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Streszczenie

Artykut poswiecony jest teoretycznej kategoryzaciji desygnatow pojecia ,,ptatnosci bezposrednie”
oraz ocenie mozliwosci uznania, ze skonkretyzowane stosunki prawnofinansowe w ramach Wspdlnej
Polityki Rolnej stanowiag wydatki transferowe o charakterze dotacyjnym.
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NATURE OF LEGAL-FINANCIAL RELATIONS
UNDER DIRECT PAYMENTS OF THE EUROPEAN UNION

Summary

The article is devoted to the theoretical categorization of designations of the concept of ,,direct
payments” and the assessment of the possibility of recognizing that specific legal and financial relations
under the Common Agricultural Policy constitute subsidy transfer expenses.

Key words: payments, direct payments, subsidies, Common Agricultural Policy.

Wprowadzenie

Celem niniejszego artykutu jest analiza desygnatow pojecia ,,ptatnosci bezposrednie”
oraz wykazanie na gruncie teoretycznej koncepcji stosunku prawnego, ze skonkretyzowane wigzi
prawne powstajace w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej (WPR) stanowig podstawe realizacji
wydatkow publicznych o charakterze dotacyjnym. Z punktu widzenia teoretycznej klasyfikacji
stosunkdéw prawnofinansowych watpliwosci budzi przede wszystkim specyficzny ksztalt norm
prawnych w obszarze WPR. Z jednej strony normy te warunkujg sposob wykorzystywania przez
beneficjentow Srodkoéw otrzymywanych w ramach $wiadczenia podstawowego, jakim jest tzw.
ptatnos¢ bezposrednia, z drugiej zas nie okreslajag mechanizméw konkursowego wylaniania
beneficjentow. Z konstrukcji badanych norm wyeliminowano, stanowiacy istotng cechg stosunkow
dotacyjnych, element bodzcowy w postaci uzaleznienia wielko$ci przyznawanych §rodkéw
finansowych od efektow prowadzonej produkcji rolnej. Sytuacja taka sprawia, ze badane zaleznosci
wykazujg zarowno cechy stosunkow prawnofinansowych istniejgcych w sferze realizacji wydatkow
pomocy socjalnej, jak 1 znamiona przywodzace na mysl niektore elementy dotacji budzetowe;,
a nawet subwencji ogolne;.

Niejednoznaczny charakter prawny wykazuje takze samo pojecie ,,platnos¢”. W obszarze
wydatkéw realizowanych z budzetu srodkow europejskich terminem tym zastgpiono instytucije
dotacji rozwojowe;j. Zabieg ten spowodowal, Ze pojecie ,,ptatnos¢” — rozumiane jako techniczna
czynnos¢ przelewu srodkow pienigznych — splata si¢ znaczeniowo z ,,platno$cig” rozumiang
jako forma prawna wydatku z budzetu §rodkow europejskich o znamionach dotacji budzetowe;.
W tym kontekscie dodatkowych trudnosci interpretacyjnych przysparzaja lex specialis, przewidujace
odrgbne typy platnosci w rozumieniu materialnoprawnym, stanowigce przedmiot stosunkow
prawnofinansowych w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej Unii Europejskiej.
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1. Ewolucja europejskiej polityki rolnej i jej prawne konsekwencje

Na charakter prawny uksztattowania stosunkow prawnofinansowych, ktorych przedmiotem
sg wspolczesne ptatnosci bezposrednie, zasadniczy wplyw miata przeprowadzona w 1992 roku
reforma Wspoélnej Polityki Rolnej (tzw. reforma Mac Sharry’ego) i reformy z lat 2000-2003. Ich
cel stanowilo zastgpienie systemu ,,cen gwarantowanych”, wyplacanych rolnikom w zamian za
produkty rolne, bezzwrotnymi transferami, ktorych wysokos¢ byta kalkulowana w ten sposdb, aby
mogly stanowi¢ przeciwwagg dla znaczacego obnizenia tzw. cen gwarantowanych. Konstrukcja cen
gwarantowanych opierala si¢ o bezzwrotne, jednostronne transfery finansowe o charakterze
przedmiotowym, kalkulowane jako doptaty do jednostki produkcji rolnej. Ich gléwng funkcja byto
zapewnienie panstwom bytej EWG samowystarczalnosci zywnosciowej (Grzybowska, 1998, s. 28).

Z punktu widzenia ekonomicznego cechg nowego systemu finansowej interwencji Unii
Europejskiej w ramach WPR stato si¢ rozerwanie zwigzku migdzy wielkoscig realnej produkcji
rolnej a kwotg Srodkéw otrzymywanych z budzetu UE (tzw. system decoupled).

Reforma ta wprowadzita rowniez zasad¢ wzajemnej zgodnosci (tzw. Cross-
-compliance), uzalezniajac wyptacanie rolnikom ptatnosci w pelnej wysokosci od
utrzymywania gruntow wchodzacych w sktad gospodarstwa w dobrej kulturze
rolnej zgodnej z ochrong srodowiska oraz przestrzegania wymogow wzajemnej
zgodnosci z zakresu srodowiska, identyfikacji i rejestracji zwierzat, zdrowia
publicznego, zdrowia zwierzat i roslin oraz dobrostanu zwierzat (Www.arimr.gov.pl/
pomoc-unijna/platnosci-bezposrednie/platnosci-bezposrednie-w-ramach-wspolnej-
polityki-rolnej-ue-historia.html, dostep: 10.11.2019).

W wyniku dalszej ewolucji rozwigzan normatywnych podstawowa funkcja ptatnosci
bezposrednich stato si¢ wspieranie dochodéw rolniczych, anie motywacja do zwigkszania produkcji.
Analizujac ekonomiczne skutki zmian legislacyjnych, mozna powiedzie¢, ze w wyniku rozerwania
powigzania ptatnosci bezposrednich z obowigzkiem prowadzenia okreslonej produkcji rolnej
na rolnikéw przerzucono konieczno$¢ dostosowywania rodzaju oraz skali produkcji ptodow
rolnych do wymogow gospodarki rynkowej. Spogladajac na zagadnienie z drugiej strony, mozna
tez powiedzie€, ze system platnosci bezposrednich umozliwit rolnikom ,,uwzglednianie faktycznego
zapotrzebowania rynku i swoich przewag konkurencyjnych” (Ibidem). Bez wzglgdu na sposob
ujecia ekonomicznych priorytetow polityki rolnej mozna zauwazy¢, ze jej nowa odstona zmusita
rolnikéw do zwigkszenia poziomu gospodarnosci, zas w skali UE pozwolita na ograniczone
urynkowienie produkcji rolnej.

W okresie 2014-2020 utrzymano istniejacy w poprzedniej perspektywie finansowej
dualistyczny w skali UE system ustalania podstawy wymiaru ptatnosci bezposrednich w postaci
tzw. systemu platnosci jednolitej oraz tzw. systemu jednolitej ptatnosci obszarowej. Stato sig
tak z powodu ograniczonych mozliwosci administracyjnych i braku danych historycznych.
Panstwom, ktore przystapily do Unii Europejskiej w latach 2004 1 2007, przyznano mozliwos$¢
stosowania systemu jednolitej ptatnosci obszarowej zamiast standardowych systeméw platnosci
bezposrednich?. Kazdy ze wskazanych systemow transferowania bezzwrotnych $rodkow
finansowych w ramach WPR jest skonstruowany jako szeroki zespot ptatnosei ,,uzupehiajacych”,
ktorych otrzymywanie warunkowane jest gldwnie ustaleniem prawa do ptatnosci podstawowej?.

! System jednolitej ptatnoéci obszarowej przewiduje zryczaltowang platnosé obszarows niezwiazang z wielko$cig produkcji
za kwalifikujace si¢ grunty rolne; zastgpit on prawie wszystkie ptatnosci przyznawane w panstwach cztonkowskich innych
niz nowe (DG AGRI D.1-Transparency/ Working Document Rev6, Ares(2018)1833750 — 04/04/2018).

2 7 uwagi na mozliwo$¢ transpozycji ustalen dotyczacych charakteru prawnego ,,platnosci bezposrednich podstawowych” na
grunt , platnosci uzupeliajacych”, w dalszych wywodach odniesienia do ptatnosci dodatkowych beda miaty charakter epizodyczny.
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2. Systematyzacja zrodel normatywnych analizy

Podstawg kreowania stosunkdéw prawnofinansowych w ramach srodkéw budzetu UE
przeznaczonych na realizacje¢ WPR stanowi pakiet legislacyjnych rozwigzan tylko w niewielkim
zakresie powigzany siatka pojeciowg oraz proceduralng z rozwigzaniami tzw. Rozporzadzenia
Ogolnego®. Poza tym obszarem znajduja sie w szczegdlnosci unormowania dotyczace ptatnosci
bezposrednich. Z kolei funkcja ustawy z dnia 5 lutego 2015 r. o ptatnosciach w ramach systemow
wsparcia bezposredniego? jest uzupetienie regulacji rozporzadzen UE nr 1306/2013 oraz nr
1307/2013 w zakresie: konstrukcji oraz kompetencji organéw odpowiedzialnych za reprezentacje
panstwa cztonkowskiego wobec beneficjentow ptatnosci bezposrednich, okreslenia zasad i trybu
przyznawania oraz wyplaty $wiadczen rolnikom, a takze okreslenia trybu kontroli realizowanych
platnosci®. Akt ten stanowi jednocze$nie lex specialis zardbwno w odniesieniu do regulacji ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych® dotyczacych ptatnosci realizowanych z budzetu
srodkow europejskich, jak 1 do rozwigzan ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji
programow w perspektywie finansowej 2014-2020.

Stan taki powoduje daleko idgce konsekwencja na gruncie wyktadni operatywne;j, jak
tez uogolnien teoretycznych. W szczegolnosci, o ile w przypadku ustawy o zasadach realizacji
programow W perspektywie finansowej 2014-2020 w wigkszosci przypadkéw znajduja zastosowanie
unormowania ustawy o finansach publicznych dotyczace instytucji ,,zlecenia ptatnosci” oraz
,wniosku o ptatno$¢™®, o tyle w przypadku regulacji ustawy o ptatnoéciach w ramach systemow
wsparcia bezposredniego mozliwos¢ taka normatywnie wylaczono przepisami ustawy o finansach
publicznych®. W tej sytuacji, z uwagi na brak normatywnego wyjasnienia terminu ,,ptatno$¢
bezposrednia™?, $wiadczenia te musza by¢ rozumiane w taki sam sposob, jak odpowiadajace
1m nazwa wydatki okreslone w rozporzadzeniach UE nr 1305/2013, nr 1306/2013 oraz nr 1307/2013.
Jest to kwestia istotna przede wszystkim z tego powodu, ze w przypadku roznych typdw platnosci
przewidzianych w ramach wskazanych rozporzadzen UE, termin ,,ptatno$¢” nie tylko ukrywa
swiadczenia o charakterze dotacji, ale ponadto wigze na gruncie jezyka prawnego pojecie
,,platnos¢” — rozumiane jako techniczna czynno$é przekazania Srodkow finansowych — z formami
prawnymi realizacji wydatkow publicznych. O ile w ramach regulacji ustawy o finansach

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 1. ustanawiajace wspolne przepisy
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci,
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszardw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego
oraz ustanawiajgce przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego, Funduszu Spdjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady
(WE) nr 1083/2006 (L 347/320). Zasady okreslone w Rozporzadzeniu ogolnym stosuje sie bez uszczerbku dla przepisow
ustanowionych w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013 r. oraz dla szczegblnych przepisow
ustanowionych m.in. w rozporzadzenie (UE) nr 1305/2013 Parlamentu Europejskiego i Rady (,,rozporzadzenie w sprawie
EFRROW?”. Rozporzadzenia 1307/2013 oraz 1308 /2013 zawieraja zatem regulacje dla ktorych Rozporzadzenie Ogolne nie
stanowi podstawowego punktu odniesienia.

4Tj. Dz.U. 22018 1., poz. 1312 z p6zn. zm.

5 Znalazlo to odzwierciedlenie w tredci art. 1. Zob. tez uzasadnienie do projektu ustawy o platno$ciach w ramach systemow
wsparcia bezposredniego.

6 Tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 869 z pozn. zm.

"Tj. Dz.U. z 2018 r. poz. 1431 z pdzn. zm; zwana dalej takze: ustawg o zasadach realizacji programow.

8 Okreslone w art. 187-191 ustawy o finansach publicznych.

% Zgodnie z art. 208 ust. 1 ustawy o finansach publicznych przepisy art. 187-191, art. 193, art. 206 oraz art. 207 dotyczace
wydatkow realizowanych w ramach ptatnosci z budzetu srodkdéw europejskich nie dotyczag Wspdlnej Polityki Rolne;j,
ktora jest finansowana zgodnie z odrgbnymi ustawami.

10 A takze brak definicji legalnych pojec: , jednolite platno$ci obszarowe”, , ptatnosci na zazielenienie”, ,,platnosci dla miodych
rolnikow”, ,,platnosci dodatkowe”, ,,ptatnosci zwiazane do powierzchni upraw”, ,,ptatno$ci zwigzane do zwierzat”, ,,ptatnosci
dla matych gospodarstw” oraz ,,ptatnosci niezwigzane do tytoniu”.
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publicznych daje si¢ uzasadnic, Ze termin ,,ptatno$¢” w istocie prawnej nie odbiega swoim zakresem
znaczeniowym od rozumienia potocznego!?, o tyle w oparciu o przepisy wskazanych rozporzadzen
UE uzasadnienie takie jest niemozliwe, poniewaz termin ,,platno$¢’” wystepuje w powigzaniu
z dodatkowymi okreslnikami (np. ptatnosci dodatkowe, platnosci obszarowe, ptatnosci dla mtodych
rolnikow) 1 traktowac je nalezy jako zroznicowane co do celu prawne formy wydatkow publicznych.

3. Struktura platnosci bezposrednich oraz charakter prawny jej elementow

Jak potwierdza polski ustawodawca, beneficjentem w ramach badanej grupy transferow
finansowych moze by¢ wylacznie rolnik, rozumiany jako osoba fizyczna lub prawna, badz
grupa 0sob fizycznych lub prawnych, bez wzgledu na status prawny takiej grupy i jej cztonkow
w Swietle prawa krajowego, ktorych gospodarstwo rolne jest potozone na obszarze objetym
zakresem terytorialnym Traktatow'2, oraz ktore prowadzg dzialalno$¢ rolnicza'®. Wspdlnotowa
definicja rolnika zawiera zatem dwa elementy materialnoprawne, warunkujace mozliwos¢
pozyskania $rodkéw w ramach platnosci bezposrednich'#. Przepisy krajowe z kolei, konkretyzujac
wymogi okre$lone w prawie UE, formutujg dwa warunki formalnoprawne®®. Pierwszym z nich
jest wymog objecia rolnika ewidencjami: producentow, gospodarstw rolnych oraz wnioskow
o przyznanie platnosci, za$ drugi stanowi posiadanie gruntéw rolnych o tgcznym areale nie
mniejszym niz 1 ha'®. Mozna zatem powiedzie¢, ze zakresem przedmiotowym platnosci
bezposredniej objeto sytuacje polegajaca na uzyskaniu statusu prawnego zarejestrowanego
posiadacza gruntdw rolnych o okres§lonej powierzchni, objetych stosowng ewidencja. Z uwagi
na kontekst rozwazan, warto ponadto zauwazy¢, ze pozycj¢ beneficjenta zasadniczo moze zajaé
tzw. ,,rolnik aktywny zawodowo!’. Statusu tego pozbawione sa podmioty, ktorych uzytki rolne

11 Platno$¢ w rozumieniu potocznym oznacza techniczng czynno$¢ przelewu $rodkow pienieznych bez wzgledu na kauze
prawng. Watpliwosci w takim pojmowaniu patnosci mogg powstawaé jednak w odniesieniu do wydatkow realizowanych z budzetu
srodkoéw europejskich, normatywnie zwanych platnosciami, ktorymi prawodawca zastapit konstrukcje dotacji rozwojowe.

12 Okredlonym w art. 52 TUE w zwiazku z art. 349 i 355 TFUE.

13 Art. 2 pkt 14 ustawy o ptatnosciach w ramach systeméw wsparcia bezposredniego w zw. z art. 4 ust. 1 lit. a rozporzadzenia
nr 1307/2013.

14 Zgodnie z art. 4 ust. 1 lit b pod pojeciem gospodarstwa rolnego nalezy rozumie¢ wszystkie jednostki wykorzystywane
do dzialalnosci rolniczej i zarzadzane przez rolnika, znajdujace si¢ na terytorium tego samego panstwa cztonkowskiego;
prowadzenia dziatalnosci rolniczej, za$ zgodnie z art. 4 ust. 1 lit (c) produkcja rolng jest: produkcja, hodowla lub uprawe produktow
rolnych, w tym zbiory, dojenie, hodowle zwierzat oraz utrzymywanie zwierzat do celéw gospodarskich; (ii) utrzymywanie
uzytkdéw rolnych w stanie, dzigki ktéremu nadajg si¢ one do wypasu lub uprawy bez koniecznosci podejmowania dziatan
przygotowawczych wykraczajacych poza zwykte metody rolnicze i zwykly sprzet rolniczy, w oparciu o kryteria okreslone przez
panstwa cztonkowskie na podstawie ram ustanowionych przez Komisjg, Iub (iii) prowadzenie dziatan minimalnych, okre$lanych
przez panstwa czionkowskie, na uzytkach rolnych utrzymujacych si¢ naturalnie w stanie nadajacym si¢ do wypasu lub uprawy.
15 Przestanki te zostaty okre$lone zgodnie z art. 35 Rozporzadzenia Rady (WE) Nr 73/2009 z dnia 19 stycznia 2009 r.
ustanawiajacego wspolne zasady dla systemoéw wsparcia bezposredniego dla rolnikdéw w ramach wspdlnej polityki rolnej
1 ustanawiajace okreslone systemy wsparcia dla rolnikow, zmieniajace rozporzadzenia (WE) nr 1290/2005, (WE) nr 247/2006,
(WE) nr 378/2007 oraz uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1782/2003 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1782/2003 (L 30).
18 Objetych tzw. obszar zatwierdzony, tj. obszar w tozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 23 lit. a rozporzgdzenia nr 640/2014. Ponadto, pomimo
niespelienia normy obszarowej, ptatnosci bezposrednie sa przyznawane takze, jezeli: 1) rolnik spehnia warunki do przyznania
platnosci zwigzanych do zwierzat i ztozyt wniosek o przyznanie tych platnosci oraz 2) Iaczna kwota platnosci bezposrednich, przed
zastosowaniem art. 63 rozporzadzenia nr 1306/2013, wynosi co najmniej rownowarto$¢ w ztotych kwoty 200 euro.

17 Zob. tytul rozdziatu 9 rozporzadzenia 1307/2013. Wyjatek w tym zakresie moga jednak stanowié przedsiebiorcy bedacy
osobami fizycznym lub prawnymi lub grupami oséb fizycznych albo prawnych, ktére administrujg portami lotniczymi,
wodociggami, statymi terenami sportowymi i rekreacyjnymi, jezeli za pomoca mozliwych do zweryfikowania dowodow,
w formie wymaganej przez panstwa cztonkowskie, udokumentuja, ze: a) roczna kwota ptatnosci bezposrednich wynosi CO
najmniej 5% catosci przychodéw uzyskanych przez nig z dziatalnosci pozarolniczej w ostatnim roku obrotowym, za ktory
dowody takie sa dostepne; b) jej dziatalnos¢ rolnicza nie ma charakteru marginalnego; lub c) jej gtéwna dziatalnos¢ gospodarcza
lub przedmiot dziatalnosci stanowi wykonywanie dziatalnoéci rolniczej. Por. M. Lesny, Rolnik aktywny zawodowo. Problem
interpretacji przepisow (Www.agropolska.pl/prawo/rolnik-aktywny-zawodowo-problem-interpretacji-przepisow,241.html).
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obejmuja glownie obszary utrzymujace si¢ naturalnie w stanie nadajacym si¢ do wypasu lub
uprawy 1 ktore nie prowadzg na tych obszarach dziatan minimalnych, okreslonych przez panstwa
cztonkowskie. Do dziatan tych nalezy m.in. dywersyfikacja upraw, utrzymywanie istniejacych
trwalych uzytkow zielonych oraz utrzymywanie na uzytkach rolnych obszaru proekologicznego®.
Wyraznie zatem widac, Ze uzyskanie statusu beneficjenta ptatnosci bezposrednich jest powigzane
nie tylko z warunkami formalnoprawnymi sprawdzalnymi ex ante, ale i z warunkami okreslajacymi
sposob wykorzystywania gruntow rolnych w okresie po otrzymaniu srodkéw finansowych.
Z uwagi na rozwazania dotyczace odroznienia dotacji od transferow socjalnych warto
w tym miejscu w szczegdlnosci zwrocié uwage na rozroznienie pomigdzy tzw. odtogowaniem
gruntow a ich ugorowaniem. Na gruncie oceny charakteru prawnego platnosci bezposrednich moze
sie bowiem przede wszystkim pojawi¢ watpliwos¢ co do istnienia przestanki braku oddziatywania
transferow na zachowanie beneficjenta, zwlaszcza, gdy podejmuje on decyzje o ugorowaniu
uzytkoéw rolnych (w ramach jednolitej platnosci obszarowej). Dlatego tez nalezy wyjasni€, ze grunty
odlogowane (na ktorych nie sg prowadzone zadne zabiegi pielggnacyjne) — w odréznieniu od
gruntéw ugorowanych — nie mogg stac si¢ obiektem pozwalajgcym na ustalenie ptatnosci
bezposrednich. Pojgcie ,,ugorowanie” zas jest bezposrednio zwigzane z utrzymywaniem gruntow
w dobrej kulturze rolnej, zgodnej z ochrong srodowiska. Przyktadowo, zgodnie z rozporzadzeniem
Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi w sprawie minimalnych norm, grunty rolne sg utrzymywane
zgodnie z normami, jezeli w przypadku gruntow ornych jest na nich prowadzona uprawa roslin
lub ugorowanie, polegajace na co najmniej koszeniu raz w roku lub podejmowaniu innych zabiegow
zapobiegajacych wystepowaniu i rozprzestrzenianiu si¢ chwastow. Nie mozna zatem twierdzi¢, ze
platnosci bezposrednie: po pierwsze, nie motywuja ekonomicznie do podejmowania okreslonego
rodzaju aktywnosct, a po drugie, wykazujg charakter swiadczen socjalnych, stuzacych zabezpieczeniu
elementarnych potrzeb egzystencjonalnych. Nawet w przypadku ugorowania gruntow istnieja
Scisle okreslone wymogi normatywne, regulujgce cele wydatkowania $srodkdw przyznanych
w ramach ptatnosci. Jest to zatem cecha niewystepujgca w przypadku typowych zasitkow socjalnych.
Owszem, cykliczne przekazywanie srodkéw w ramach pomocy socjalnej czgsto bywa uzaleznione
od realizacji pewnych obowigzkow faktycznych, jednak nie wigze si¢ z precyzyjnym, normatywnym
okresleniem celow wydatkowania przyznanych srodkow. Zasadno$¢ tych twierdzen znajduje swoje
potwierdzenie takze w ksztalcie unormowan dotyczacych obowigzku prowadzenia kontroli
w zakresie wywigzywania si¢ przez rolnikow z narzuconych normatywnie powinnosci lezacych
u podstaw przyznania ptatnoécil® oraz unormowaniach dotyczacych mozliwo$ci naktadania
administracyjnych kar pienieznych?®. Pewne watpliwo$ci w analizowanym zakresie budzi jednak

18 Por. rozporzadzenie Ministra Rolnictwa z dnia 12 marca 2015 r. w sprawie norm w zakresie dobrej kultury rolnej zgodnej
z ochrong $rodowiska (Dz.U. poz. 344 z p6zn. zm.).

19 Zgodnie z art. 36 ustawy o Wspdlnej Polityce Rolnej Agencja przeprowadza kontrole administracyjne i na miejscu w zakresie
platnosci bezposrednich, okreslone w przepisach, o ktorych mowa w art. 1 pkt 1, w tym kontrole w ramach wzajemnej zgodnosci
wymogow lub norm, chyba Ze ustawa stanowi inaczej. W ramach czynnosci kontrolnych ustawa dopuszcza m.in.: 1) wstgp na teren
gospodarstwa rolnego; 2) dostep do zwierzat; 3) zadanie pisemnych lub ustnych informacji zwigzanych z przedmiotem kontroli;
4) wglad do dokumentow zwiazanych z przedmiotem kontroli, sporzadzania z nich odpisow, wyciagdéw lub kopii oraz zabezpieczania
tych dokumentow.

20 W przypadku gdy w wyniku ustalen dokonanych w ramach kontroli administracyjnej lub kontroli na miejscu zostanie
stwierdzone, ze: 1) ptatnos¢ bezposrednia lub platnos$¢ niezwigzana do tytoniu zostata przyznana w niewlasciwej wysokosci
1istnieje konieczno$¢ zmiany jej wysokosci lub 2) istnieje konieczno$¢ dokonania zmniejszenia danej ptatnosci lub wykluczenia
z platnosci, w tym wynikajaca ze stwierdzonych nieprawidtowosci lub niezgodnosci, lub nalozenia pozostatych kar administracyjnych,
organ, ktory wydat decyzje w sprawie o przyznanie tej platnosci, zmienia ja bez zgody strony, jezeli platno$¢ ta nie zostata
jeszcze wyplacona i nie uptynat termin jej wyplaty (.. .); (art. 41a ustawy o Wspolnej Polityce Rolnej). Por. art. 39 ust. 3 rozporzadzenia
nr 640/2014. Zob. tez P. Bie$, Prawo rolnika do platnosci bezposrednich a kontrola administracyjna prowadzona przez
Agencje Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, S. 263 i n. Pobrane z: www.repozytorium.uni.wroc.pl/Content/34475/017.pdf.
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okolicznos¢, ze czynnosci kontrolne podejmowane w szczegdlnosci ex post (po przyznaniu
srodkow finansowych) dotycza czynnosci gospodarczych podejmowanych przez rolnika, nie za$
kwalifikowalnosci konkretnych wydatkéw beneficjenta. Rozroznienie to ukazuje podstawowa
r6éznice pomigdzy transferami w postaci platnosci bezposrednich a pozostatymi dotacjami,
realizowanymi ze srodkoéw europejskich w ramach budzetu srodkéw europejskich.

Mozna zatem sformutowac nastepujace pytanie: czy brak bezposredniego zwigzku miedzy
prywatnie okreslanymi przez beneficjenta celami wydatkowania srodkdw otrzymanych w ramach
platnosci bezposrednich a okreslonymi normatywnie rezultatami gospodarczymi jego aktywnosci
dyskwalifikuje mozliwos$¢ uznania, Ze celem platnosci bezposrednich jest osiggniecie okreslonych
skutkéw gospodarczych. Zdaniem Autora, wyeliminowanie oceny prawidtowosci wydatkowania
ptatnosci bezposrednich w drodze analizy zwigzku przyczynowo-skutkowego miedzy kazdym
wydatkiem a jego efektem gospodarczym nie wytacza mozliwosci uznania, ze z punktu widzenia
funkcjonalnego analizowane ptatnosci stuza przede wszystkim realizacji celow gospodarczych, nie
zas$ uzupetnianiu ewentualnych niedoboréw w dochodach rolniczych. Cho¢ prima facie mozna
wyciagna¢ w oparciu o badane przepisy wniosek o rozerwaniu zaleznosci pomiedzy platnosciami
bezposrednimi a realizacjg konkretnych celow gospodarczych (co podkresla sie w ekonomicznych
opracowaniach dotyczacych reform w zakresie finansowania WPR), w sensie funkcjonalnym,
powigzanie nierozliczanych w kontekscie konkretnych wydatkow zwigzanych z prowadzeniem
gospodarstwa rolnego srodkow ptatnosci bezposrednich z realizacjg okreslonych normatywnie
standardow prowadzenia tej dzialalno$ci wydaje si¢ oczywiste.

Spoiwem zastgpujacym w sferze platnosci bezposrednich kwalifikowalno§¢ wydatkow
staje si¢ uzaleznienie przyznania ptatnosci od osiggania okreslonych, dajacych si¢ parametryzowac,
efektow gospodarczych. Z uwagi na uprawnienia kontrolne oraz mozliwos¢ stosowania sankcji
powstaje zatem silna— cho¢ posrednia — zalezno$¢ migdzy transferami pienieznymi a skutkami
gospodarczymi. Gwarantowanie beneficjentom platnosci bezposrednich odpowiedniego statusu
ekonomicznego (dochodowego), wydaje si¢ w ramach wskazanej perspektywy jedynie celem
instrumentalnym WPR, a nie jej celem podstawowym. Zagwarantowanie odpowiedniego statusu
ekonomicznego rolnika shuzy zatem realizacji celow gospodarczych, nie za$ socjalnych. Rolnik
nie moze si¢ bowiem wywigzac¢ z warunkow przyznania platnosci, jezeli w catosci przeznaczy
otrzymane $rodki publiczne na realizacje celéw prywatnych. Mozna w zwigzku z tym rowniez
zauwazy¢, ze w przypadku platnosci bezposrednich tzw. luka finansowa?! ma charakter sztuczny.
Jest wywotana realizacjg okreslonej ekonomiczno-politycznej wizji. Podsumowujgc, mozna
zauwazy¢, ze scharakteryzowany, posredni, sposoéb powigzania transferéw finansowych
z konkretnymi dziataniami gospodarczymi (ekonomicznymi i spotecznymi) jest typowy dla modelu
dotacji podmiotowej. Wyrazny brak bezposredniego powigzania w analizowanym zakresie
uwidacznia w szczegdlnosci sposob rozliczania. Z uwagi na brak wymogu rozliczania si¢
z otrzymanych przez beneficjentéw platnosci bezposrednich zasadne sg takze poréwnania
Z konstrukcja subwencji og6lne;.

2L Stanowigca jeden z elementow prawnej konstrukcji dotacji budzetowej (por. Struktura dotacji budzetowe;j (s. 30),
E. Chojna-Duch, 1988, Warszawa: Wydawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego).
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4. Platnosci bezposrednie a realizacja celu publicznego

Rozwazajac charakter prawny elementow konstrukcyjnych ptatnosci bezposrednich,
warto zauwazy¢, ze daje si¢ zaobserwowac w tej sferze powigzanie interesu publicznego
z interesem prywatnym beneficjenta. Splot ten jest tym bardziej dostrzegalny, ze ma niejako
pierwotny charakter. O ile w przypadku pozostatych stosunkow prawnofinansowych w ramach
realizacji celow polityki spojnosei UE realizacja interesu prywatnego w procesie wykorzystywania
srodkow publicznych widoczna jest najczgsciej na finalnym etapie dziatan beneficjenta (np.
w postaci odplatnego udostepniania infrastruktury powstalej w wyniku realizacji inwestycji
dofinansowanej ze srodkow europejskich), o tyle w przypadku ptatnosci bezposrednich beneficjent
moze zaspokoi¢ swoj interes indywidualny od razu w momencie pozyskania srodkow finansowych.
Nie zmienia to jednak faktu, ze rowniez w tym przypadku splot obu interes6w ma charakter
W zasadzie nierozlaczny. Poza dyskusjg jest bowiem koniecznos$¢ zapewnienia przez beneficjentow
platnosci bezposrednich Zzywnosci dla pozostatych obywateli UE. Okolicznos¢ ta powoduje finalnie
dominacjg celu publicznego w splocie z interesem prywatnym. Dajace si¢ przewidzie¢ ekonomiczne
oraz spoteczne skutki nadprodukcji zywnosci stanowig z kolei bezposrednig przyczyne z jednej
strony systemowego i w zasadzie statego dotowania europejskich gospodarstw rolnych, z drugiej
za$ podejmowanych od 1992 roku reform, pozwalajacych na czg$ciowe dziatanie mechanizméw
rynkowych jako zabezpieczenia przed mozliwymi negatywnymi konsekwencjami interwencjonizimu
publicznego.

5. Proceduralne aspekty konstrukcji platnosci bezposrednich

Ramy postepowan w sprawie przyznania srodkéw w ramach ptatnosci bezposrednich
regulowane sg zasadniczo przepisami k.p.a.?2. W celu usprawnienia przebiegu postepowan
oraz ograniczenia nadmiernych kosztow po stronie Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa (ARIMR), tj. organu prowadzacego postepowania w sprawie przyznania platnosci
bezposrednich, a takze wypelniajacego obowiazki instytucji ptatniczej, przewidziano jednak
lex specialis w odniesieniu do regulacji art. 7, art. 9, art. 10, art. 77 § 1 oraz art. 81 k.p.a.
W szczegblnosci, nastgpito odejscie od zasady prawdy obiektywnej na rzecz wzorowanych na
ugruntowanych w doktrynie i sprawdzonych w praktyce przepisach prawa cywilnego w zakresie
okreslenia strony stosunku ponoszacej cigzar dowodu. Rozwigzanie to jest $cisle zwigzane
z obowigzkami cigzacymi na panstwie czlonkowskim, a zwlaszcza na agencji platniczej, w zakresie
prawidtowego wydatkowania srodkéw unijnych.

Panstwo cztonkowskie jest bowiem obowigzane na mocy przepisoéw Unii
Europejskiej do przyjecia regulacji zapewniajacych skuteczng ochrone interesow
finansowych Unii Europejskiej (art. 58 ust. 1 rozporzadzenia nr 1306/2013).
Z tego wzgledu konieczne jest zar6wno ograniczenie, tam gdzie to mozliwe,
uznaniowosci organow, przed ktorymi toczg si¢ postgpowania W sprawie
0 przyznanie pomocy, poprzez okreslenie precyzyjnych kryteridéw przyznawania
pomocy, jak 1 oparcie postgpowania dowodowego w znacznym stopniu na
dowodach przedstawionych przez stron¢ w toku post¢powania poprzez
przeniesienie ci¢zaru udowodnienia faktu na osobe, ktora z tego faktu wywodzi
skutki prawne. [...] Zatem to ubiegajacy si¢ o platnosci powinien przedstawic
wszelkie dowody niezbgdne do doktadnego wyjasniania stanu faktycznego oraz

22 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tj. Dz.U. z 2018 1., poz. 2096 z p6zn. zm.).
Zob. art. 3 ustawy 0 ptatnosciach w ramach systemow wsparcia bezposredniego.
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do zatatwienia sprawy. Przepisy takie zostaly wprowadzone juz w 2007 r. z uwagi
na potrzebg potozenia wigkszego nacisku na uaktywnienie stron w przedmiotowym
postepowaniu. Czgstym problemem podnoszonym przez ARIMR byt brak reakcji
wnioskodawcow na wezwania do uzupetniania danych zamieszczonych we
whnioskach o przyznanie ptatnosci, a nawet celowe uchylanie si¢ od ztozenia
wyjasnien. Czgste byty przypadki reagowania dopiero wowczas, gdy decyzja
byla dla nich negatywna. (...). Ponadto podkreslenia wymaga to, ze przerzucenie
ciezaru dowodowego na osobe, ktora z danego faktu wywodzi skutki prawne,
nie jest sprzeczne z podstawowymi zasadami procedury administracyjnej. K.p.a.
przewiduje bowiem kontradyktoryjny tryb postepowania, np. w przypadku
Wyznaczenia przez organ rozprawy w sytuacjach spornych. Na rozprawie strony
ustosunkowuja si¢ do materiatu zgromadzonego przez organ, sktadajg wyjasnienia,
zglaszaja zadania, propozycje 1 zarzuty oraz wypowiadajg si¢ co do wynikoéw
postepowania administracyjnego. Rozprawa pozwala na wymiang pogladow
uczestnikOw postepowania wyjasniajgcego, ich uzgadnianie 1 tworzy mozliwos¢
szybkiego komunikowania si¢, a w rezultacie sprzyja usprawnieniu i uproszczeniu
postgpowania wyjasniajacego 1 zabezpieczeniu zasady ogolnej szybkosci
postepowania. Z kolei wylaczenie stosowania przepisow art. 9 k.p.a. nie pogorszy
pozycji strony, poniewaz proponuje si¢, aby organy administracji publicznej
prowadzace postepowanie byly zobowigzane w sposdb wyczerpujacy rozpatrzy¢
caly materiat dowodowy oraz, w razie uzasadnione] potrzeby, udzieli¢ na Zadanie
strony oraz mnych osob uczestniczacych w postgpowaniu niezbednych wyjasnien
co do okolicznosci faktycznych 1 prawnych, ktore moga mie¢ wplyw na ustalenie
ich praw i obowigzkoéw bedacych przedmiotem postepowania?®,

Celem postepowania w sprawie przyznania ptatnosci bezposrednich jest zatem konkretyzacja
kwoty przyznanych srodkow. Nastepuje ona w formie decyzji administracyjnej. Z uwagi na to,
ze okreslenie wielko$ci przyznanej kwoty stanowi tre$¢ decyzji, pojawia si¢ pytanie o to, czy
jestto decyzja o charakterze konstytutywnym czy deklaratoryjnym. Rozwazajac, czy rolnik ma
prawo do srodkéw finansowych na mocy samej ustawy 1 decyzja jedynie potwierdza ten jego
status, czy tez z uwagi na okoliczno$¢, ze wydanie decyzji wymaga przeprowadzenia postgpowania,
stanowigc jednoczes$nie formalny warunek sine qua non przyznania srodkow finansowych,
uznaé nalezy, ze decyzja ma charakter konstytutywny?*. Przemawia za tym okoliczno$é, ze zmocy
samego prawa, bez przeprowadzenia stosownego postepowania zakonczonego wydaniem decyzji,
srodki finansowe nie moga by¢ ani przyznane, ani przekazane beneficjentowi.

W odréznieniu od postepowan dotyczacych pozostatych kategorii srodkdéw europejskich,
postepowanie nie ma charakteru konkursowego. Oznacza to, ze kazdy uprawniony moze skutecznie
7ada¢ wydania decyzji okreslajacej wysokos$¢ przyznanych srodkéw. Co wigeej, nie tylko mozliwosé
zadania konkretyzacji uprawnien, jak rdOwniez sposob okreslania wysokos$ci majg charakter
zobiektywizowany. Decyzja nie ma zatem charakteru uznaniowego. Rozwigzanie takie jest typowe
dlatzw. ,,decyzji budzetowych” (np. wojewody), stuzacych uruchamianiu subwencji ogolnej, zas
nietypowe dla konstrukcji dotacji celowe;j.

23 Zob. uzasadnienie projektu ustawy o platnoéciach w ramach systeméw wsparcia bezposredniego.

24 Zgodnie z art. 6 ustawy o platnosciach w ramach systeméw wsparcia bezposredniego, ptatnosci bezposrednie oraz platno$é
niezwigzana do tytoniu sg przyznawane rolnikowi, jezeli sg spelnione warunki przyznania tych ptatnosci okreslone w odpowiednich
przepisach.
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Podsumowanie

Transfery finansowe dla szeroko rozumianych rolnikow realizowane w ramach budzetu
srodkow europejskich pod normatywna nazwa ,,ptatnosci bezposrednich’ wykazuja teoretyczne
cech dotacji budzetowych. Za tego rodzaju klasyfikacja przemawia: ich przekazowy charakter,
jednostronno$¢ ustalania, nieodptatno$¢, bezzwrotno$¢ oraz nierozerwalne sprzg¢zenie interesu
publicznego z interesem prywatnym. Warto podkresli¢, ze w szczegdlnosci ostatni ze wskazanych
przymiotow jest charakterystyczny dla naukowego opisu wydatkow realizowanych bezposrednio
zbudzetu UE, zas posrednio z budzetu srodkow europejskich. Mozna go bowiem rowniez wyodrebni¢
w strukturze dotacji normatywnie zwanych w ustawie o finansach publicznych ptatnosciami z budzetu
srodkow europejskich. Wskazane cechy nalezy wiazac przede wszystkim z konstrukcjg stosunkow
prawnofinansowych, w ramach ktorych realizowane sg ,,platnosci bezposrednie”. W ich strukturze
mozna wyodrebni€ stosunki wyzszego rzedu, wigzace budzet UE z budzetem srodkow europejskich,
a takze stosunki nizszego rzedu, stuzace konkretyzacji beneficjenta oraz kwoty dotacji.

Normatywne postuzenie si¢ przez prawodawce wspdlnotowego terminem ,,ptatnosci
bezposrednie” jest wyrazem catkowitego niezainteresowania dazeniem do systematyzacji instytucji
prawa finansowego Unii Europejskiej. Wyodrebnienie platnosci , rolniczych” w prawie UE powoduje
bowiem szereg niezbadanych dotad na gruncie orzecznictwa TSUE watpliwosci co do ich charakteru
prawnego. Okoliczno$¢, Ze ptatnosci bezposrednie sg realizowane w ramach zarzadzania dzielonego
sprawia, ze problem ten znajduje swdj wyraz rdwniez w orzecznictwie panstw cztonkowskich.
Stan taki uzasadnia sformutowanie wniosku legislacyjnego zaréwno pod adresem organéw UE,
jak 1 panstwa polskiego w zakresie normatywnej rozbudowy instytucji dotacji w sposob pozwalajacy
na objecie tg konstrukcjg tez transferow realizowanych w ramach budzetu srodkow europejskich.
Oczywiscie nie chodzi tutaj o proste rozszerzenie definicji dotacji z art. 126 ustawy o finansach
publicznych, a o stworzenie modelu, w ktorym zmieszcza si¢ takze , ptatnosei”, pomimo ze wykazuja
cechy specyficzne wzgledem klasycznych dotacji. Pozostawienie ptatnosci bezposrednich oraz
wszystkich pozostatych platnosci z budzetu srodkow europejskich poza konstrukcja dotacji jest
nie tylko przyczyna licznych problemow zwigzanych z praktycznym stosowaniem przepisow, ale
stanowi réwniez wyraz swoistego wygodnictwa w zakresie legislacji finansowe;.
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Wigjskich (EFRROW) i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 (Dz.U. UE L 347/487)

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) nr 1308/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajace
wspolng organizacje rynkéw produktow rolnych oraz uchylajace rozporzadzenia Rady (EWG) nr 922/72,
(EWG) nr 234/79, (WE) nr 1037/2001 i (WE) nr 1234/2007 (Dz.U. UE L 347/671).

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana 2016, Dz.U. C 202/47).

Traktat o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana 2016, Dz.U. C 202/16).

Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w perspektywie finansowej 2014-2020
(. Dz.U. 22018 1., poz. 1431 z pdzn. zm.).

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (tj. Dz.U. z 2018 r., poz.
2096 z pozn. zm.).

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tj. Dz.U. z 2019 r., poz. 869 z p6zn. zm.).

Ustawa z dnia 5 lutego 2015 r. o ptatnosciach w ramach systemow wsparcia bezposredniego (tj. Dz.U.
z2018r., poz. 1312 z p6zn. zm.).
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