotu
(osoba fizyczna, prawna, jednostka organizacyjna nieposiadajgca osobowosci praw-
nej),* cech podmiotu (sg to kryteria stuzace prawnemu wyodrgbnieniu potencjal-
nych beneficjentéw wsparcia, czyli podmiotowe przestanki uzyskania przewidzia-
nej programem pomocy*?) i rodzaju prowadzonej przez niego dziatalnosci.*

Zauwazy¢ nalezy, ze z samego faktu spelniana przez okreslony podmiot wy-
magaf uprawniajacych do uzyskania pomocy z PROW nie wynika, iz podmiot taki
moze ponosi¢ odpowiedzialno$¢ prawng z tego tytulu, bowiem z faktem tym nie
sa zwigzane jeszcze zadne obowigzki. Powstajg one dopiero w zwigzku z podje-
ciem dzialaii zmierzajacych do uzyskania pomocy, tj. z momentem zlozenia wnio-
sku o przyznanie pomocy.*

38 Zob. P. Blajer, Beneficjenci ,Programu rozwoju obszaréw wiejskich”, PPR 2010, nr 1, s. 14.

39 Art. 2 pkt h rozporzadzenia 1698/2005.

40 Proces uzyskiwania pomocy jest dwuetapowy. W pierwszym etapie rozpatrywane sg wnioski o przyznanie po-
mocy w ramach poszczegoélnych dziatan. Pozytywne rozpatrzenie tego wniosku skutkuje wydaniem decyzji po
przyznaniu pomocy lub podpisaniem umowy o przyznaniu pomocy (zaleznie od rozwigzania prawnego przyjete-
go w danym dziataniu). Na tej podstawie podmiot, ktéremu zostata przyznana pomoc sktada wnioski o ptatno$¢
do agenciji ptatniczej i dopiero pozytywnie rozpatrzony wniosek o ptatnos$¢ stanowi podstawe do dokonania ptat-
nosci.

41 Sg dziatania gdzie beneficjentami moga by¢ wytgcznie osoby fizyczne (w trzech dziataniach), wytacznie jednost-
ki organizacyjne, tj. osoby prawne lub jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowosci prawnej, ktérym usta-
wa przyznaje zdolno$¢ prawng (w czterech dziataniach), albo zaréwno osoby fizyczne, jak i jednostki organiza-
cyjne (w wigkszosci przypadkow).

42 Kryteria te sg zréznicowane dla poszczegoélnych dziatan. Jedynie tytutem przyktadu wskaza¢ mozna na kryteria
formalne, dotyczace obowigzku wpisu do réznego rodzaju ewidenc;ji i rejestréw; kryterium przestrzegania okre-
$lonych norm; kryterium obszarowe; kryteria obligacyjne, uzalezniajgce pomoc od przyjecia przez beneficjenta
okreslonych zobowigzan; a w odniesieniu do osob fizycznych kryterium kwalifikacji rolniczych, osobistego pro-
wadzenia gospodarstwa, wieku, Zob. P. Blajer, Beneficjenci..., s. 20.

43 Najczesciej jest to dziatalno$¢ typowo rolnicza (produkcja roslinna lub zwierzeca), czasem o charakterze bardziej
wyspecjalizowanym. Szerzej zob. P. Blajer, Beneficjenci..., s. 26-31.

44 Z tym tez momentem powstaje mozliwo$¢ naruszenia norm okreslajacych zasady przyznawania pomocy i ten
moment kluczowy jest z punktu widzenia odpowiedzialno$ci prawne;j.
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Podkreslenia wymaga, ze odpowiedzialnos¢ prawng w zwigzku z uzyskiwa-
niem pomocy z PROW ponosi¢ moga nie tylko beneficjenci PROW, tj. podmioty
spetniajace kryteria uzyskania pomocy, ale takze podmioty, ktére wystapity o po-
moc w ramach danego dziatania, ale pomoc nie zostala im przyznana w zwigzku
Z tym, Ze nie mogg by¢ beneficjentami z braku spetniania wymagar podmiotowych,
okreslonych dla danego dziatania.

Podmiotami odpowiedzialnymi w zwigzku z uzyskiwaniem pomocy z PROW
sg zatem beneficjenci PROW oraz inne podmioty, ktére jedynie wnioskowaly o po-
moc, przy czym sktadajac wniosek, nie spelnialy wymagan dla uzyskania pomocy
w ramach danego dziatania (okresli¢ je mozna terminem ,,wnioskujacy o pomoc™).

3.2. Pozostale elementy konstrukcyjne odpowiedzialnosci zwigzanej z uzy-
skiwaniem pomocy z PROW

Zdarzenia zwigzane z uzyskiwaniem pomocy z PROW podlegajgce ujemne;j
kwalifikacji, zasady na podstawie ktérej przypisuje si¢ je podmiotowi odpowie-
dzialnemu oraz negatywne konsekwencje zaistnienia tych zdarzeri, warto rozpa-
trywac tacznie. Te elementy konstrukcyjne odpowiedzialnosci s3 bowiem Scisle ze
sobg powigzane.

Odpowiedzialnos¢ prawna beneficjentéw i wnioskujacych o pomoc z PROW
uregulowana jest, jak wspomniane zostalo na wstepie, w wielu aktach prawnych na
szczeblu unijnym i krajowym. Na szczeblu unijnym podstawowe znaczenie ma roz-
porzadzenie 2988/95* oraz rozporzadzenie 65/2011.% Akty te majg zréznicowane
cele (w przypadku pierwszego jest to ochrona intereséw finansowych UE, w przy-
padku drugiego cele wspdlnej polityki rolnej) i stosowana jest w nich zréznicowana
terminologia, co wymaga szczeg6lnej uwagi przy dokonywaniu ich wyktadni, tym
bardziej Ze sg one Scisle ze sobg powigzane.

Podstawowe znaczenie dla okreslenia zakresu odpowiedzialnosci zwigzanej
w uzyskiwaniem pomocy z PROW ma rozporzadzenie 2988/95, bowiem sankcje
w aktach unijnych odnoszgcych si¢ do poszczegdlnych polityk, w tym do WPR,
powinny by¢ ustanawiane z uwzglednieniem tego wlasnie rozporzadzenia.*’ Roz-
porzadzenie 2988/95 okresla ogdlne reguly i zasady sankcjonowania naruszania
przepis6w unijnych w zakresie, w jakim to naruszenie spowodowato lub mogto spo-
wodowac szkod¢ w budzecie UE, m.in. poprzez nieuzasadniony wydatek (narusze-
nie takie w rozporzadzeniu tym okreslane jest jako ,,nieprawidlowos¢”).

45 Rozporzadzenie Rady Nr 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspélnot
Europejskich (Dz.Urz. L 312 z 23 grudnia 1995 ., s. 1).

46 Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 65/2011 z dnia 27 stycznia 2011 r. ustanawiajgce szczegoétowe zasady wyko-
nania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005 w odniesieniu do wprowadzenia procedur kontroli oraz do zasa-
dy wzajemnej zgodnos$ci w zakresie $rodkéw wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich (Dz. Urz. L 25 z 28 stycznia
2011r,s. 8).

47 Zob. preambute do rozporzadzenia 2988/95.
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Z rozporzadzenia tego wynika, iz jakiekolwiek naruszenie przepiséw prawa
Unii wynikajace z dzialania lub zaniechania, ktére spowodowato lub mogto spowo-
dowac szkode¢ w ogdlnym budzecie UE lub w budzetach, ktére sg przez nig zarza-
dzane, jest kwalifikowane jako ,,nieprawidtowos¢” i prowadzi do stosowania okre-
Slonych w prawie unijnym sankcji (nazwanych w tym rozporzadzeniu ,,Srodkami
i karami administracyjnymi”).*® Sankcje te majg by¢ wprowadzane w prawie unij-
nym w takim zakresie, w jakim jest to konieczne dla zapewnienia wlasciwego sto-
sowania prawa unijnego, majg by¢ one skuteczne, proporcjonalne i odstraszajgce.*’
Co wigcej, w aktach prawa unijnego powinno si¢ okresla¢ charakter oraz zakres tych
sankcji z uwzglednieniem charakteru i wagi nieprawidlowosci, przyznanej lub uzy-
skanej korzysci oraz stopnia odpowiedzialnosci.®® W rozporzgdzeniu tym wprowa-
dzona zostata zasada, zgodnie z ktérg stosowa¢ mozna tylko sankcje przewidziane
w aktach prawnych obowigzujacych w chwili dopuszczenia si¢ sankcjonowanego
naruszenia,’! okreslony zostat tez ogdlny termin przedawnienia (4 lata) oraz zasady
jego przerywania i zawieszenia.>?

Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na specyficzng role rozporzadzenia 2988/95.
Z jego tresci wynika bowiem, ze prawodawca unijny powinien okresli¢ przepisy
sektorowe ustanawiajace sankcje,> ktére powinny by¢ zgodne z zasadami ogdlnymi
ustanowionymi w rozporzadzeniu 2988/95.5* Wnioskowaé z tego mozna, iz rozpo-
rzadzenie 2988/95 nie stanowi samodzielnej podstawy nakladania sankcji na bene-
ficjentéw.” Wniosek taki potwierdzony zostal w orzecznictwie TSUE.>® Powyzsze
oznacza, ze podstawg odpowiedzialnosci beneficjentéw i os6b wnioskujacych o po-
moc z PROW sg przepisy rozporzadzer sektorowych, tj. w tym przypadku rozporza-
dzen z zakresu WPR, przy czym w procesie ich wyktadni nalezy uwzgledniac prze-
pisy rozporzadzenia 2988/95.

Aktem prawnym dotyczacym pomocy uzyskiwanej z PROW, w ktérym okre-
§la si¢ odpowiedzialnos¢ w zwigzku z zaistnieniem nieprawidtowosci jest przede
wszystkim rozporzadzenie 65/2011.

Na podstawie powyzszych rozporzadzeri odpowiedzialnos¢ za nieprawidlowo-
$ci zwigzane z uzyskiwaniem pomocy z PROW podzieli¢ mozna na dwa rodzaje.

48 Zob. art. 1 rozporzadzenia 2988/95.

49 Art. 2 ust. 1 do rozporzadzenia 2988/95.

50 Art. 2 ust. 3 do rozporzadzenia 2988/95.

51 Art. 2 ust. 2 do rozporzadzenia 2988/95.

52 Zob. art. 3 do rozporzadzenia 2988/95.

53 Zob. art. 2 ust. 2 oraz ust. 3 rozporzadzenia nr 2988/95, a w szczegdlnosci z jego ust. 3, w zwigzku z motywami
pigtym i 6smym preambuty to tego rozporzadzenia.

54 Zob. motyw siédmy preambuty do rozporzadzenia 2988/95

55 Jest to zatem wyjatek od zasady bezposredniej skutecznosci rozporzadzenia.

56 Zob. wyrok z dnia 28 pazdziernika 2010 r w sprawie C 367/09 Belgisch Interventie— en Restitutiebureau, pkt 33;
wyrok z dnia 11 marca 2008 r. w sprawie C 420/06 Jager, Zb.Orz. s. 11315, pkt 61 i przytoczone tam orzecznic-
two.
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3.2.1. Odpowiedzialnos¢ podstawowa

W ramach odpowiedzialnosci podstawowej sankcjg (,,Srodkiem”), jaka powin-
na mie¢ zastosowanie w przypadku zaistnienia nieprawidtowosci, jest obowigzek
zwrotu bezprawnie uzyskanej przez beneficjenta korzysci (pomocy), powigkszonej
ewentualnie o odsetki.”” W przypadku natomiast podjecia przez osobe ubiegajaca sie
o pomoc dziatari zmierzajacych do sztucznego stworzenia warunkéw w celu uzyska-
nia korzysci (pomocy) pomoc nie powinna by¢ takiej osobie przyznana.*

Podobnie w rozporzadzeniu 65/2011 przewiduje si¢ zakaz dokonywania ptat-
nosci na rzecz os6b, w odniesieniu do ktérych ustalono, ze sztucznie stworzyty wa-
runki wymagane do otrzymania ptatnosci, aby uzyskac korzysci sprzeczne z celami
danego systemu wsparcia® oraz ustanowiono obowigzek zwrotu nienaleznie otrzy-
manej platnosci wraz z odsetkami, ktérych stopa obliczana ma by¢ zgodnie z prze-
pisami prawa krajowego.® Sankcje te stanowig ujemne konsekwencje stanowiace
element struktury odpowiedzialnosci podstawowej. Odpowiedzialnos¢ ta znajduje
zastosowanie do wszelkich dzialari objetych PROW, bowiem przepis ustanawiajg-
cy sankcje zawarty zostal w czgsci I rozporzadzenia 65/2011 zawierajacej przepisy
og6lne.

Na obowigzek zwrotu pomocy pobranej nienaleznie lub w nadmiernej wyso-
kosci, wraz z odsetkami, wskazujg takze przepisy krajowe.®! W przepisach krajo-
wych precyzuje si¢, ze za pomoc pobrana nienaleznie uwazana jest w szczegdlnosci
pomoc: (1) wyptacona beneficjentowi, ktéry nie wykonuje operacji®® w catosci lub
w czgsci lub obowigzké6w zwigzanych z jej wykonaniem; (2) wykorzystana niezgod-
nie z przeznaczeniem; (3) wyplacona bez podstawy prawnej lub w wysokosci wyz-
szej niz okreslona na realizacj¢ operacji.

Odpowiedzialnos¢ ta nie ma charakteru absolutnego, przewiduje si¢ bowiem
szczegblne okolicznosci, w ktérych pomimo zaistnienia nieprawidtowosci sankcja

57 Art. 4 ust. 1 rozporzadzenia 2988/95.

58 Art. 4 ust. 2 rozporzadzenia 2988/95.

59 Art. 4 ust. 8 rozporzadzenia 65/2011.

60 Art. 5 ust. 2 rozporzadzenia 65/2011.

61 Zob. art. 28 ust. 1. ustawy o ROW. Poza tym, w niektdrych rozporzadzeniach Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
wydanych na podstawie Ustawy o ROW, okre$lajgcych szczegdétowe warunki i tryb przyznawania pomocy finan-
sowej dla poszczegodlnych dziatan, wymieniono szczegdtowo zasady cofnigcia i zmniejszenia pomocy, z wska-
zaniem konkretnych naruszen i przypisanych do nich wielko$ci zmniejszen. Przykladowo: rozporzadzenie z dnia
17 pazdziernika 2007 r. w sprawie szczegotowych warunkéw i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach
dziatania ,Utatwianie startu mtodym rolnikom” objetego Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007—
2013 (Dz.U. Nr 200, poz. 1443.); Rozporzadzenie z dnia 25 czerwca 2008 r. w sprawie szczegdtowych warun-
kéw i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,Poprawianie i rozwijanie infrastruktury zwigza-
nej z rozwojem i dostosowywaniem rolnictwa i le$nictwa przez gospodarowanie rolniczymi zasobami wodnymi”
objetego Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007—2013, (Dz.U. Nr 122, poz. 791).

62 Zgodnie z art. 2 pkt e rozporzadzenia 1698/2005: ,operacja” jest to ,projekt, umowa lub porozumienie lub inne
dziatanie wybrane zgodnie z kryteriami ustanowionymi dla danego programu rozwoju obszaréw wiejskich i wy-
konywane przez jednego lub wielu beneficjentéw, w sposéb pozwalajgcy na osiggniecie celéw okreslonych
w art. 47,
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nie jest nakladana. Przede wszystkim w oparciu o rozporzadzeni 174/2006 wpro-
wadzone zostaly w ustawie o ROW® przypadki sity wyzszej i wyjatkowych oko-
licznosci uzasadniajacych zwolnienie z odpowiedzialnosci.** Poza tym na podsta-
wie przepis6w unijnych,® w Ustawie o ROW jako zasade przyjeto, iz w sytuacji gdy
juz po zakoniczeniu programu rozwoju obszaréw wiejskich kwota pomocy bezpraw-
nie uzyskanej przez beneficjenta nie przekracza rownowartos¢ kwoty 100 euro, nie
ustala si¢ kwot nienaleznie lub nadmiernie pobranych, a w konsekwencji nie stosu-
je sie obowigzku zwrotu.%

3.2.1.1. Charakter prawny odpowiedzialnosci podstawowej

Zwazywszy na to, ze mamy w tym przypadku wskazane ujemne konsekwencje
(obowigzek zwrotu lub brak mozliwosci uzyskania pomocy), jest okreslone zdarze-
nie podlegajace ujemnej ocenie normatywnej (wystapienie nieprawidlowosci) oraz
mozliwe jest wskazanie osoby, ktéra dopuscita si¢ tych nieprawidtowosci (benefi-
cjent lub podmiot wnioskujacy o pomoc), zasadne jest stwierdzenie, iz mamy do
czynienia z odpowiedzialnoscig prawng. Prawodawca unijny w spos6b normatyw-
ny przesadzil, iz nie jest to odpowiedzialnos$¢ karna, wskazal bowiem wyraZznie, ze
sankcje te nie sg uznawane za kary.®” Poza tym, zauwazy¢ warto, iz stosowanie tych
sankcji jest niezalezne od winy osoby dopuszczajacej si¢ naruszenia. Mamy tu za-
tem do czynienia z odpowiedzialnoscig obiektywng. Podstawowg funkcjg jakg moz-
na przypisac tej odpowiedzialnosci, jest funkcja prewencyjna, gdy naruszenie pole-
ga na podjeciu dziatai zmierzajacych do sztucznego stworzenia warunkéw w celu
uzyskania korzysci oraz funkcja kompensacyjna, w tym przypadku, gdy naruszenie
polega na bezprawnym uzyskaniu pomocy. W tym drugim przypadku dodatkowo
wystepuje takze funkcja prewencyjna. Odpowiedzialnos¢ ta nie realizuje natomiast

63 Ustawa z 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem $rodkéw Europejskiego Fundu-
szu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (Dz.U. Nr 64, poz. 427 ze zm.).

64 W rozporzadzeniu Komisji (WE) nr 1974/2006 z dnia 15 grudnia 2006 r. ustanawiajgcym szczegoétowe zasady
stosowania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005 w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Eu-
ropejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW), (Dz. Urz. UE L 368 z 23.12.2006,
s. 15, z p6zn. zm.) okreslone zostaty kategorie sity wyzszej i wyjgtkowych okolicznosci, w ktérych mozna zre-
zygnowac z zgdania czesciowego lub petnego zwrotu pomocy otrzymanej przez beneficjenta, przy czym mozli-
wo$¢ zastosowanie tych podstaw zwolnienia z odpowiedzialno$ci jest uzalezniona od ich wprowadzenia do pra-
wa krajowego (mozliwo$¢ zastosowania tego zwolnienia wprowadzona zostata do prawodawstwa krajowego
w Polsce art. 28 ust. 4 Ustawy o ROW). W art. 47 rozporzadzenia 1974/2006 wymienia sie m.in. takie kategorie
jak: $mier¢ beneficjenta; diugotrwata niezdolno$¢ beneficjenta do wykonywania zawodu; katastrofa naturalna po-
waznie dotykajgca grunty gospodarstwa.

65 Przyjecie takiego rozwigzania byto mozliwe w oparciu o art. 33 ust. 7 rozporzagdzenia Rady (WE) nr 1290/2005
z dnia 21 czerwca 2005 r. w sprawie finansowania wspolnej polityki rolnej (Dz. Urz. UE L 209 z 11.08.2005, str. 1,
z pdézn. zm.) oraz art. 5a rozporzadzenia Komisji Europejskiej (WE) nr 885/2006 z dnia 21 czerwca 2006 r. usta-
nawiajgcego szczegdtowe zasady stosowania rozporzgdzenia Rady (WE) nr 1290/2005 w zakresie akredytacji
agencji ptatniczych i innych jednostek, jak réwniez rozliczenia rachunkéw EFGR i EFRROW (Dz. Urz. UE L 171
z 23.06.2006, s. 90 z p6zn. zm.), na podstawie ktérych panstwo cztonkowskie moze wstrzyma¢ procedure win-
dykacji w sytuacji, gdy kwota podlegajgca zwrotowi przez beneficjenta w odniesieniu do ptatnosci indywidualnej
w ramach jednego programu pomocy nie przekracza sumy 100 euro, nie liczac odsetek.

66 Zob. art. 28a oraz 28b ustawy o ROW.

67 Art. 4 ust. 4 rozporzgdzenia nr 2988/95.
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w zadnej mierze funkcji represyjnej. Osoba dopuszczajaca si¢ naruszen, po zasto-
sowaniu sankcji, nie uzyskuje bowiem pomocy, ktéra jej po prostu nie przystuguje
w braku spetniania wymogoéw albo tez zobowigzana jest jedynie do zwrotu uzyska-
nej pomocy, ktéra sie¢ jej nie nalezata. Poza tym, trudno byloby méwié o stusznej od-
ptacie w sytuacji, gdy sankcja naktadana jest niezaleznie od jakiejkolwiek winy oso-
by dopuszczajacej si¢ naruszenia.

Zasadne jest zatem uznanie, ze w tych przypadkach, gdy obowigzek zwrotu po-
mocy lub zakaz jej otrzymania wynika z decyzji administracyjnej, mamy do czy-
nienia z odpowiedzialnosScig administracyjng, a stosowanie wskazanych powyzej
sankcji (Srodkéw) nie jest objete gwarancjami konstytucyjnymi dotyczacymi odpo-
wiedzialnosci karnej, w tym nie ma zastosowania zasada ne bis in idem.

3.2.2. Odpowiedzialnosc¢ dodatkowa (represyjna)

Poza odpowiedzialnoscig podstawowa w rozporzadzeniu 2988/95 przewiduje
si¢ takze odpowiedzialnos¢ majgcg zastosowanie wytacznie w przypadku, gdy nie-
prawidtowos¢ dokonana zostata celowo lub na skutek zaniedbania,’® a zatem opar-
ta na zasadzie winy.

Wchodzace w strukture tej odpowiedzialnosci ujemne, konsekwencje (sankcje)
naruszenia przepisOw dotyczacych przyznawania pomocy okreslone zostaly w roz-
porzadzeniu 2988/95 jako ,.kary administracyjne”. W rozporzgdzeniu tym zawar-
ty zostat katalog dopuszczalnych sankcji.® Posréd nich wymienia si¢ m.in. kary
pieni¢zne, zaptate kwoty dodatkowej ponad t¢ bezprawnie uzyskang, zwrot catosci
uzyskanej korzysci (pomocy), nawet gdy podmiot bezprawnie korzystat tylko z czg-
sci pomocy, wycofanie lub wylaczenie korzysci (pomocy) za okres po dokonaniu
nieprawidtowosci.

Szczegbdlowa regulacja tego rodzaju odpowiedzialnosci zawarta zostata w roz-
porzadzeniu 65/2011, gdzie sankcje wchodzgce w jej zakres okreslane sg mianem
»zmniejszenia i wykluczenia”. Odpowiedzialnos¢ ta zostata uksztalttowana w spo-
s6b oddzielny dla dwéch grup dziatan.

W przypadku dziatan objetych osig I i osig Il oraz wigkszosci dziatan z osi IV
i niektérych dziatan z osi II przyjeto jednolite dla tych dziatan rozwigzanie pole-
gajace na tym, ze przy ocenie ztozonego wniosku, a takze w trakcie kontroli reali-
zowanych juz po przyznaniu pomocy ustala si¢ kwote, ktéra nalezatloby wyptacié
beneficjentowi wylacznie w oparciu o wniosek o platnos¢ oraz kwote, ktérg nale-
zy wyplaci¢ beneficjentowi po sprawdzeniu kwalifikowalnosci wniosku o ptatnos¢,
a nastepnie dokonuje si¢ poréwnania obu tych kwot.

68 Art. art. 5 ust. 1 rozporzadzenia nr 2988/95.
69 Przewiduje sie 7 rodzajéw kar administracyjnych.
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Jesli w wyniku poréwnania okaze si¢, ze kwota, o jakg wnioskowal beneficjent,
przekracza o wigcej niz 3% kwote wynikajaca z przeprowadzonej kontroli, stosuje
si¢ zmniejszenie ptatnosci o réznice pomigdzy tymi dwiema kwotami, chyba ze be-
neficjent wykaze, ze zawyzenie kwoty nastapito nie z jego winy.”

W przypadku stwierdzenia, ze beneficjent umyslnie ztozyt falszywg deklaracje,
zastosowanie znajduja dwie dodatkowe sankcje. Po pierwsze, dang operacje wyklu-
cza si¢ ze wsparcia, a beneficjent zobowigzany jest zwrocic calg kwotg uzyskanego
w ramach tej operacji wsparcia. Ponadto beneficjenta wyklucza si¢ z otrzymywania
wsparcia, w ramach dziatania ktérym objeta byla kwestionowana operacja w roku
kalendarzowym, w ktérym dokonano ustalenia oraz w nastgpnym roku kalendarzo-
wym.”!

W odniesieniu do wigkszosci dziatan objetych osig II i niektérych dziatari z osi
VI odpowiedzialnosé, w tym rodzaj sankcji uzalezniona jest od sposobu w jaki ob-
liczana jest pomoc.

W przypadku, gdy pomoc uzalezniona jest od wielkosci obszaru, a we wnio-
sku o ptatnos¢ podany zostanie obszar wickszy od obszaru zatwierdzonego do po-
mocy, podstawg do obliczania pomocy jest obszar zatwierdzony, a nie wskazany we
wniosku.” Jesli jednak réznica ta przekracza 3% lub 2 ha, ale jest nie wigksza niz
20% zatwierdzonego obszaru, dodatkowa sankcja polega na tym, ze pomoc oblicza-
nia jest w oparciu o obszar pomniejszony o podwojong réznice.” Z kolei gdy rézni-
ca ta przekracza 20% zatwierdzonego obszaru, dodatkowa sankcja polega na tym, ze
pomoc nie jest przyznawana, a gdy réznica ta przekracza 50%, zastosowanie znaj-
duje jeszcze jedna sankcja w postaci wykluczenia beneficjenta ponownie z uzyski-
wania pomocy do wielkosci r6znicy pomiedzy obszarem wskazanym we wniosku
o platnos¢ a zatwierdzonym obszarem.”*W sposdb bardziej dotkliwy sankcjonuje
si¢ te przypadki, gdy r6znice miedzy obszarem zadeklarowanym we wniosku o ptat-
nos¢ a zatwierdzonym obszarem wynikaja z ,,celowego zawyzania powierzchni” ob-
szar6w. W takiej sytuacji pomoc, do ktérej beneficjent bytby uprawniony nie jest
przyznawana na dany rok kalendarzowy w ramach danego srodka obszarowego, je-
zeli r6znica ta wynosi wigcej niz 0,5% zatwierdzonego obszaru lub wigcej niz 1 hek-
tar.”> Ponadto, gdy réznica ta przekracza 20%, nastgpuje wykluczenie beneficjenta
ponownie z uzyskiwania pomocy.

W przypadku, gdy pomoc uzalezniona jest od liczby zwierzat, jezeli liczba
zwierzat zadeklarowana we wniosku o ptatnos¢ przekracza liczb¢ zatwierdzonych

70 Art. 30 ust. 1 rozporzgdzenia 65/2011.
71 Art. 30 ust. 2 rozporzgdzenia 65/2011.
72 Zob. art. 16 ust. 3 rozporzadzenia 65/2011.
73 Zob. art. 16 ust. 5 rozporzadzenia 65/2011.
74 Zob. art. 16 ust. 5 rozporzadzenia 65/2011.
75 Zob. art. 16 ust. 6 rozporzadzenia 65/2011.
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zwierzat stwierdzong w wyniku kontroli, pomoc oblicza si¢ na podstawie liczby
zatwierdzonych zwierzat.”® Ponadto oblicza si¢ odsetek nieprawidlowosci, dzie-
lac liczbg zwierzat przekraczajaca licze zatwierdzonych zwierzat przez liczbe za-
twierdzonych zwierzat” i jesli odsetek ten nie przekracza 10%, to catkowitg kwo-
t¢ pomocy pomniejsza si¢ o ten odsetek. Jesli odsetek nieprawidtowosci miesci si¢
w przedziale 10% — 20% to catkowitg kwote pomocy pomniejsza si¢ o dwukrot-
nos¢ ustalonego odsetka nieprawidtowosci. Jesli natomiast odsetek nieprawidtowo-
sci przekracza 20% pomocy nie przyznaje si¢, a ponadto gdy wspomniany odsetek
przekracza 50%, beneficjenta wyklucza si¢ ponownie z otrzymywania pomocy do
wysokosci réwnej kwocie odpowiadajacej réznicy migdzy liczbg zwierzat zadekla-
rowanych a liczbg zatwierdzonych zwierzat .”® Takze i w tym przypadku o wiele do-
tkliwiej traktuje si¢ sytuacje, gdy réznica migdzy liczbg zwierzat zadeklarowanych
a liczbg zwierzat zatwierdzonych wynika z nieprawidlowosci popetnionych umysl-
nie. W takim przypadku pomocy nie przyznaje si¢, a wykluczenie beneficjenta po-
nownie z otrzymywania pomocy nastepuje juz przy odsetku nieprawidtowosci wigk-
szym niz 20%."

W przypadku niezgodnosci z kryteriami kwalifikowalnosci innymi niz kryteria
zwiazane z wielkoscig obszaru lub liczbg zwierzat zadeklarowanych lub niespelnia-
nia niekt6rych innych obowigzkéw pomoc objeta wnioskiem ulega zmniejszeniu lub
nie jest przyznawana.** Kwotg zmniejszenia pomocy ustala si¢ w szczegdlnosci na
podstawie rozmiaru, zasi¢gu i trwalosci stwierdzonej niezgodnosci, przy uwzgled-
nieniu celéw, ktérym miaty stuzy¢ niespetnione kryteria.?! Jezeli niezgodnos¢ wyni-
ka z nieprawidlowosci popetnionych umyslnie, beneficjenta wyklucza si¢ z danego
srodka zaréwno na dany rok kalendarzowy, w ktérym stwierdzono niezgodnos¢, jak
i na nastgpny rok kalendarzowy.®

Poza powyzszym zakresem odpowiedzialnosci ustalone zostaly takze zasa-
dy odpowiedzialnosci w zakresie naruszenia zobowiazan dotyczacych wzajemne;j
zgodnosci (tj. zgodnosci z podstawowymi wymogami w zakresie zarzadzania oraz
zasadami dobrej kultury rolnej zgodnej z ochrong srodowiska®® oraz minimalny-
mi wymogami dotyczagcymi stosowania nawozéw i srodkéw ochrony roslin).* Gdy
stwierdzona niezgodnos¢ wynika z zaniedbania ze strony beneficjenta, stosuje si¢ co
do zasady obnizke w wysokosci 3% platnosci, przy czym — o ile wskazuje na to kry-
terium ,,rozmiaru”, ,,zasiggu”, ,trwalosci”’ oraz ,powtarzalnosci” — wspotczynnik

76 Zob. art. 17 ust. 2 rozporzadzenia 65/2011.

77 Zob. art. 17 ust. 6 rozporzadzenia 65/2011.

78 Zob. art. 17 ust. 5 rozporzadzenia 65/2011.

79 Zob. art. 17 ust. 7 rozporzadzenia 65/2011.

80 Zob. art. 18 ust. 1 rozporzadzenia 65/2011.

81 Zob. art. 18 ust. 2 rozporzadzenia 65/2011.

82 Zob. art. 18 ust. 3 rozporzadzenia 65/2011.

83 Sg one zawarte w art. 5 i 6 oraz w zatgczniku Il i Il rozporzadzenia (WE) nr 73/2009.
84 Zob. art. 51 rozporzadzenia 1698/2005 oraz art. 21 rozporzgdzenia 65/2011.
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obnizenia moze zosta¢ zmniejszony do 1% lubo zwigkszony do 5% przez agencje
platniczg.®> W sytuacji natomiast gdy beneficjent celowo dopuscit si¢ stwierdzonej
niezgodnosci, obnizka wynosi co do zasady 20% ptatnosci, jednak moze by¢ obni-
zona do 15% lub zwigkszona nawet do 100%, przy uwzglednieniu tych samych kry-
teriéw, o ktérych mowa powyzej.’ Ponadto, w przypadkach o wyjatkowo duzym
zasiggu, rozmiarze lub trwatosci badZ tez w przypadku stwierdzenia powtarzajacej
si¢ niezgodnosci, rolnika wyklucza si¢ z pomocy réwniez w kolejnym roku kalen-
darzowym.?” Z kolei w sytuacji, gdy z uwagi na swéj rozmiar, wage, zasieg i trwa-
tos¢ niezgodnos¢ uzna¢ mozna za drobna, przewiduje si¢ mozliwos¢ niestosowania
zmniejszenia platnosci, przy czym wymaga to uregulowania w przepisach krajo-
wych (mozliwos¢ zastosowania tego wyjatku wprowadzona zostata do prawodaw-
stwa krajowego ustawg o ROW®®).

Zwazywszy na duzg liczbg przewidzianych dla dziatan z osi II zmniejszen,
ustawodawca unijny okreslit tez kolejnos¢ stosowania poszczegdlnych zmniejszen,
na wypadek gdyby zaistniala podstawa do kilku zmniejszen réwnoczesnie.®

3.2.2.1. Charakter prawny odpowiedzialnosci dodatkowej

Niezaleznie od wielosci szczegétowych rozwigzan zastosowanych w odniesie-
niu do poszczegblnych rodzajéw dziatan odpowiedzialnos¢ dodatkowq charaktery-
zujg pewne szczegdlne cechy.

Przede wszystkim wskazac nalezy, ze to organy administracyjne dokonujg we-
ryfikacji wniosku i to one decydujg o zastosowaniu przewidzianych w rozporza-
dzeniu 65/2011 ujemnych konsekwencji (w postaci zmniejszenia ptatnosci, a przy
umysSlnym dziataniu dodatkowych sankcji). Jesli zatem sankcje te nakladane sg
w swoistych dla administracji formach i procedurze, co ma miejsce wtedy gdy po-
moc przyznawana jest na podstawie decyzji administracyjnych, mozna domniemy-
wac, ze mamy tu do czynienia z odpowiedzialnoscia administracyjng (o ewentual-
nym wykluczeniu tego rodzaju odpowiedzialnosci mogtaby przesgdzi¢ dolegliwosé
sankcji, jej cel lub charakter naruszenia).

O karnym charakterze nie przesadza dolegliwos¢ sankcji stosowanych w odpo-
wiedzialnosci dodatkowe;j.*°

85 Zob. art. 71 rozporzadzenia 1122/2009 w zw. z art. 19 ust. 2 oraz 21 rozporzadzenia 65/2011.

86 Zob. art. 72 ust. 1 rozporzadzenia 1122/2009 w zw. z art. 19 ust. 2 oraz 21 rozporzadzenia 65/2011.

87 Zob. art. 72 ust. 2 rozporzadzenia 1122/2009 w zw. z art. 19 ust. 2 oraz 21 rozporzadzenia 65/2011.

88 Zob. art. 28c ustawy o ROW.

89 Zob. art. 22 rozporzadzenia 65/2011.

90 Podkresli¢ przy tym nalezy, ze dolegliwos$¢ ta jest na tyle duza, ze nie moze stanowi¢ argumentu przemawiajgce-
go za jednoznacznym uznaniem tego rodzaju odpowiedzialno$ci za odpowiedzialno$¢ administracyjng ze wzgle-
du na matg dolegliwos¢.
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O tym, iz mamy do czynienia w tym przypadku z odpowiedzialnoscig karng
w znaczeniu najszerszym (konstytucyjnym), nie przesadza tez fakt oparcia w aktach
prawnych dotyczacych PROW odpowiedzialnosci represyjnej na zasadzie winy.”!

Kluczowy dla oceny charakteru prawnego odpowiedzialnosci dodatkowe;j jest
natomiast cel stosowania sankcji. Podkresli¢ nalezy, ze przewidziane w aktach praw-
nych z zakresu WPR dotyczacych PROW sankcje przede wszystkim majg na celu
zapewnia¢ wlasciwg ochrong interes6w finansowych UE.** Poza tym sankcje te sta-
nowig integralng czes¢ programéw pomocy w ramach wspdlnej polityki rolnej,”
a zatem majg przyczynia¢ si¢ do skutecznej realizacji celéw PROW oraz wspdlnej
polityki rolnej. Zaznaczy¢ tez trzeba, ze sankcje te nie sg nakierowane na wyrzadze-
nie osobistej dolegliwosci i nie majg wyrazac¢ negatywnej oceny moralnej podjetych
przez beneficjenta lub podmiot wnioskujacy o pomoc dziatai. Ich stosowanie nie
powinno wplywaé na to, jak wlasciwe wtadze parnistw cztonkowskich oceniajg po-
stgpowanie odpowiednich podmiotéw gospodarczych z punktu widzenia prawa kar-
nego.**

Nie mniej istotny z punktu widzenia charakteru prawnego odpowiedzialnosci
dodatkowej jest fakt, ze sankcje objete tym rodzajem odpowiedzialnosci skierowa-
ne sg do ograniczonego kregu adresatéw. Mogg zosta¢ bowiem natozone wylacznie
na beneficjentéw badZ na osoby, ktére nie speiniajac kryteriow otrzymania pomo-
cy, zlozyty wniosek o jej przyznanie. Sankcje te w zadnym wypadku nie mogg by¢
nalozone na osoby, ktére nie zaakceptowaly, poprzez ziozenie stosownego wnio-
sku, warunkéw uzyskiwania pomocy. Co wigcej, w tych przypadkach, gdy pomoc
udzielana jest nie na podstawie decyzji administracyjnej, lecz na podstawie umowy
cywilnoprawnej, sankcje te majg charakter kar umownych, naktadanych w zwigzku
Z niewywigzaniem si¢ ze zobowigzan umownych.

Charakter prawny sankcji stanowigcych integralng czes¢ systeméw wsparcia
finansowego (a takimi sg sankcje dodatkowe) zostal tez niejako formalnie przesg-
dzony. Mianowicie w rozporzadzeniu 2988/95 wprost wskazane zostalo, ze sank-
cje takie mogg by¢ stosowane niezaleznie od wszelkich sankcji karnych, jezeli nie sg
réwnowazne z tymi karami.”

Kwestia charakteru prawnego sankcji przewidzianych w aktach prawnych doty-
czacych wspdlnej polityki rolnej poruszona jest w wielu orzeczeniach TSUE, w kt6-
rych Trybunal orzekal, ze sankcje ustanowione w uregulowaniach wspdlnej polityki

91 Nie ma zadnych przeszkéd, aby i odpowiedzialno$¢ administracyjna oparta byta oparta na zasadzie winy. Za bar-
dzo trafne uzna¢ nalezy rozwigzanie, w ktérym sankcje administracyjne naktadane sg w przypadku stwierdzenia
nieprawidtowosci, a dopiero zastosowanie sankgji bardziej dotkliwych wymaga wykazania dziatania umysinego
beneficjenta.

92 Zob. preambuta do rozporzadzenia 2988/95.

93 Zob. preambuta do rozporzadzenia 2988/95.

94 Zob. preambuta do rozporzadzenia 2988/95.

95 Zob. art. 6 ust. 5 rozporzadzenia 2988/95.



Odpowiedzialno$¢ administracyjna i karna beneficjentéw pomocy z Programu Rozwoju...

rolnej, takie jak czasowe wykluczenie podmiotu gospodarczego z systemu pomocy,
nie maja charakteru karnego.®® Odnoszac sie do srodka w postaci wykluczenia, Try-
bunat uznal, ze wykluczenia stuzg zwalczaniu licznych nieprawidtowosci popetnia-
nych w ramach pomocy dla rolnictwa, ktére — powodujgc istotne obcigzenie budzetu
Unii — mogg zaszkodzi¢ srodkom podejmowanym przez instytucje unijne w dziedzi-
nie rolnictwa w celu stabilizacji rynkéw, wsparcia poziomu zycia rolnikow i zapew-
nienia zaopatrzenia konsumentéw po odpowiednich cenach.”” TSUE dodat, ze w ra-
mach unijnego systemu pomocy, w ktérym pomoc przyznaje si¢ tylko wtedy, gdy jej
beneficjent daje pelng gwarancj¢ uczciwosci i wiarygodnosci, sankcja wymierzana
w wypadku nieprzestrzegania tych wymogéw stanowi specyficzny instrument ad-
ministracyjny, bedgcy integralng czgscig systemu pomocy i stuzgcy do zapewnienia
prawidtowego zarzadzania publicznymi srodkami Unii.”®

Podsumowujac, stwierdzi¢ mozna, ze w tych dziataniach, w ktérych pomoc
przyznawana jest na podstawie decyzji administracyjnej, a zatem w swoistych dla
administracji formach i procedurze, odpowiedzialnos¢ dodatkowa, w ktérej sankcja-
mi sg r6znego rodzaju obnizenia kwoty pomocy lub wykluczenia z pomocy, jest od-
powiedzialnoscig administracyjna, a nie karng. Przesadza o tym cel stosowania tych
sankcji, ograniczony krag adresatow oraz fakt, ze sankcje te stanowig element pro-
gramu pomocy, do ktérego przystgpienie jest dobrowolne.

3.2.2.2. Wina jako przestanka odpowiedzialnosci dodatkowej

Wiasciwie we wszystkich przypadkach odpowiedzialnos¢ dodatkowa oparta
jest na zasadzie winy, przy czym dotkliwos¢ sankcji uzalezniona jest od stwierdzo-
nego stopnia zawinienia.

Na szczegdlng uwage zastluguje rozwigzanie zastosowane do dzialafi objetych
osig I i osig Il oraz wigkszosci dziatan z osi IV i niektérych dzialafi z osi I, pole-
gajace na zmniejszeniu platnosci w przypadku réznicy przekraczajacej 3%. Przede
wszystkim nalezy zauwazyc¢, ze to zmniejszenie platnosci nastgpuje niejako ,,au-
tomatycznie”. Organ nie bada przyczyn zaistnienia tej r6znicy, nie bierze tez pod
uwage winy beneficjenta, co jest typowe dla odpowiedzialnosci administracyjne;.
Interesujaca konstrukcjg zastosowang w tym rozwigzaniu jest jednak oparcie od-
powiedzialnosci na domniemaniu winy, ktére moze by¢ obalone. Beneficjent ma
mozliwos¢ zwolnienia si¢ z tej odpowiedzialnosci poprzez wykazanie braku swo-

96 Zob. wyroki TSUE: z dnia 5 czerwca 2012 r. w sprawie C 489/10 Bonda; z dnia 18 listopada 1987 r. w sprawie
137/85 Maizena i in., Rec. s. 4587, pkt 13; z dnia 27 pazdziernika 1992 r. w sprawie C240/90 Niemcy przeciwko
Komisji, Rec. s. 15383, pkt 25; a takze z dnia 11 lipca 2002 r. w sprawie C 210/00 Kaserei Champignon Hofme-
ister, Rec. s. 16453, pkt 43.

97 Zob. wyrok TSUE z dnia 11 lipca 2002 r. w sprawie C 210/00 Kaserei Champignon Hofmeister, Rec. s. 16453,
pkt 38.

98 Wyrok z dnia 11 lipca 2002 r. w sprawie C 210/00 Késerei Champignon Hofmeister, Rec. s. 16453, pkt 41
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jej winy. Warto podkreslié¢, ze zaréwno w doktrynie® jak i w orzecznictwie TK!%
wysuwana jest propozycja, aby odpowiedzialno$¢ administracyjna miata charakter
odpowiedzialnosci obiektywnej, ale nie absolutnej. Zgodnie z tg koncepcja sankcje
stosowane sg automatycznie, jednak naruszajacy przepisy moze zwolni¢ si¢ od od-
powiedzialnosci, jezeli wykaze, ze uczynit wszystko, czego mozna byto od niego
rozsagdnie wymagaé, aby do naruszenia przepiséw nie dopusci¢. Rozwigzanie zasto-
sowane w rozporzadzeniu 65/2011 stanowi zatem przyktad zastosowania w obowia-
zujacych przepisach postulowanego rozwigzania.

Jeszcze bardziej ,,nietypowq” konstrukcja dla odpowiedzialnosci administracyj-
nej zastosowang w rozporzadzeniu 65/2011 jest wprowadzenie swego rodzaju ,.kwa-
lifikowanej” formy naruszeri polegajacych na dziataniu umyslnym (sankcje stosuje
si¢, gdy ,,beneficjent umyslnie ztozyt fatlszywa deklaracje¢”). Powoduje to, ze w tych
,kwalifikowanych” przypadkach odpowiedzialno$¢ administracyjna oparta jest na
zasadzie winy umyslnej. Jest to o tyle problematyczne, ze to organ administracji,
a nie sad musi stwierdzi¢ zaistnienie winy umyslnej, a warto przy tym zaznaczyc¢,
ze w nauce prawa administracyjnego koncepcja winy nie zostata wypracowana. Po-
mocniczo sigga¢ zatem nalezy do dorobku doktryny prawa cywilnego i prawa kar-
nego.'”! Nie podejmujgc w tym miejscu nawet préby przedstawienia dorobku tych
doktryn w tym zakresie, nalezy jednak podkresli¢, ze szczegdlnie problematyczne
jest wykazanie winy umyslnej beneficjentéw niebedacych osobami fizycznymi.'*?

99 Zob. W. Radecki, Odpowiedzialno$¢ prawna w ochronie $rodowiska..., s. 81; A. Michér, Odpowiedzialno$¢ admi-
nistracyjna...., s. 695.

100  Wyrok TK z dnia 4 lipca 2002 r. Sygn. akt P 12/01.

101 Zwykle problematyka winy jest poruszana jako jedna z wielu kwestii, przy okazji omawiania odpowiedzialno$ci
administracyjnej lub sankcji administracyjnej Zob. np.: A. Michér, O charakterze odpowiedzialnosci administra-
cyjnej, AUW. ,Przeglad Prawa i Administracji” 2004, t. 60, s. 227; M. Szydto, Charakter i struktura prawna admi-
nistracyjnych kar pienigznych..., s. 141; W. Radecki, Odpowiedzialno$¢ prawna w ochronie $rodowiska..., s. 81.

102  Konstrukcja winy umysinej charakterystyczna jest gtéwnie dla prawa karnego, jednak w prawie tym nie przewi-
duje sie odpowiedzialnosci os6b prawnych, co wskazuje na potrzebe odwotania sie do doktryny prawa cywilne-
go. Odwotanie sig do najpopularniejszej w doktrynie prawa cywilnego konstrukcji winy anonimowej (organizacyj-
nej) nie jest w tym wypadku mozliwe, bowiem w konstrukgji tej uznaje sig, ze stwierdzenie wadliwosci organizaciji
funkcjonowaniu struktury organizacyjnej zastepuje dowdd winy Zob. J. Dgbrowa, Odpowiedzialno$¢ deliktowa
osoby prawnej za wing wiasng i cudza, ,Studia Cywilistyczne” 1970, t. 16, s. 12. Zasadne bedzie siggnigcie do
drugiej z koncepcji, zgodnie z ktérg osoba prawna ponosi odpowiedzialno$¢ albo za dziatanie swych organéw
albo ponosi odpowiedzialno$¢ za cudze czyny, zaleznie od usytuowania bezposredniego sprawcy, tj. osoby fi-
zycznej wzgledem osoby prawnej. Zob. J. Dgbrowa, Odpowiedzialno$¢ deliktowa... s. 17. Stad uzasadnione jest
odwotanie sig¢ do doktryny prawa karnego, gdzie dominuje kompleksowa teoria normatywna winy, wedtug ktérej
wina jest pojeciem o ztozonej strukturze, obejmujacym zaréwno ocene (zarzucalnos$¢) jaki przedmiot tej oceny
(m.in. stan psychiczny sprawcy). Zob. A. Marek, Ujecie winy w prawie karnym jako problem kodyfikacyjny, (w:)
W kregu teorii i praktyki prawa karnego. Ksigga po$wiecona pamieci prof. A. Waska, Lublin 2005, s. 283; A. Wa-
sek, Ewolucja prawno karnego ujgcia winy w powojennej Polsce, ,Przeglad Prawa Karnego” 1990, nr 4, s. 14.
Opierajac sie na kompleksowej koncepcji winy, przy ustalaniu stopnia winy nalezy uwzgledni¢ nie tylko przestan-
ki zarzucalnosci (zdolno$¢ do zawinienia, mozno$¢ rozpoznania bezprawnosci czynu, normalna sytuacja moty-
wacyjna), lecz réwniez tre$¢ stosunku sprawcy do popetnienia czynu zabronionego (forma zamiaru, motywy, kté-
rymi kierowat sig sprawca), a takze sposéb dziatania, $wiadomo$¢ co do naruszenia obowigzku ostroznosci lub
tez stopnia niedbalstwa zwigzanego z takim naruszeniem. Wszystko to bowiem sg okolicznosci, bez uwzglgdnie-
nia ktérych nie mozna oceni¢ winy sprawcy. Zob. A. Marek, Kodeks karny, Komentarz..., s. 177.
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4. Odpowiedzialnos$¢ karna

Niezaleznie od zasad odpowiedzialnosci uregulowanych w aktach prawnych
dotyczacych PROW, nalezy wskazaé, ze czynnosci beneficjentow oraz os6b wnio-
skujacych o pomoc skutkujace zastosowaniem sankcji administracyjnych (np. w po-
staci obnizenia ptatnosci lub wykluczenia) moga wypetnia¢ znamiona przestepstwa
oszustwa gospodarczego (oszustwa subwencyjnego) okreSlonego w artykule 297
§ 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny.'” Przestgpstwo to polega
na przedkladaniu podrobionego, przerobionego, poswiadczajacego nieprawdg albo
nierzetelnego dokumentu albo nierzetelnego, pisemnego oswiadczenia dotyczace-
go okolicznosci o istotnym znaczeniu w celu uzyskania m.in. subwencji lub dotacji
od organu lub instytucji dysponujagcych srodkami publicznymi.'™ Zatem o ile beda-
cy osobg fizyczng beneficjent lub osoba wnioskujaca o pomoc, albo tez jezeli oso-
ba fizyczna dzialajaca na rzecz tych oséb, w celu uzyskania pomocy dopusci si¢ pe-
nalizowanych czynéw, podlega ona odpowiedzialnosci karnej (zagrozonej karg od 3
miesigcy do 5 lat pozbawienia wolnosci). Sprawca musi jednak wiedzieé, ze przed-
ktada falszywe lub poswiadczajace nieprawde dokumenty lub ztozy¢ nierzetelne pi-
semne oSwiadczenie. Nie bedzie zatem ponosil odpowiedzialnosci sprawca, ktory
nie wiedzial, ze zawarte w przedtozonej przez niego dokumentacji dane sg niepraw-
dziwe, ale przy zachowaniu wymaganej starannosci mégt unikngé przedtozenia wa-
dliwych lub fatszywych dokumentéw.'®

W sytuacji gdy beneficjentem lub podmiotem wnioskujgcym o pomoc jest 0so-
ba prawna lub jednostka organizacyjna nie posiadajgca osobowosci prawnej, ktorej
przepisy ustawy przyznajg zdolnos¢ prawng, podmiot ten nie bedzie pociagniety do
odpowiedzialnosci karnej, natomiast jako podmiot zbiorowy!'* przy spetnieniu od-
powiednich przestanek moze ponosi¢ odpowiedzialnos¢ na zasadach okreslonych
w ustawie z dnia 28 paZdziernika 2002 r. o odpowiedzialnosci podmiotéw zbioro-
wych za czyny zabronione pod grozbg kary.!” Ustawodawca jednoczes$nie wyraznie

103  Dz.U.z 1997 r. Nr 88, poz. 553.

104 Do znamion tego przestepstwa nie nalezy uzyskanie okreslonego w art. 297 § 1 $wiadczenia. Dokonanie tego
przestepstwa nastepuje z chwilg przeditozenia fatszywych lub stwierdzajgcych nieprawdeg dokumentéw albo nie-
rzetelnych pisemnych o$wiadczen, niezaleznie od tego, czy sprawca uzyskat finansowe wsparcie o ktore sig
ubiegat. Zob. A. Marek, Kodeks karny, Komentarz..., s. 635.

105  Zob. A. Marek, Kodeks karny, Komentarz..., s. 636.

106  Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o odpowiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozba kary
,Podmiotem zbiorowym jest osoba prawna oraz jednostka organizacyjna niemajgca osobowosci prawnej, ktérej
odrebne przepisy przyznajg zdolno$¢ prawng, z wytgczeniem Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorial-
nego i ich zwigzkoéw.”

107  Dz.U. Nr 197, poz. 1661. W spos6b najogdliniejszy stwierdzi¢ mozna, iz dla zastosowania tej odpowiedzialno$ci
musi by¢ spetnionych kilka warunkéw. Mianowicie musiato doj$¢ do popetnienia przestepstwa lub przestepstwa
skarbowego, jednak nie dowolnego, a wymienionego w tej ustawie (oszustwo subwencyjne jest wymienione).
Przestepstwo to musiato by¢ popetnione przez osobe fizyczng dziatajgcg ,w imieniu” lub ,w interesie” podmio-
tu zbiorowego, a fakt jego popetnienia musi by¢ potwierdzony orzeczeniem sgdowym. Poza tym, musi zosta¢
stwierdzone, czy w wyniku tego przestepstwa podmiot zbiorowy odniést lub co najmniej mogt odnie$¢ bezprawng
korzys$¢. Co wigcej dla przypisania tej odpowiedzialno$ci konieczne jest tez wykazanie, ze do popetnienia czynu
zabronionego doszto w nastgpstwie co najmniej braku nalezytej starannosci w wyborze osoby fizycznej lub braku
nalezytego nadzoru nad tg osobg ze strony organu lub przedstawiciela podmiotu zbiorowego albo tez ze doszio
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wskazal, ze odpowiedzialno$¢ podmiotu zbiorowego nie wylgcza odpowiedzialno-
sci cywilnej za wyrzgdzong szkodg¢, odpowiedzialnosci administracyjnej ani indywi-
dualnej odpowiedzialnosci prawnej sprawcy czynu zabronionego.!%

5. Zbieg odpowiedzialnosci

Zbieg odpowiedzialnosci prawnej zaliczy¢ nalezy do szerszej kategorii zbiegu
norm, a wigc sytuacji, gdy do okreslonego zdarzenia znajdujg zastosowanie zrekon-
struowane z obowigzujgcych przepiséw normy prawne, ktére wskazujg odmienne
konsekwencje prawne tych zdarzen.'® O zbiegu odpowiedzialnosci mozna méwic,
gdy okreslone zdarzenia lub stany rzeczy podlegaja ujemnej kwalifikacji norma-
tywnej na podstawie co najmniej dwdch norm prawnych, w ktérych przewiduje si¢
niezalezne od siebie ujemne konsekwencje dla podmiotu, ktéremu mozna przypi-
saé to zdarzenie lub stan rzeczy. Z sytuacjq takg mamy do czynienia w przypadku
zaistnienia nieprawidlowosci w zwiazku z uzyskiwaniem pomocy z PROW. Z jed-
nej strony, zastosowanie znajduje odpowiedzialno$¢ administracyjna uregulowana
w aktach prawnych z zakresu WPR dotyczacych PROW, a z drugiej strony, odpo-
wiedzialnos¢ karna (gdy beneficjentem lub podmiotem wnioskujgcym o pomoc jest
osoba fizyczna) lub odpowiedzialnos¢ za czyny zabronione pod grozbg kary (w po-
zostatych przypadkach).

Ze wzgledu na to, ze ten sam czyn sankcjonowany jest na podstawie przepiséw
zawartych w aktach prawnych z zakresu WPR dotyczacych PROW oraz na pod-
stawie przepisow kodeksu karnego, powstaje pytanie, czy nie mamy do czynienia
z niedopuszczalnym w Swietle zasady ne bis in idem zbiegiem odpowiedzialnosci.

Zasada ne bis in idem jest jedng z podstawowych zasad zwigzanych z odpowie-
dzialnoscig karng. Z zasadq tg wigzane sg dwojakiego rodzaju konsekwencje, tj. ma-
terialnoprawna, polegajagca na zakazie dwukrotnego (wielokrotnego) karania za ten
sam czyn, druga procesowa, zgodnie z ktérg zakazane jest ponowne wszczynanie
postepowania w tej samej sprawie przeciwko temu samemu oskarzonemu.!'!°

Zasada ne bis in idem nie zostata wyrazona bezposrednio w tresci konstytucji,'"!

jednak Trybunat Konstytucyjny wyprowadza ja z zasady paristwa prawnego, wyra-
zonej w art. 2 konstytucji.!'? Znajduje tez umocowanie w aktach prawa miedzynaro-

do niego w nastepstwie organizacji dziatalnosci podmiotu zbiorowego, ktéra nie zapewniata uniknigcia popetnie-
nia czynu zabronionego.

108  Art. 6 ustawy o 0.p.z.

109  Zob. A. Olejniczak, (w:) Kodeks cywilny, komentarz, t. Ill, Zobowigzania czes¢ ogdlna, (red.) A. Kidyba, s. 471.

110  Zob. A. Sakowicz, Zasada ne bis in idem w prawie karnym, Biatystok 2011, s. 31 i s. 36.

111 W doktrynie wyrazane sa poglady, iz Konstytucja nie przyznaje szczegdlnej ochrony zwigzanej z jej przestrzega-
niem. Zob. M. Jackowski, Konstytucjonalizacja zasady ne bis in idem w polskim porzadku prawnym, ,Przeglad
Sejmowy” 2011, z. 6, s. 79-80. Autor ten przytacza stanowiska przedstawicieli doktryny $wiadczace o nieuzna-
waniu zasady ne bis idem jako zasady konstytucyjnej.

112 Zob. wyrok TK z dnia 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97 oraz wyrok TK z 8 pazdziernika 2002 r., sygn. K 36/00,
z dnia 12 kwietnia 2011 sygn. akt P 90/08.
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dowego, m.in. w art. 4 ust. 1!'* protokotu nr 7 do europejskiej Konwencji o ochronie
praw czlowieka i podstawowych wolnosci, podpisanego w Strasburgu dnia 22 listo-
pada 1984'"* oraz w art. 14 ust. 7' Miedzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich
i Politycznych, otwartego do podpisu w Nowym Jorku dnia 19 grudnia 1966 r.,''¢
a takze w art. 54 Konwencji wykonawczej do Uktadu z Schengen z dnia 14 czerwca
1985 r. migdzy Rzgdami Paristw Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Federal-
nej Niemiec oraz Republiki Francuskiej w sprawie stopniowego znoszenia kontroli
na wspdélnych granicach .'"7

Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika jasno, ze zasada ne bis in
idem zawiera zakaz podwdjnego karania tej samej osoby za ten sam czyn nie tylko
w odniesieniu do wymierzania kar za przestgpstwo, lecz takze przy stosowaniu in-
nych srodkéw represyjnych, w tym sankcji administracyjnych.''® Podobne wnioski
wynikajg z orzecznictwa ETPCz, ktéry wskazywal, ze o karnym charakterze sprawy
decyduje nie tylko nadanie jej takiej kwalifikacji w prawie danego paristwa,!!® ale
kryteriami takimi s réwniez: charakter czynu lub zdarzenia uzasadniajacego odpo-
wiedzialnos¢ oraz cel i surowos¢ kary.!?

W zwiazku z powyzszym, o ile odpowiedzialno$¢ ustanowiona w aktach praw-
nych z zakresu WPR dotyczacych PROW zakwalifikowana zostalaby jako odpo-
wiedzialnos¢ karna w znaczeniu najszerszym (konstytucyjnym), uznaé nalezatoby
w konsekwencji, iz niedopuszczalne jest stosowanie wobec beneficjenta odpowie-
dzialnos¢ karnej. Stanowiloby to bowiem naruszenie zasady ne bis in idem.

Z dokonanej powyzej analizy wynika jednak, ze zaréwno w przypadku od-
powiedzialnosci dodatkowej (represyjnej), w ktérej sankcjami jest zmniejszenie
ptatnosci lub wykluczenie, a tym bardziej w przypadku odpowiedzialnosci pod-
stawowej, gdzie sankcja polega na obowigzku zwrotu uzyskanej pomocy lub na nie-
moznosci uzyskania wnioskowanej kwoty (w przypadku stworzenia sztucznych wa-
runkdw jej otrzymania), nie mamy do czynienia z odpowiedzialnoscig karng.

W konsekwencji uzna¢ nalezy, ze dopuszczalne jest nalozenie na t¢ samg 0so-
be w zwigzku z popelnieniem tego samego czynu zaréwno sankcji przewidzianych

113 Zgodnie z ktérym ,Nikt nie moze by¢ ponownie sgdzony lub ukarany w postgpowaniu przed sgdem tego samego
panstwa za przestgpstwo, za ktére zostat uprzednio skazany prawomocnym wyrokiem lub uniewinniony zgodnie
z ustawg i zasadami postgpowania karnego tego panstwa.

114  Dz.U.z 2003 r. Nr 42, poz. 364.

115 Zgodnie z ktérym: ,Nikt nie moze by¢ ponownie $cigany lub karany za przestgpstwo, za ktore juz raz zostat pra-
womochnie skazany lub uniewinniony zgodnie z ustawg i procedurg karng danego kraju”.

116 Dz.U.z 1977 r. Nr 38, poz. 167.

117 Dz. Urz. UE L 239 z 22.09.2000, s. 19.

118  Tak np. wyroki TK z: dnia 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97; dnia 4 wrzesnia 2007 r., sygn. P 43/06; dnia 18 li-
stopada 2010 r., sygn. P 29/09; dnia 12 kwietnia 2011 r., sygn. akt P 90/08.

119  Nadanie kwalifikacji karnej jest warunkiem wystarczajgcym. Zob. orzeczenie z 9 marca 2006 r., Menesheva prze-
ciwko Rosji, skarga nr 59261/00.

120  Zob. wyrok z 10 lutego 2009 r. Zolotukhin przeciwko Rosji, skarga nr 14939/03.
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w aktach prawnych z zakresu WPR, jak i sankcji karnych przewidzianych w przepi-
sach prawa karnego.'*!

6. Podsumowanie

Na podstawie powyzszych rozwazai sformutowa¢ mozna kilka uwag podsu-
mowujgcych.

Beneficjenci pomocy z PROW oraz inne podmioty wnioskujace o pomoc po-
noszg rézne rodzaje odpowiedzialnosci, uregulowane w zar6wno w przepisach unij-
nych, jak i krajowych.

Podstawowe znaczenie ma odpowiedzialno$¢ prawna uregulowana w aktach
prawnych z zakresu WPR dotyczacych PROW. W jej ramach wyodrebni¢ mozna
odpowiedzialno$¢ podstawowgq 1 dodatkowa. Odpowiedzialnos¢ podstawowa ma
charakter odpowiedzialnosci obiektywnej, niezaleznej od winy. Przestanka jej za-
stosowania jest stwierdzenie nieprawidlowosci. Konsekwencjg zastosowania tego
rodzaju odpowiedzialnosci jest niedopuszczanie do nieuprawnionego uzyskania po-
mocy (funkcja prewencyjna), albo tez zwrot bezprawnie uzyskanej pomocy (funkcja
kompensacyjna). Odpowiedzialnos¢ dodatkowa oparta jest na zasadzie winy. Ro-
dzaj sankcji zalezy od charakteru naruszenia i stopnia zawinienia, nie jest ona na-
kierowana na wyrzgdzenie osobistej dolegliwosci i nie ma wyrazaé negatywnej oce-
ny moralnej. Obydwa rodzaje odpowiedzialnosci majg na celu zapewniaé wtasciwag
ochrong interes6w finansowych UE, a takze stanowig integralng cz¢s¢ PROW przy-
czyniajacg si¢ do realizacji celéw wspdlnej polityki rolnej. Wskazane czynniki po-
zwalaja uznaé, ze zaréwno odpowiedzialnos¢ podstawowa, jak i dodatkowa nie ma
charakteru karnego, a w przypadkach gdy sankcje nakladane s3 w drodze decyzji ad-
ministracyjnej, mamy do czynienia z odpowiedzialnoscig administracyjng.

W przypadku gdy nieprawidlowos¢ powstata na skutek umyslnego dziatania,
moze ono wypelnia¢ jednoczesnie znamiona czynu zabronionego kwalifikowane-
g0 jako przestgpstwo oszustwa subwencyjnego (uregulowanego w art. 297 § 1 kk.).
Oznacza to, ze ten sam podmiot (osoba fizyczna) w zwigzku z tym samym dziala-

121 Warto odnotowa¢, ze kwestia zbiegu odpowiedzialnosci przewidzianej w aktach unijnych i odpowiedzialno$ci
karnej wynikajacej z przepiséw krajowych zostata cze$ciowo uregulowana w rozporzadzeniu 2988/95. Przewi-
duje sie mianowicie mozliwos$¢ (ale nie obowigzek) zawieszenia postepowania administracyjnego w sprawie na-
tozenia sankcji finansowych przewidzianych w przepisach unijnych, o ile przeciw danej osobie wszczegte zosta-
to postepowanie karne w zwigzku z tym samym stanem faktycznym. Zawieszone postgpowanie administracyjne
jest podejmowanie w przypadku nierozstrzygniecia postepowania karnego, a takze w przypadku zakonczenia
postepowania karnego, chyba Zze wykluczajg to ogélne zasady prawa. W przypadku podjecia postgpowania ad-
ministracyjnego dopuszcza sie¢ mozliwo$¢ zaliczenia na poczet wymierzanej sankcji kare natozong przez organy
wymiaru sprawiedliwos$ci na tg¢ samg osobe w odniesieniu do tego samego stanu faktycznego. Z punktu widze-
nia sankgcji naktadanych na podstawie aktéw prawnych z zakresu WPR dotyczacych PROW najistotniejsze jest
jednak wyrazne zastrzezenie, ze wskazane powyzej zasady majgce zastosowanie w przypadku zbiegu odpo-
wiedzialnosci nie majg zastosowania do odpowiedzialno$ci dodatkowej stanowigcej integralng czes$¢ systemoéw
wsparcia finansowego. Zob. art. 6 rozporzgdzenia 2988/95.
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niem moze ponosi¢ réwnoczesnie odpowiedzialnos¢ administracyjng, uregulowa-
ng w aktach prawnych z zakresu WPR dotyczacych PROW oraz odpowiedzialnosé
karng.

Dokonana w niniejszym artykule analiza prowadzi do wniosku, iz zwazywszy
na to, ze odpowiedzialno$¢ administracyjna przewidziana w aktach prawnych z za-
kresu WPR nie ma charakteru karnego, jednoczesne stosowanie wobec tej samej
osoby w zwigzku z popelnieniem tego samego czynu zaréwno sankcji objetych tym
rodzajem odpowiedzialnosci, jak i sankcji karnych okreslonych w przepisach prawa
karnego jest dopuszczalne i nie stanowi naruszenia zasady ne bis in idem.
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ADMINISTRATIVE AND CRIMINAL LIABILITY OF BENEFICIARIES
FROM THE RURAL DEVELOPMENT PROGRAMS

Key words: financial support, responsibility, rural development.

Beneficiaries of financial support from the Rural Development Programs and
applicants for that support are exposed to different types of liability, regulated by
both the EU rules (concerning CAP) and local rules. The article presents these kinds
of responsibilities and describes their characteristics. The responsibility of key
importance is the one incurred under the provisions of EU law. This involves inter
alia the obligation to repay the received support and reduction or exclusion from
the support. The application of a specific sanction provided for this type of liability
is dependent on ,,size” of the infringement and the degree of culpability; where the
least severe sanctions are imposed regardless of fault (objective responsibility).
Furthermore, beneficiaries and applicants for support are liable to the penalty
provided for by national law.

Author concludes that rules of responsibility in the EU legislation concerning
the CAP constitute administrative type responsibility, which is not of a criminal
nature, and therefore in the light of the ne bis in idem principle, it is acceptable
to use to the same person in connection with the same action both responsibilities,
like the penalty laid down in EU regulations concerning CAP and criminal penalties
provided for in the rules of criminal law.
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