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Pojecie kontroli w prawie dotyczacym pomocy
Unii Europejskiej dla rolnictwa

1. Kontrola jest jednym z kluczowych elementow wszystkich syste-
moéw wsparcia oferowanych przez Unig Europejska. We Wspolnej Polity-
ce Rolnej (WPR) wystepuja specjalne narzgdzia i procedury kontrolne.
Kontrola w ramach unijnego wsparcia rolnictwa funkcjonuje w oparciu
0 szczegdlny system, noszacy nazwe zintegrowanego systemu admini-
strowania i kontroli (ZSAIK, system zintegrowany)®. Najistotniejsza czes¢
dziatan kontrolnych jest prowadzona przez upowaznione do tego organy
panstw czlonkowskich. Dziataja one nie tylko na podstawie bezposrednio
obowigzUjacego prawa unijnego, ale takze — a moze przede wszystkim —
na podstawie prawa krajowego. Prawo to, realizujac szczegotowe wymogi
zawarte w rozporzadzeniach unijnych (dotyczace np. przypisania wilasci-
wosci organom czy ustanowienia koniecznych systeméw krajowych),
wykorzystuje terminologi¢ z zakresu prawa europejskiego.

Zawarta w niniejszej pracy analiza tresci terminu ,.kontrola”, stoso-
wanego w prawie dotyczacym unijnych dotacji dla rolnictwa we Wspolnej
Polityce Rolnej, wskazuje, ze nie jest ono tozsame z pojeciem kontroli
wystepujacym w polskiej doktrynie prawa administracyjnego, w ktorej
jest ono definiowane w opozycji do ,,nadzoru”, jako proces pozbawiony
elementow wladczych. Omawiane pojecie blizsze jest natomiast defini-
cjom wywodzacym si¢ z anglosaskiej tradycji prawnej, wedtug ktorych
kontrola jest procesem o charakterze zarzadczo-regulacyjnym.

! Szerzej na temat ksztaltu prawnego ZSAIK por. A. Staniewska, Z problematyki kontroli
zwiqgzanej z platnosciami bezposrednimi do gruntow rolnych w Polsce, ,,Przeglad Prawa Rolne-
g0” 2009, nr 1, s. 57-71.
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Akty prawa Unii Europejskiej wprowadzity do polskiego jezyka prawne-
go liczne swoiste terminy, ktére nie wystepowaty w nim wczesniej. Do tej
grupy naleza chocby takie, jak ,,modulacja”, ,,wzajemna zgodno$¢”, ,,ptat-
nos$¢ jednolita”, ,,ptatnosci bezposrednie”, ,.kwota referencyjna”, ,,uprawnie-
nia do platnosci”, a nawet ,kontrola krzyzowa” (cross-check), pojmowana
jako konkretny instrument weryfikacji danych zawartych w réznych ele-
mentach systemu zintegrowanego. Tego rodzaju nowe terminy, cho¢ kryja
si¢ za nimi niejednokrotnie niezmiernie ztozone pojecia, maja z reguly
definicj¢ legalna.

Inaczej jest w przypadku pojecia ,,kontroli”. Mimo ze jest to termin
stosowany niemal powszechnie w Europie, jego tradycyjne pojmowanie
i definiowanie moze rozni¢ si¢ w poszczegolnych systemach prawnych.
W wigkszosci jezykow urzgdowych Unii termin ten jest zbudowany z tego
samego rdzenia (por. ang. control, niem. Kontrolle, fr. contréle, hiszp.
control, wt. controllo, port. controlo, czes. kontrola, malt. kontroll, butg.
xowmporn, ale gr. ehéyyov, przy czym ten ostatni stosowany jest rowniez
w aktach prawnych w kontekstach oznaczajacych ,.audyt” i ,,nadzér?).
Podobienstwo brzmieniowe nie oznacza jednak tozsamosci instytucji
prawnej lub instytucji prawnych okreslanych tym terminem w legislacjach
narodowych.

Niewatpliwie interesujace byloby przesledzenie podobienstw i réznic
w pojmowaniu kontroli we wszystkich systemach prawnych panstw
cztonkowskich. Nie pozwala na to jednak zakres niniejszej pracy. Cieka-
we byloby rowniez zbadanie, jakie czynniki wptynety na uksztattowanie
si¢ pojecia kontroli w modelu prawa europejskiego, szczegdlnie w rozpa-
trywanej tu dziedzinie unijnych dotacji dla rolnictwa, nie wydaje si¢ bo-
wiem, by pojecie to wykrystalizowato si¢ w wyniku zlepienia elementow
zapozyczonych z roznych systemow prawnych. Przede wszystkim jednak
warto je przeanalizowac i ustali¢ jego tres¢, choc¢by dlatego, ze pojecie to
przenikneto do krajowych legislacji wraz z bezposrednio stosowanymi
i bezposrednio skutecznymi aktami prawnymi regulujacymi dotacje unijne
dla rolnictwa.

2 Por. rozne wersje jezykowe (w jezykach urzedowych Unii Europejskiej) rozporzadzenia
Rady (WE) nr 73/2009 z 19 stycznia 2009 r. ustanawiajacego wspdlne zasady dla systemoéw
wsparcia bezposredniego dla rolnikow w ramach wspolnej polityki rolnej i ustanawiajacego
okreslone systemy wsparcia dla rolnikow, zmieniajacego rozporzadzenia (WE) nr 1290/2005,
(WE) nr 247/2006, (WE) nr 378/2007, oraz uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 1782/2003
(Dz. Urz. UE, L 30, z 31 stycznia 2009 r.); por. rdbwniez stownik InterActive Terminology for
Europe (http://iate.europa.eu).
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2. Stownik jezyka polskiego definiuje kontrole trojako. Po pierwsze —
jako ,.sprawdzanie czego$, zestawianie stanu faktycznego ze stanem wy-
maganym”, po drugie — ,,nadzor nad kim$ lub nad czyms$”, a po trzecie —
,pot. instytucja lub osoba sprawujaca nad czym$ nadzor™. Pierwsza
z definicji ktadzie nacisk na element funkcjonalny (gdzie funkcja jest
poréwnanie), druga — rowniez na element funkcjonalny (gdzie funkcja jest
sprawowanie wladzy), a trzecia na element organizacyjny (podmiot kon-
trolujacy). Definicje skonstruowane przez doktryne prawa administracyj-
nego w Polsce afirmuja pierwsze z wymienionych w Stowniku jezyka
polskiego znaczen, a zdecydowanie neguja drugie. Trzecie sposrod wy-
mienionych znaczen rowniez wystepuje niekiedy w polskiej doktrynie
prawniczej, lecz gtéwnie w kontekstach zwigzanych z prawem konku-
rencji’.

Analize — w wyznaczonym tu zakresie — nalezy poprzedzi¢ przedsta-
wieniem definicji omawianego pojecia, ktore wystepuja w polskiej nauce
prawa administracyjnego. Wiekszo$¢ z nich zawiera element porownania
stanu istniejgcego z oczekiwanym, a takze — co charakterystyczne — doty-
czy zakresu dziatan, ktore nie majg cech ingerencji wladczej w sytuacje
podmiotu kontrolowanego. Cechy te sa bowiem wlasciwe instytucji nad-
zoru. Wedlug P. Wojciechowskiego, ,,zaleznie od tego, jaki jest katalog
srodkdéw przystugujacych organowi w danym wypadku, mamy do czy-
nienia z kontrola, nadzorem albo kierownictwem™”.

Warto przedstawi¢ kilka wybranych definicji kontroli zaproponowa-
nych przez przedstawicieli polskiej doktryny prawa administracyjnego.
Wedhug A. Sylwestrzaka, kontrola to ,,badanie okreslonego problemu bez
ingerencji w funkcjonowanie podmiotu kontrolowanego™®. Podobne elemen-
ty zawiera definicja skonstruowana przez J. Staro$ciaka: ,,obserwowanie,
ustalanie czy wykrywanie stanu faktycznego, porownywanie rzeczywistosci
Z zamierzeniami, wystgpowanie przeciwko zjawiskom niekorzystnym i Sy-
gnalizowanie jednostkom kompetentnym o dokonanych spostrzezeniach,
bez decydowania jednak o zmianie kierunku dziatania jednostki skontro-
lowanej”’. Zdaniem E. i E. Urdw, kontrola jest dokonywaniem analizy

® por. http://sjp.pwn.pl/szukaj/kontrola.

* W odniesieniu do ,,0gélu podmiotéw zajmujacych sie kontrola”, por. J. Jagielski, Kontro-
la w administracji publicznej, Warszawa 1999, s. 12.

® Por. P. Wojciechowski, Wspélnotowy model kontroli zywnosci, Warszawa 2008, s. 75.

6 Por. A. Sylwestrzak, Kontrola administracji, Koszalin 1998, s. 15.

" Por. J. StaroSciak, Zarys nauki administracji, Warszawa 1971, s. 356.
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zjawiska i przedstawianiem jej wynikéw organom nadrzednym?®. Podob-
nie, uwzgledniajac element porownawczy i zaznaczajac brak funkcji wiad-
czej, definiuja kontrolg rowniez liczni inni autorzy’®.

Wydaje sie, ze koncepcja ostrego i definiujacego rozgraniczenia dzia-
tan kontrolnych i nadzorczych jest nadal silnie zakorzeniona w rodzimej
doktrynie. W najnowszej polskiej nauce prawa coraz czesciej dostrzega
si¢ jednak niemozno$¢ wyraznej demarkacji pomiedzy ,,niewladcza” kon-
trola a ,,wladczym” nadzorem. Autorzy wskazujacy na trudnosci z pogo-
dzeniem takiej definicji kontroli z niektéorymi konstrukcjami normatyw-
nymi, definiujac omawiane pojecie, nawigzuja jednak roéwniez do funkcji
wiadczej. J. Jagielski stwierdza, ze kontrola moze zawiera¢ elementy
whadcze, lecz nie jest to przypadek modelowy’. Podobnie uwaza P. Woj-
ciechowski, ktory definiuje kontrolg ,,co do zasady” jako pozbawiona
elementu wiadczego, lecz mogaca charakteryzowaé si¢ wystgpowaniem
elementow whadczych™. S. Jedrzejewski i H. Nowicki dopatruja si¢ cha-
rakteru wladczego kontroli w uprawnieniu kontrolujacego do przeprowa-
dzenia kontroli, powigzanego z obowigzkiem poddania si¢ jej przez kon-
trolowanego™.

3. Inaczej definiuje si¢ pojecie kontroli w anglosaskiej tradycji
prawnej. Najwazniejszym uktadem odniesienia jest dla tej grupy defini-
cyjnej zarzadzanie (kierowanie)**. Kontrola (control) jest w jezyku angiel-
skim terminem niezmiernie pojemnym. Oznacza zaro6wno ,,wladzg po-
dejmowania decyzji”, ,,sterowanie”, ,,zdolnos¢ do zapobiegania nasilaniu
si¢ niekorzystnych zjawisk”, jak i ,,weryfikacje przestrzegania regut”*.
Wsrdd jej okreslen naukowych mozna dostrzec dychotomi¢. Z jednej

® por. E. Ura, E. Ura, Prawo administracyjne, Warszawa 2004, s. 33.

® Por. J. Jagielski, Kontrola administracji publicznej, Warszawa 2005, s. 18 i n.;
M. Wierzbowski, Prawo administracyjne, Warszawa 2001, s. 15; L. Kozminski, E. Sackiewicz,
M. Struzycki, Ekonomika i organizacja przedsigbiorstw handlowych, Warszawa 1972, s. 445;
M. Severo Giannini, Controllo: nozioni e problemi, ,Rivista Trimestrale di Diritto Publi-
co” 1974, Anno XXIV, s. 1264; E. lzerzon Prawo administracyjne, Warszawa 1956,
s. 440.

1% por. J. Jagielski, Inspekcje specjalne w systemie kontroli administracji, ,,Kontrola Pan-
stwowa” 1994, nr 4, s. 3.

1 Por. P. Wojciechowski, op. cit., s. 81.

2 por. S. Jedrzejewski, H. Nowicki ,Kontrola administracji publicznej. Konsrola a nadzor.
Struktura systemu. Instytucje, £.6dz 1995, s. 7.

3 por. p. Wojciechowski, op. cit., s. 77.

 Por. www.macmillandictionary.com.
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strony kontrola jest widziana jako zarzad, a z drugiej — narzedzie zarza-
dzania®. To rozroznienie podkres$laja rowniez autorzy niemieccy, wskazu-
jac, ze kontrola jest albo utozsamiana z nadzorem, albo rozumiana jako
proces uczenia si¢'®. Wymienione dwa aspekty kontroli okreslane sg row-
niez mianem kontroli w waskim i szerokim znaczeniu. Kontrola w wa-
skim znaczeniu to ,,retrospektywne sprawdzenie decyzji z uprawnieniem
do potwierdzenia lub anulowania tej decyzji lub z uprawnieniem do wnie-
sienia veta zawieszajacego lub absolutnego”. Kontrola w szerokim zna-
czeniu jest pojmowana jako ,,wspotdziatanie lub nawet wspotdecydo-
wanie"’.

Brytyjscy autorzy, C. R. Emanuel i K. A. Merchant, podaja definicj¢
kontroli mieszczaca si¢ w pierwszej z wymienionych grup (kontrola jako
zarzad). Kontrola jest przez nich rozumiana jako dominacja, w ramach
ktérej podmiot sprawujacy kontrole moze narzuci¢ swoja wole innym?®,
Podobnie M. Casson okres§la kontrole jako ,,wladze przymuszenia pod-
miotu kontrolowanego do zrobienia czego$, czego nie zrobitby w innym
przypadku”®®. Takie znaczenie pojecia kontroli funkcjonuje réwniez
w prawie polskim, gléwnie na gruncie prawa o ochronie konkurencji®.
Warto zauwazy¢, ze definicje kontroli, wedlug ktorych jest ona utozsa-
miana z zarzadem, kierowaniem czy dominacja, sg bliskie wystepujacemu
w polskiej doktrynie prawa administracyjnego pojeciu nadzoru.

Wedhug drugiej z ,,zarzadczych” koncepcji (kontrola jako narzedzie
zarzadzania), istota kontroli jest regulacja®, pojmowana nie jako ustana-
wianie regul prawnych, lecz raczej dostosowywanie si¢ procesOw czy
elementow do obowigzujacych regut. W grupie zarzadczo-regulacyjnych
okreslen kontroli miesci si¢ definiowanie jej jako procesu uczenia si¢
systemu, a nawet wspoldziatania elementéw. Charakterystyczne jest tu
potozenie akcentu na weryfikacj¢ spetniania regut. M. Casson stawia tezg,
ze przedmiotem tak pojmowanej kontroli sa procesy, za pomoca ktorych

5 por. C. R. Emanuel, K. A. Merchant, Accounting for Management Control, Chapman &
Hall 1985, s. 7.

18 por. A. Seeth, S. Kliwer, T. Riedner, C. Kraul, Die Funktion und Arbeitsweise des Con-
trollers und der Controller-organisation, GRIN Verlag 2002, s. 14.

7 por. K. Heilbronner, R. Wolfrum, L. Wildhaber, T. Ohlinger, Kontrolle der Auswartigen
Gewalt, Berlin 1997, s. 149.

8por. C. R. Emanuel, K. A. Merchant, op. cit., s. 8.

9 Por. M. Casson, The Entrepreneur: An Economic Theory, Totowa 1982, s. 248.

2 Por. art. 4 ustawy z 15 grudnia 2000 1. o ochronie konkurencji i konsumentow (Dz. U. 2003,
Nr 86, poz. 804 z pézn. zm.).

2 por, C. R Emanuel, K. A. Merchant, op. cit., s. 8.
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system dostosowuje si¢ do swojego otoczenia®’. W koncepcji tej nie okre-
$la sie, komu przystuguje uprawnienie do wykonania dziatan koryguja-
cych. W polskiej doktrynie w podobnym duchu definiuje kontrolg D. Wa-
cinkiewicz, mowiac o ,,przyroéwnaniu zastanej rzeczywistosci do wzorca”,
przy czym ,,pozadanym rezultatem jest wyciagniecie z tego pordwnania
wnioskow na przysztos¢”?®. Wzorzec taki stanowia reguly (prawne) obo-
wigzujgce w przypadku danej sytuacji kontrolnej. P. Wojciechowski wska-
zuje, ze tego rodzaju definicje kontroli wlasciwe sg raczej nauce organizacji
i zarzadzania oraz nauce administracji niz nauce prawa>".

4. W tym miejscu nalezy przej$¢ do analizy pojecia kontroli stosowanego
w prawie unijnym w dziedzinie pomocy dla rolnictwa. Ze wzglgdu na brak
definicji legalnej, konieczne jest w tym celu siggnigcie do przepiséw ustana-
wiajgcych systemy kontroli. Duza pomoca w zrozumieniu europejskiego
pojecia kontroli sg preambuty do aktow prawnych, wyjasniajace motywacje
przyswiecajacg prawodawcy przy konstruowaniu norm.

Najwazniejszym systemem stuzacym do kontroli prawidtowego wy-
dawania $rodkoéw przeznaczonych na Wspolng Polityke Rolng jest zinte-
growany system administrowania i kontroli (ktéry we wczesniejszych
polskich wersjach jezykowych unijnych aktéw prawnych nosit nazwe
,zintegrowanego systemu zarzadzania i kontroli”). Na uwage zastuguje
sama nazwa systemu, podkreslajaca zintegrowanie (czyli polaczenie) pro-
cesOw administrowania (zarzadzania) i kontroli.

System ten zostatl utworzony w wyniku tzw. reformy MacSharry’ego
w 1992 r., na mocy rozporzadzenia Rady (EWG) nr 3508/92 z 27 listopa-
da 1992 r. ustanawiajgcego zintegrowany system zarzadzania i kontroli
pewnych systeméw pomocy Wspolnoty”. Obecnie jest on uregulowany
w rozporzadzeniu Rady nr 73/2009 z 19 stycznia 2009 r. okreslajagcym
wspolne zasady dla systemow wsparcia bezposredniego dla rolnikow
w ramach WPR i 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%. Ksztalt

2 pidem, s. 13.

2 por. D. Wacinkiewicz, The Catalogue of Fundamental Questions Concerning Quality
Control of Public Administration, w: Public Administration and Administration Law in the face
of the European Integration, red. J. Stugocki, Szczecin 2004, s. 197.

2 por. P. Wojciechowski, op. cit., s. 77.

% Dz. Urz. UE, L 327,z 12 grudnia 2001 r.,s. 11-32.

% Dz. Urz. UE, L 30, z 31 stycznia 2009 r., s. 16-99.
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systemu zintegrowanego zostat doprecyzowany w rozporzadzeniu Komi-
sji (WE) nr 1122/2009 z 30 listopada 2009 r. ustanawiajacym szczegoto-
we zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 73/2009 odnosnie do
zasady wzajemnej zgodno$ci, modulacji oraz zintegrowanego systemu
zarzadzania ikontroli wramach systemow wsparcia bezposredniego
przewidzianych w wymienionym rozporzadzeniu oraz wdrazania rozpO-
rzadzenia Rady (WE) nr 1234/2007 w odniesieniu do zasady wzajemnej
zgodnosci w ramach systemu wsparcia ustanowionego dla sektora wina®’.

Cel utworzenia systemu zintegrowanego jest nastepujaco okreslony
w preambule do rozporzadzenia Rady nr 73/2009: ,,[...] Panstwa Czton-
kowskie musza przyja¢ srodki niezbgedne do zapewnienia, aby transakcje
finansowane z Europejskiego Funduszu Gwarancji Rolnej (EFGR) byty
rzeczywiscie wykonywane i prawidlowo przeprowadzane, a takze do za-
pobiegania nieprawidtlowosciom i ich korygowania. W tym celu Panstwa
Cztonkowskie powinny uruchomi¢ zintegrowany system administrowania
i kontroli dotyczacy ptatnosci bezposrednich”?®. Nalezy nadmienié, ze nie-
prawidlowosci rozumiane sg tu szeroko, jako ,.kazdy przypadek nieprze-
strzegania stosownych zasad przydzielania [...] pomocy”®. Rozporzadze-
nie Komisji nr 1122/2009 potwierdza w pkt 34 preambuty, Ze celem
kontroli administracyjnych jest skuteczne wykrywanie nieprawidtowosci.
Wykonywanie transakcji, zapewnienie ich poprawnosci, zapobieganie
nieprawidlowosciom, ich wykrywanie i korygowanie trzeba zaliczy¢ do
elementow systematycznej, statej obstugi pomocy Unii dla rolnictwa,
a zatem uprawnione jest sklasyfikowanie ich jako elementéw zarzadzania
ta pomocg w panstwie cztonkowskim. Skoro kontrola ma stuzy¢ realizacji
tych planowych, codziennych czynnosci, mozna ja — jak si¢ wydaje —
uzna¢ za narze¢dzie administrowania.

Koncepcje kontroli w dziedzinie ptatnosci bezposrednich, szczeg6l-
nie realizowanej w systemie zintegrowanym, poszerza rozporzadzenie
nr 1122/2009. W kolejnych punktach preambuty do tego rozporzadzenia
zawarte sg warunki, jakie powinny spelni¢ panstwa czlonkowskie, aby
umozliwi¢ skuteczng kontrole. Do wymogoéw tych nalezy na przykiad
utworzenie odpowiedniego podsystemu systemu zintegrowanego (obstu-
gujgcego rejestrowanie tozsamosci rolnikow — pkt 6) i stworzenie systemu
kontroli w zakresie wzajemnej zgodnosci (wspolzaleznosci) stuzacego do

2 Dz. Urz. UE, L 316,22 grudnia 2009 r., s. 65-112.
% por. pkt 20 preambuty.
2 Por. art. 2 pkt 10 rozporzadzenia nr 1122/2009.
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monitorowania przestrzegania odpowiednich wymogéw (pkt 9). Przepro-
wadzeniu skutecznych kontroli stuzy np. deklarowanie wszystkich rodza-
jow uzytkowania gruntdéw w tym samym czasie (pkt 12), a takze odpo-
wiednio wczesny termin sktadania wnioskow kazdego roku (pkt 13).
Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, ze w celu prowadzenia sku-
tecznej kontroli panstwa cztonkowskie musza nie tylko utworzy¢ zinte-
growany system administrowania i kontroli, co samo w sobie ma charak-
ter czynno$ci organizacyjno-zarzadczej, lecz takze wykona¢ liczne inne
czynnosci majace taki charakter. Kontrola zatem jawi si¢ nie tylko jako
narzedzie sluzace do zarzadzania, lecz réwniez per se wazny jego ele-
ment.

Taka konkluzj¢ potwierdza art. 2 pkt 37 tego samego rozporzadzenia,
ktory stanowi, ze ,,wyspecjalizowane organy kontroli oznaczaja wiasciwe
krajowe organy kontroli, [...] odpowiedzialne za zapewnianie zgodnosci
z wymogami w zakresie zarzadzania, dobrej kultury rolnej i wymogami
ochrony §rodowiska”. Zadaniem organow prowadzacych kontrole w dzie-
dzinie wzajemnej zgodnos$ci jest zatem nie tylko badanie, przyréwnywa-
nie do wzorca, ewentualnie formutowanie wnioskow i1 przekazywanie ich
innym kompetentnym organom, lecz bardziej kompleksowe ,,zapewnienie
zgodnosci”.

Istotny dla pojgcia kontroli w omawiane]j dziedzinie jest art. 8 lit. a) i e)
rozporzadzenia Komisji nr 1122/2009. Dotyczy on wariantéw instytucjo-
nalnych prowadzenia kontroli w dziedzinie wzajemnej zgodnosci. W ty-
powym przypadku kontrolg spetniania wymogow wspotzaleznosci prowadzi
organ petnigcy réwniez funkcje agencji ptatniczej. Do jego zadan nalezy
zatem — obok prowadzenia kontroli — takze zarzadzanie finansowe pomo-
cg. Powotany artykut 8 lit. a) i e) zawiera przepisy regulujace szczegolne
rozwigzanie instytucjonalne, w ktorym kontrolg prowadza ,,wyspecjali-
zowane organy kontroli”, umiejscowione poza agencja platniczg. Prawo-
dawca unijny ustanawia na te¢ okoliczno$¢ szczegdlne wymogi zwigzane
z dwustronnym przeptywem informacji migdzy tymi wyspecjalizowanymi
organami a instytucja platnicza. W przytoczonym mozliwym wariancie
kontroli w dziedzinie wzajemnej zgodnosci, w ktorym jest ona prowadzo-
na przez organ niezaangazowany w zarzadzanie pomocg, pojecie kontroli
jest najblizsze definicji wystepujacej w polskiej doktrynie prawa admini-
stracyjnego. Wyspecjalizowany organ kontroli nie petni funkcji wladczej
w stosunku do podmiotu kontrolowanego, lecz jedynie przeprowadza
czynnosci sprawdzajace (porownawcze), a takze odpowiednio zarzadza
informacjami otrzymywanymi od instytucji ptatniczej i dba o przekazy-
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wanie jej informacji wytworzonych w toku swojej pracy. Niemniej opisany
przypadek dotyczy tylko wymogoéw wzajemnej zgodnosci, a nie ogdlnych
warunkéw zakwalifikowania do pomocy, a ponadto nie jest to wariant
typowy.

W Polsce za kontrol¢ odpowiada, na podstawie upowaznienia zawalr-
tego w art. 30 ust. 1 ustawy z 26 stycznia 2007 r. o platnosciach w ramach
systemow wsparcia bezposredniego®, Agencja Restrukturyzacji i Moder-
nizacji Rolnictwa (ARiIMR), bedaca jednocze$nie agencja platnicza, ktorej
akredytacja, na podstawie rozporzadzenia Ministra Finanséw z 21 grudnia
2005 r. w sprawie ustanowienia Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa agencja ptatnicza, obejmuje obstuge w szczegdlnosci platno-
§ci bezposrednich i Planu Rozwoju Obszarow Wiejskich®'. Tym samym
w wariancie przyjetym w Polsce jedna instytucja (ARiMR) prowadzi kom-
pleksowe zarzadzanie pomoca. Obejmuje ono w szczegdlnosci prowadzenie
systemu ewidencji wnioskOw o przyznanie platnosci, systemu ewidencji
rolnikdw, gospodarstw, przeprowadzanie transakcji finansowych, plano-
wanie i przeprowadzanie kontroli, zar6wno administracyjnej, jak i na
miejscu, zarOwno w zakresie kryteriow zakwalifikowania do pomocy, jak
i wzajemnej zgodno$ci, a wreszcie podejmowanie decyzji w zakresie ob-
nizek kwot pomocy i wykluczen z jej udzielania. Wprawdzie praktyczna
realizacja znacznej czgéci obowigzkow kontrolnych (gtownie w zakresie
kontroli na miejscu) jest zlecana wylonionym w przetargach wykonaw-
com zewngtrznym, z ktdrymi zawarto stosowne umowy, jednak instytucja
odpowiedzialng za catoksztatt procesu kontroli pozostaje ARIMR.

Charakterystyczne, ze taki model instytucjonalny zarzadzania pomocg
unijng dla rolnictwa, w ktorym za catoksztalt zarzadzania i kontroli od-
powiada jeden organ, nie wynika z polskich przepisow ustawowych doty-
czacych zintegrowanego systemu administrowania i kontroli. W rozpo-
rzadzeniu Rady nr 73/2009 ustanowiono 6 obowigzkowych elementoéw
systemu zintegrowanego. Sg to: skomputeryzowana baza danych, system
identyfikacji dziatek rolnych, system identyfikacji i rejestracji uprawnien
do ptatnosci, wnioski o pomoc, zintegrowany system kontroli i jednolity
system rejestrowania tozsamosci kazdego rolnika, ktéry sktada wniosek
o pomoc. Warto zauwazy¢, ze zintegrowany system administrowania
i kontroli obejmuje catoksztalt obshugi ptatnosci bezposrednich. Zawiera
bowiem jednoznaczne informacje o osobach prowadzacych dziatalnosé

¥ Dz. U. 2008, Nr 170, poz. 1051 z p6zn. zm.
% Dz. U. 2005, Nr 257, poz. 2157.
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rolnicza, dane dotyczace gruntdow objetych ptatnosciami, zaréwno w aspek-
cie danych obrazowych, metadanych o charakterze opisowym, jak i da-
nych z rejestrow urzedowych, wnioski o pomoc, a takze system informa-
tyczny umozliwiajgcy powigzanie i sprawdzenie tych poszczegdlnych
zasobow miedzy soba w trybie kontroli krzyzowych i na miejscu.

W Polsce system ten reguluje ustawa o krajowym systemie ewidencji
producentdéw, ewidencji gospodarstw rolnych oraz ewidencji wnioskow
o przyznanie platnosci z 18 grudnia 2003%. Okresla ona ,,zasady tworzenia
i prowadzenia, zakres oraz przeznaczenie” tytutowego systemu. Ustawa ta,
regulujac identyfikacje dzialek rolnych, rejestracje wnioskow 1 tozsamosci
rolnikéw, w formie elektronicznej® (co spetnia wymoég prowadzenia skom-
puteryzowanej bazy danych), de iure pozostawia poza polskim system
zintegrowanym jeden jego komponent — zintegrowany system kontroli.
Pamigta¢ nalezy bowiem, ze we wprowadzonym w Polsce uproszczonym
modelu dotacji — jednolitej ptatnosci obszarowej (Single Area Payment
Scheme — SAPS) trzeci z wymienionych komponentéw systemu zinte-
growanego, czyli rejestracja uprawnien do platnosci, nie odgrywa znaczacej
roli, w przeciwienstwie do systemu ptatnosci jednolitej (Single Payment
Scheme — SPS) obowigzujacego w panstwach ,,starej” Unii.

Wedhug polskich przepisoéw ustawowych regulujacych ZSAiK, zinte-
growany system kontroli pozostaje oddzielnym modutem, zlokalizowa-
nym poza pozostalg czes$cig systemu. Niemniej zarowno powotana wyzej
akredytacja ARIMR, jak i ksigzki procedur obowiazujace w tej Agencji,
w odniesieniu do praktycznej realizacji kontroli, precyzyjnie realizujg
typowy model systemu zintegrowanego uregulowany w rozporzadzeniach
wspolnotowych, wedlug ktérego kontrola jest elementem zarzadzania
pomoca.

Dla przyktadu, ksiazka procedur ARiIMR KP-611-01-ARiMR/15 uka-
zuje kontrole administracyjng jako narzedzie codziennego zarzadzania
dokumentami wptywajacymi do systemu. Kontroli administracyjnej pod-
lega 100% dokumentow, w tym: wniosek, zmiana, korekta wniosku lub
wycofanie jego czesci lub catosci®. Kontrola ta przebiega cyklicznie,
a cykl ten mozna — jak si¢ wydaje — utozsamia¢ z cyklem administrowania

%2 Dz. U. 2004, Nr 10, poz. 76 z pozn. zm.

¥ Por. art. 6 ustawy o krajowym systemie ewidencji producentéw, ewidencji gospodarstw
rolnych oraz ewidencji wnioskow o przyznanie patnosci.

% P. Bie$, Prawo rolnika do plamosci bezposrednich a kontrola administracyjna prowa-
dzona przez Agencje Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, W: Wroctawskie Studia Era-
zmianskie, red. M. Sadowski, P. Szymaniec, Wroctaw 2009, s. 268.
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dotacjami. Wedlug omawianej ksiazki procedur, pierwszym etapem kon-
troli administracyjne;j jest kontrola prosta, umozliwiajaca porownanie danych
z wniosku z informacjami juz obecnymi w systemie na temat danego pod-
miotu, a takze z danymi zawartymi w ewidencji gruntow i budynkow®.
Kolejnym etapem jest kontrola krzyzowa, umozliwiajaca zapobieganie
wielokrotnemu przyznawaniu w danym roku pomocy o tym samym cha-
rakterze w odniesieniu do danego obszaru, a takze zapobieganie kumulacji
wzajemnie niekompatybilnych schematow pomocy na rzecz tego samego
rolnika.

Nalezy podkresli¢, ze zintegrowany system administrowania i kontroli
w procedurze kontroli krzyzowej wykrywa niezgodnos$ci migdzy roéznymi
schematami pomocowymi, np. platno$ciami bezposrednimi a pomoca
w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich®. Uprawnione jest
zatem stwierdzenie, ze kontrola ta przewiduje ,,uczenie si¢” systemu po-
przez wykorzystywanie informacji zawartych w réznych jego elementach.
W przebiegu powyzszych procedur system zintegrowany wykrywa bledy
podlegajace odpowiedniej klasyfikacji. Kolejne procedury opisuja dziata-
nia podejmowane w przypadku wystapienia okreslonych btedéw, z kto-
rych najpowazniejszym jest tzw. ,,zamierzony brak zgodnosci”®’. Efektem
wykrycia nieprawidtowosci w przebiegu kontroli krzyzowej moze by¢
podjecie decyzji o wykluczeniu lub pomnigjszeniu ptatnosci. Nalezy
nadmienié, ze decyzja taka nie ma nigdy sama w sobie charakteru sankcji
karno-administracyjnej, lecz jest efektem zastosowania przepisow wspol-
notowych. Niemniej ARIMR, majac obowiazek zglaszania wlasciwym
organom przestepstw $ciganych z urzedu (art. 304 § 2 kodeksu postepo-
wania karnego®), musi powiadamiaé o przypadkach wytudzania pomocy,
o ktorych mowa w art. 297 § 1 kodeksu karnego®.

Powyzej opisane procedury pozwalajg sadzi¢, ze kontrola nie jest
w praktyce administracyjnej wyodrgbniona z biezacego zarzadzania po-
moca. Nie jest tez podsystemem dziatajacym w oderwaniu od tresci wnio-
skéw o pomoc, a takze danych identyfikacyjnych rolnikow i ich gospo-
darstw.

* Ibidem, s. 269.

*® Ibidem.

% Ibidem, s. 270.

% Dz. U. 1997, Nr 89, poz. 555 z p6zn. zm.

¥ Dz. U. 1997, Nr 88, poz. 553 z pozn. zm.; por. wyjasnienia Ministra Rolnictwa i Rozwo-
ju Wsi skierowane do Marszatka Senatu w sprawie postgpowan karnych wobec rolnikow
z 6 maja 2010 r. (sygn. ROWno-rd-0700-5/102177).
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5. Przedstawione rozwazania wskazuja, ze pojgcie kontroli stosowane
w przepisach o dotacjach unijnych dla rolnictwa jest odmienne od wystepuja-
cego w polskiej nauce prawa administracyjnego. O roznicy tej Swiadczy
zarowno cel wprowadzenia zintegrowanego systemu administrowania
i kontroli, zwiazany z zapobieganiem i korygowaniem nieprawidtowosci,
umiejscowienie w nim zintegrowanego systemu kontroli, jak i interakcje
zachodzace pomigdzy poszczegdlnymi elementami systemu.

Dla sprecyzowania pojecia kontroli w omawiane]j dziedzinie wtasciwsze
jest jego definiowanie z uwzglednieniem zarzadczo-regulacyjnych funkcji
kontroli, podkre§lanych w anglosaskiej tradycji prawnej. Przeprowadzona
analiza celow i funkcji procesu kontroli w systemie obstugi dotacji we
Wspolnej Polityce Rolnej wskazuje, ze w odniesieniu do omawianego pojg¢-
cia nie znajduja jednak zastosowania definicje, wedhug ktorych kontrola jest
utozsamiana z zarzadem (nadzorem). Swiadczy o tym okoliczno$é, ze zin-
tegrowany system kontroli jest jedynie podsystemem zintegrowanego
systemu administrowania i kontroli. Podsystem ten znajduje urzeczywist-
nienie w interakcjach zachodzacych pomiedzy innymi elementami Systemu.
Notabene, interakcje te nosza w jezyku polskim rowniez nazwe ,,kontroli”
(ang. checks). Ponadto za$, oprocz powyzszego argumentu o charakterze
funkcjonalnym, mozna przytoczy¢ rowniez argument organizacyjny. Miano-
wicie, dla dziedziny obstugi dotacji dla rolnictwa wiasciwsza jest koncepcja
organu kontrolujacego raczej jako przedstawiciela panstwa cztonkow-
skiego wspoétdziatajacego z rolnikiem-beneficjentem w absorpcji $rodkow
finansowych przekazywanych przez Uni¢ Europejska niz sprawujgcego
nad nim w tej dziedzinie wiadze.

Definiujgc pojecie kontroli w dziedzinie pomocy Unii Europejskie;j
dla rolnictwa, konieczne wydaje si¢ zatem przyjecie za punkt wyjscia
definicji kontroli okres$lajacych ja ogoélnie jako ,,narzedzie zarzgdzania”.
Waznym elementem poszukiwanej definicji kontroli powinno by¢ przy-
rownanie badanego obiektu do wzorca przewidzianego w przepisach. Defi-
nicja nie powinna jednak zawiera¢ odniesienia do funkcji wladczej, gdyz
ani wystepowanie cech wiadczych, ani tez ich brak nie jest charaktery-
styczny dla omawianego pojecia.

Kontrola w zintegrowanym systemie administrowania i kontroli jest
w typowym przypadku prowadzona przez organ zarzadzajacy dotacjami,
realizujacy rowniez przepisy o naruszeniach i zwrotach, w odniesieniu
do obu filarow Wspolnej Polityki Rolnej. Bez watpienia kontrola moze
mie¢ zatem charakter wladczy. Taki wariant systemu kontroli obowigzuje
w Polsce. Mozliwe jest jednakze, na mocy przepisOw unijnych, prowa-
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dzenie kontroli przez organ pozbawiony funkcji wtadczej w stosunku do
podmiotu Kkontrolowanego. Organ taki jest wyspecjalizowany wytacznie
w realizacji czynnosci kontrolnych, a swoje spostrzezenia przekazuje
w stosownej formie podmiotowi odpowiedzialnemu za zarzadzanie catoscia
systemu. Taki wariant prowadzenia kontroli jest przewidziany w odniesie-
niu do spetlniania wymogow wzajemnej zgodnosci.

Przeprowadzone rozwazania dotyczace kontroli w systemie dotacji
Unii Europejskiej dla rolnictwa uzasadniajg sformutowanie nastgpujacej
definicji kontroli: jest to cykliczny proces regulacyjny zapoczatkowywany
przyréwnaniem badanego obiektu do wzorca, o charakterze prawnym lub
faktycznym, w przebiegu ktorego uzyskuje si¢ informacje wykorzystywa-
ne zaréwno do ksztattowania sytuacji prawnej podmiotu kontrolowanego,
jak i sytuacji faktycznej wdrozonego systemu kontroli.

THE CONCEPT OF CONTROL IN LAW CONCERNING SUPPORT
OF THE EUROPEAN UNION FOR AGRICULTURE

Summary

Control is one of the key elements in all support systems offered by the European Un-
ion. Special tools and control procedures are found in the Common Agricultural Policy
(CAP). Control within the EU support for agriculture functions based on a specific system,
referred to as the integrated administration and control system.

In the conclusion the Author stated that the concept of control found within the EU
support system for agriculture is not equivalent to the concept of control existing in the
Polish doctrine of administrative law, in which control is defined in opposition to supervi-
sion, as a process devoid of authority elements. In contrast, the analysed concept is closer
to the definitions originating from the Anglo-Saxon legal tradition, according to which
control is a process of management and regulation. The Author proposed the following
definition of the analysed concept: it is a cyclical regulation process, initiated by a compar-
ison of the analysed object to a model, of legal or actual character, in the course of which
obtained information is used both to modify the legal situation of the controlled subject
and the actual situation of the implemented control system.

LA NOZIONE DI CONTROLLO NEL DIRITTO DELL’'UNIONE EUROPEA
CONCERNENTE IL SOSTEGNO ALL’AGRICOLTURA

Sommario

11 controllo ¢ uno degli elementi chiave di tutti i sistemi di sostegno offerti dall’Unione
Europea. La politica agricola comune (PAC) prevede degli strumenti e procedure speciali.
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11 controllo nell’ambito del sostegno all’agricoltura funziona in base al sistema speciale
denominato sistema integrato di gestione e controllo.

In conclusione 1’ Autrice afferma che la nozione di controllo impiegata dalla PAC non
equivale a quella utilizzata dal diritto amministrativo, secondo la dottrina in quest’ambito
il controllo ¢ definito in opposizione alla sorveglianza, come un processo privato di ele-
menti autoritari. La nozione analizzata ¢ piu vicina alle definizioni di tradizione giuridica
anglosassone, secondo le quali infatti il controllo & un processo di carattere gestionale
e regolativo. L’ Autrice propone la seguente definizione della nozione analizzata; secondo
la stessa il controllo & un processo ciclico regolativo che inizia ponendo a confronto
I’oggetto analizzato con il modello, di carattere giuridico o reale. Seguendo il processo si
ottengono informazioni che possono essere utilizzate sia per costruire la situazione
giuridica del soggetto controllato, sia per definire la situazione effettiva del sistema di
controllo implementato.



