Michat Peisert

Specyfika postgpowania administracyjnego
w sprawach o przyznanie platnosci w ramach
systemow wsparcia bezposredniego rolnictwa

Najpowszechniejszym $rodkiem realizacji europejskiej Wspodlnej
Polityki Rolnej sa realizowane przez Agencje Restrukturyzacji i
Modernizacji Rolnictwa ptatnosci systemow wsparcia bezposredniego —
potocznie nazywanymi doplatami dla rolnictwa. Najogoélniej rzecz
ujmujac, mozna powiedzie¢, ze pomoc ta wyraza si¢ corocznym
wyptacaniem okreslonych kwot na hektar gruntow rolnych ich
posiadaczowi, przy spelnieniu wymagan w zakresie okreslonego sposobu
ich wykorzystywania. W ramach dziatan przedakcesyjnych, jak réwniez
po przystapieniu Polski do Wspdlnoty Europejskiej w roku 2004,
konieczne bylo okreslenie ram prawnych umozliwiajacych stworzenie
systemu naliczania, weryfikacji i przyznawania ptatnosci. Niniejsze
opracowanie omawia specyficzne rozwiazania proceduralne przyjete dla
postepowan w sprawach o przyznanie doptat. Postgpowania te pozornie
tocza si¢ wedlug regul Kodeksu postgpowania administracyjnego i
koncza decyzja administracyjna, jednakowoz szczegdlne akty prawne w
zasadniczy sposOb ograniczaja stosowanie k.p.a. Przykltadowo mozna tu
wskaza¢ regulacjg z art. 3 Ustawy z 26 stycznia 2007 r. o platnosciach w
ramach systemoéw wsparcia bezposredniego (tekst jednolity: Dz.U. z
2008 r., nr 170, poz. 1051), ktéra w art. 3 ust. 1 stanowi, ze z
zastrzezeniem zasad i warunkow okreslonych w przepisach Unii
Europejskiej, o ktorych mowa w art. 1 pkt 1, do postgpowan w sprawach
indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji stosuje si¢ przepisy
Kodeksu postgpowania administracyjnego, chyba ze przepisy ustawy
stanowia inaczej. Ustawa wylacza stosowanie art. 7, 9, 10, 77 § 1 1 81
k.p.a., co w zalozeniu mialo usprawnié¢, uprosci¢ i obnizy¢ koszty
postgpowania prowadzonego przez Agencj¢ W sprawie przyznania
ptatnosci.

Art. 3 ust. 2 przywotlanej ustawy stanowi, ze w postgpowaniu w
sprawach dotyczacych platnosci bezposredniej, ptatnosci uzupehiajace;j,
ptatnosci cukrowej, ptatnosci do pomidoréw, pomocy do rzepaku oraz
pomocy do plantacji trwatych organ administracji publicznej: 1) stoi na
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strazy praworzadno$ci; 2) jest obowiazany w sposOb wyczerpujacy
rozpatrzy¢ caty materiat dowodowy; 3) udziela stronom, na ich zadanie,
niezbednych pouczen, co do okolicznosci faktycznych i prawnych, ktore
moga mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i1 obowigzkéw bedacych
przedmiotem postepowania; 4) zapewnia stronom, na ich zadanie, czynny
udziat w kazdym stadium postgpowania i na ich zadanie, przed wydaniem
decyzji, umozliwia im wypowiedzenie si¢ co do zebranych dowoddéw i
materialow oraz zgtoszonych zadan (z wylaczeniem jednak art. 81 k.p.a.).
Z kolei w ust. 3 art. 3 wskazuje, iz strony oraz inne osoby uczestniczace
W omawianym postgpowaniu sa obowiazane przedstawia¢é dowody oraz
dawaé¢ wyjasnienia co do okolicznosci sprawy zgodnie z prawda i bez
zatajania czegokolwiek; cigzar udowodnienia faktu spoczywa na osobie,
ktora z tego faktu wywodzi skutki prawne.

Powyzsze regulacje wylaczaja badz znacznie ograniczaja
stosowanie naczelnych zasad postgpowania administracyjnego. W
szczegblnosci pierwotne zasady idei stosowania prawa — prawdy
obiektywnej (art. 7 in media k.p.a.) i czynnego udzialu stron w
postgpowaniu (art. 10), oraz zasady kultury administrowania — udzielania
informacji faktycznej i prawnej stronom (art. 9 zdanie pierwsze) oraz
niezbednej informacji prawnej stronom i uczestnikom postepowania’.

Strony oraz uczestnicy postgpowania w sprawach dotyczacych
ptatnosci bezposredniej, platnosci uzupetniajacej oraz ptatnosci cukrowej
obowiazani sa dawa¢ wyjasnienia, co do okoliczno$ci sprawy zgodnie z
prawda i bez zatajania czegokolwiek oraz przedstawia¢ dowody. Cigzar
udowodnienia faktu spoczywa na osobie, ktéra z tego faktu wywodzi
skutki prawne. Postgpowanie w sprawie przyznania ptatnosci prowadzone
jest na wniosek osoby, ktora rzeczywiscie zajmuje si¢ uprawg gruntow
rolnych, w tym réwniez posiadacza bez tytutu prawnego do tych gruntow,
zatem to ubiegajacy si¢ o platnosci powinien przedstawi¢ wszelkie
dowody niezbgdne do dokladnego wyjasniania stanu faktycznego oraz do
zatatwienia sprawy. Jednocze$nie organ ma obowiazek jedynie rozpatrzy¢
caty materialt dowodowy, bez obowiazku jego gromadzenia.

Omawiana instytucja jest wzorowana na przepisach Kodeksu
postgpowania cywilnego 1 Kodeksu cywilnego. Pojawia si¢ jednak
zasadnicza kwestia, czy recypowanie rozwiazan z procesu cywilnego (w

™ B. Adamiak, J. Borkowski, Postepowanie administracyjne i sqdowo-
administracyjne, wydanie 6, Warszawa 2008, s. 34, 35.
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dodatku wybiodrcze i niepeine), z zasady kontradyktoryjnego, z zasada
réwnosci broni i jawnosci, na grunt postgpowania administracyjnego jest
zasadne. W procesie cywilnym mamy do czynienia z rownorz¢dnymi
stronami i arbitrem w postaci Sadu, rozstrzygajacym kwestie sporne. Co
réwnie istotne, art. 5 k.p.c. daje stronom dziatajacym bez adwokata lub
radcy prawnego gwarancje, ze sad udzieli im niezbgdnych pouczen co do
czynno$ci procesowych. Tym samym to na sadzie spoczywa
odpowiedzialno$¢, aby dba¢ o udzielenie wlasciwych pouczen we
wlasciwym momencie. Wylaczenie stosowania przepisow k.p.a. w tym
zakresie powaznie oslabia sytuacje prawna wnioskodawcow w
postgpowaniu w sprawie przyznania platnosci.

Zasada prawdy obiektywnej wyrazona jest w art. 7: ,,W toku
postgpowania organy administracji publicznej (...) podejmuja wszelkie
kroki niezbgdne do dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego (...)".
Konkretyzacje zasady prawdy obiektywnej stanowi tre$¢ art. 77 § 1
k.p.a., z ktérego wynika dla organu administracji publicznej obowiazek
zgromadzenia w sposob wyczerpujacy materiatlu  dowodowego, a
nastgpnie wyczerpujacego rozpatrzenia catoksztattu tego materialu w
celu prawidlowego  ustalenia  podstawy  faktycznej  decyzji
administracyjnej. Tres¢ art. 77 § 1 k.p.a. przesadza o oparciu konstrukcji
postepowania dowodowego na zasadzie oficjalnosci. Organ administracji
publicznej jest wigc zobowiazany z urzedu podejmowaé wszelkie kroki
zmierzajace do wyczerpujacego zgromadzenia materiatu dowodowego™*.

Zasada prawdy obiektywnej jest naczelna zasada postgpowania,
ma bowiem kapitalny wptyw na uksztattowanie calego postgpowania, a
zwlaszcza na rozlozenie cigzaru dowodu w  postgpowaniu
administracyjnym. Z zasady tej wynika obowiazek organu administracji
publicznej  ,wyczerpujacego zbadania  wszystkich  okolicznos$ci
faktycznych zwiazanych z okre§lona sprawa, aby w ten sposob stworzy¢
jej rzeczywisty obraz i uzyska¢ podstawe do trafnego zastosowania
przepisu prawa”’®. Realizacja zasady prawdy obiektywnej ma S$cisty
zwiazek z realizacja zasady praworzadnosci, prawidlowe ustalenie stanu
faktycznego sprawy jest niezbednym elementem prawidlowego
zastosowania normy prawa materialnego.

™ R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, 2.
wydanie, Warszawa 2008, s. 64—65.

™ W. Dawidowicz, Ogdlne postepowanie administracyjne. Zarys systemu,
Warszawa 1962, s. 108.
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Z zasady tej wynika dla organu administracji publicznej obowiazek
okreslenia z urzedu, jakie dowody sa niezbgdne dla ustalenia stanu
faktycznego sprawy. Kierujac si¢ norma prawa materialnego, organ
ocenia, jakie fakty majq istotne znaczenie dla sprawy, czy wymagaja one
udowodnienia 1 jakie dowody dla udowodnienia tych faktow sa
potrzebne.

W omawianej regulacji wylaczony jest taki obowiazek. Tym
samym na stronie lezy cigzar dowodu i dodatkowo nie jest ona
informowana, jakimi dowodami winna wykaza¢ zasadno$¢ swojego
podania dla uzyskania decyzji administracyjnej zgodnej ze swoimi
oczekiwaniami.

Kolejna specyficzna regulacja jest wylaczenie stosowania art. 81
k.p.a. Artykul 81 stanowi przejaw realizacji dwoéch zasad ogoélnych
postepowania administracyjnego: zasady czynnego udziatu strony w
postepowaniu oraz zasady prawdy obiektywnej. Zasada czynnego udzialu
strony gwarantowana jest przez nalozenie na organ administracji
publicznej obowiazku umozliwienia stronie wypowiedzenia si¢ co do
przeprowadzonych dowodow. Konsekwencja stworzenia przez organ
stronie postgpowania warunkow do skorzystania Z prawa
wyrazenia pogladu na temat przeprowadzonych dowodow jest mozliwos¢
uznania okolicznosci faktycznej, bgdacej przedmiotem dowodzenia, za
udowodniong. Przepis ten gwarantuje zatem stronie post¢gpowania
mozliwos¢ wspoluczestniczenia wraz z organem administracji publicznej
w procesie ustalania podstawy faktycznej rozstrzygnigcia.

Ustawa o pflatnosciach w art. 3 ust. 2 pkt 4 stanowi, ze organ
administracyjny zapewnia stronom, na ich zqdanie, czynny udzial w
kazdym stadium postgpowania i — znowu — na ich Zqdanie, przed
wydaniem decyzji, umozliwia im wypowiedzenie si¢ co do zebranych
dowodo6w i materialow oraz zgloszonych zadan. Wylaczenie stosowania
art. 81 k.p.a. faktycznie pozbawia stron¢ prawa do udzialu w
postgpowaniu dowodowym, jako ze organ moze przeprowadzaé i
gromadzi¢ dowody poza wiedza strony’.

Zasada  czynnego  udzialu strony w  postgpowaniu
administracyjnym zostata sformulowana w art. 10 § 1 k.p.a. w postaci
dwoch obowiazkow prawnych natozonych na organy administracji
publicznej. Pierwszym z nich jest obowiazek zapewnienia stronom

™6 R. Kedziora, op. cit., s. 435.
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czynnego udzialu w kazdym stadium postgpowania, drugim za§ —
obowiazek umozliwienia stronom wypowiedzenia si¢ co do catoksztattu
zebranych w sprawie dowodow i1 materiatow oraz zgloszonych zadan.
Blizsza analiza omawianej zasady ogolnej prowadzi do wniosku, ze
uzasadnione byloby uwzglednienie w niej dwoch osobnych, cho¢ $cisle
ze soba powiazanych obowiazkéw organu administracji panstwowej:
obowiazku umozliwienia stronie zapoznania si¢ ze znajdujacymi si¢ w
aktach sprawy dowodami, materiatami i zadaniami oraz obowiazku
umozliwienia stronie wypowiedzenia si¢ co do tych dowodow,
materialow i1 zadan; to ostatnie nalezy oczywiscie rozumie¢ jako prawo
strony do zgloszenia nowych $rodkéw dowodowych, wysunigcia zadan
itd.™’

Omawiana regulacja zapewniajaca czynny udzial strony w
postgpowaniu wylacznie na jej zadanie w istocie stanowi rozwigzanie
fasadowe. Teoretycznie strona moze mie¢ zapewniony czynny udzial w
postepowaniu, pod warunkiem jednak, ze bedzie wiedziata, iz musi tego
zarzadaé. Biorac pod uwage, ze stronami postgpowania o przyznanie
doptat sa w duzej czgsci stabo wyksztatceni mieszkancy wsi, z zalozenia
nalezato oczekiwac braku takiej wiedzy po ich stronie i w konsekwencji
nie korzystanie z tego uprawnienia.

Ustawodawca w art. 3 ust. 2 pkt 3 ustawy o ptatno$ciach co prawda
przewiduje po stronie organu obowiazek udzielania stronom niezbgdnych
pouczen co do okoliczno$ci faktycznych i prawnych, ktéore moga mie¢
wplyw na ustalenie ich praw i1 obowiazkow bedacych przedmiotem
postgpowania. Jednakowoz nie czyni on tego z urzedu, tylko znow na
zadanie strony. Adresaci tego przepisu potrzebuja informacji i pouczen, a
tym bardziej moga nie wiedzie¢, ze w danym momencie jakie$ pouczenie
czy informacja sa im potrzebne. W zwiazku z tym organ, nawet wiedzac,
7ze strona podejmuje dzialania niekorzystne dla siebie z powodu
nieznajomosci prawa, nie udzieli jej w tym zakresie informacji, jezeli
strona tego nie zazada. Z kolei strona, nie majac odpowiedniej wiedzy,
nie wie, Ze pouczenia potrzebuje i powinna go zazadac.

Analizowane regulacje moga budzi¢ watpliwosci co zgodno$ci
Konstytucja RP. Jedna z podstawowych zasad ustrojowych panstwa
prawnego opisanego w art. 2 ustawy zasadniczej sprowadza si¢ do
stworzenia przez panstwo w jego porzadku prawnym mechanizmow,

7 W. Dawidowicz, op. cit., s. 37.
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majacych zabezpieczy¢ i gwarantowa¢ prawa i wolnosci obywatelskie. Sa
one publicznymi prawami podmiotowymi obywateli. Koncepcje tych
praw w zarysie, w porzadku prawnym kazdego panstwa formuje
konstytucja panstwa. Akty normatywne usytuowane nizej jedynie
rozwijaja konstytucyjna wizj¢ i nie moga z nia by¢ sprzeczne. Prawa i
wolnosci obywatelskie maja umozliwia¢ obywatelom ochrong przed
bezprawnymi  dziatlaniami  organéw  panstwowych, = mogacymi
podejmowac dzialania naruszajace strefg¢ chroniona, jak i stanowia zapisy
naktadajace na panstwo obowiazek tworzenia rzeczywistych mozliwosci,
w ktorych te prawa i mozliwos$ci maja si¢ realizowac. Zapisanie praw i
wolno$ci obywatelskich jako podstawowych elementow porzadku
prawnego panstwa jest z jednej strony podkresleniem ich rangi, znaczenia
i politycznej funkcji, z drugiej za$ strony oznacza wyznaczenie granic
kompetencji organow panstwowych zardwno w zakresie mozliwos$ci
ingerowania w problematyke praw i1 wolnos$ci obywatelskich, jak i
obowiazki ochrony tych praw, tworzenia warunkow urzeczywistnienia si¢
ich. Prawa obywatelskie odpowiednio zapisane i zabezpieczone maja
ogranicza¢ dzialanie organdéw panstwowych, ksztattujac w praktyce
politycznej panstwa prawnego wilasciwy model stosunkow wiladza
obywatel. Konstytucyjne okreslony obszar praw i wolnosci obywatelskich
ma wpltywaé na uregulowanie prawne w aspekcie wspotksztaltowania
norm kompetencyjno-ustrojowych organéw panstwa, jak 1 roéznego
rodzaju instytucjonalnych  gwarancji  stanowiacych ochrong i
urzeczywistnienie praw obywatelskich. Porzadek prawny panstwa, gdzie
prawo 1 wolno$ci sa nalezcie sprecyzowane, chronione i
urzeczywistniane, ma nalezycie zbudowana podstawe, z ktorej wynikaja
pozostate warto$ci panstwa, postugujacego si¢ formuta ,,panstwo prawa”.

Przepis art. 3 ust. 2 pkt 3 i 4 ustawy o platnosciach stwarza
organom wladzy wykonawczej faktyczna mozliwos¢ calkowitej
eliminacji strony od udzialu w ustalaniu stanu faktycznego w
postepowaniu administracyjnym o przyznanie ptatnosci bezposrednich do
gruntow rolnych. Wylaczenie konieczno$ci umozliwienia wypowiedzenia
si¢ strony co do zebranych w sprawie dowodéw godzi w podstawowa
zasade postgpowania administracyjnego, jaka jest zasada czynnego
udziatu strony w postgpowaniu, opisana w art. 10 k.p.a. Organy ARiIMR
Ww oparciu o omawiang regulacje moga legalnie naklada¢ na strong kary
finansowe, catkowicie pozbawiajac ja mozliwosci obrony. Strona, nie
znajac dowoddw, a nawet nie wiedzac, czy istnieja dowody przeciwko jej
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interesowi, nie ma zadnej mozliwosci podjecia obrony, chociazby przez
zawnioskowanie dowodow przeciwnych.

Wynikiem wieloletnich staran doktryny i judykatury w Kodeksie
postgpowania administracyjnego wypracowano podstawowe zasady
postepowania administracyjnego, ktéore powinny stanowi¢ niezbedne
minimum gwarancji praw strony takiego post¢powania. Postepowania
szczegblne, w ktorych rozstrzygane sa kwestie szczegdlnie wrazliwe, a
takimi bez watpienia sa postgpowania dotyczace zobowiazan
finansowych na linii panstwo—obywatel, winny charakteryzowac si¢
raczej zwigkszeniem gwarancji praw procesowych strony niz ich
ograniczaniem. Przepisy szczegélne winny dokonywaé ewentualnej
korekty na potrzeby specyfiki postgpowania, co ma miejsce na przyktad w
ustawie Ordynacja podatkowa. Poddawany analizie przepis faktycznie
deroguje wyrazona i ugruntowana w doktrynie konstytucyjnej zasadg
czynnego udziatu strony w postgpowaniu.

Organom administracyjnym — jak podkreslat tuz po wydaniu
k.p.a. S. Rozmaryn — nie wolno, dla rzekomych korzysci panstwa,
wykorzystywacé nieznajomosci prawa przez laikow, gdy stoja oni — jak
gdyby bezbronni — twarza w twarz z administracja’®. Zasadniczo
watpliwosci  musi  budzi¢ znaczne ograniczenie  gwarancji
procesowych stron w stosunku do regulacji Kodeksu postgpowania
administracyjnego. Ustawa o platnosciach kompleksowo organizuje
sposOb udzielania tych ptatnosci. Analiza poszczegdlnych regulacji
wskazuje jednak na to, ze u ich podstaw lezala potrzeba stworzenia
bardzo wydajnego i zautomatyzowanego systemu wydawania decyzji.
Proces przyznawania ptatnosci, jest wyjatkowo ztozonym i trudnym,
ze wzgledu na duza liczbe beneficjentow (ponad 1,4 min) oraz
konieczno$¢ corocznego przyjmowania i rozpatrywania wnioskow’®.
W tym stanie rzeczy uproszczenie procedury administracyjnej nalezy
uzna¢ za niezbedne. Ustawodawca jednakze w przysziosci moégiby
rozwazy¢ wprowadzenie wigkszych gwarancji procesowych dla stron i
wprowadzi¢ regulacje odpowiadajace art. 10 i 81 k.p.a. w przy-
padkach, gdy stosowane sa sankcje finansowe. Jako wymog
minimalny nalezaloby zabezpieczy¢ ustawg skuteczny sposob

™8 S, Rozmaryn, O zasadach ogélnych kodeksu postepowania administra-
cyjnego, Panstwo 1 Prawo, 1961, nr 12, s. 894.
™ Jak dotad, nie ma literatury naukowej omawiajacej to zagadnienie.
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informowania stron o mozliwosci (i korzysciach z tego wynikajacych)
zadania czynnego udzialu w postgpowaniu oraz informacji i pouczen.
Mozna zaktada¢, iz ustawodawca mogt przyjaé obowiazujace
rozwigzanie jako przejSciowe, do czasu pelnego zorganizowania i
funkcjonowania systemu.
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