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[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym
zlozony przez Sad Najwyzszy (Rzeczpospolita Polska)]

Rolnictwo — Rozporzadzenie (WE) nr 1973/2004 — Wykluczenie z pomocy i jej zmniejszenie przy
podaniu nieprawidlowej powierzchni — Charakter karny sankcji administracyjnej — Zakaz podwoéjnego
karania — Zasada ne bis in idem

I - Wprowadzenie

1. Z powodu nieprawdziwych danych we wniosku o unijng pomoc dla rolnictwa administracja krajowa
zastosowala wobec rolnika przewidziane w rozporzadzeniu unijnym zmniejszenia wnioskowanej pomocy.
Nastepnie rolnik ten zostal oskarzony przed sadem karnym o oszustwo subwencyjne z powodu tych
samych nieprawdziwych danych. Istota niniejszej sprawy jest tym samym kwestia, czy postepowanie
administracyjne ma charakter karny, skutkiem czego z uwagi na zakaz podwodjnego karania (zasada ne
bis in idem) nie mozna wszczyna¢ dodatkowo postepowania karnego przeciwko beneficjentowi pomocy.

II — Ramy prawne
2. Artykut 50 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej® stanowi:

»Nikt nie moze by¢ ponownie sadzony lub ukarany w postepowaniu karnym za ten sam czyn
zabroniony pod grozba kary, w odniesieniu do ktérego zgodnie z ustawa zostal juz uprzednio
uniewinniony lub za ktéry zostal juz uprzednio skazany prawomocnym wyrokiem na terytorium Unii”.

3. Artykut 138 ust. 1 rozporzadzenia (WE) nr 1973/2004° mial w wersji obowiazujacej w chwili
zlozenia spornego wniosku o pomoc (16 maja 2005 r.) i wydania decyzji administracyjnej (25 czerwca
2006 r.)* nastepujace brzmienie:

»1. Z wyjatkiem przypadkow sily wyzszej badz okoliczno$ci nadzwyczajnych zgodnie z definicjg zawarta
w art. 72 rozporzadzenia (WE) nr 796/2004, jezeli w wyniku kontroli administracyjnej badz wizji
lokalnej wykryte zostanie, iz ustalona réznica miedzy zadeklarowanym a [ustalonym] obszarem

1 — Jezyk oryginatu: niemiecki.
2 — Karta praw podstawowych Unii Europejskiej zostata uroczyscie proklamowana najpierw w dniu 7 grudnia 2000 r. w Nicei (Dz.U. 2000, C 364,
s. 1), a nastepnie ponownie w dniu 12 grudnia 2007 r. w Strasburgu (Dz.U. 2007, C 303, s. 1; Dz.U. 2010, C 83, s. 389).

3 — Rozporzadzenie Komisji z dnia 29 pazdziernika 2004 r. ustanawiajace szczegélowe zasady stosowania rozporzadzenia Rady nr 1782/2003
w sprawie systemdéw wsparcia przewidzianych w tytulach IV i IVa tego rozporzadzenia oraz wykorzystania gruntéw zarezerwowanych do
produkgji surowcéw (Dz.U. L 345, s. 1) (zwane dalej ,rozporzadzeniem nr 1783/2003 lub rozporzadzeniem”).

4 — Pézniejsze niewielkie zmiany tego artykulu nie majg zreszta znaczenia dla niniejszej sprawy. Dokonane w rozporzadzeniu (WE) nr 316/2009
(Dz.U. L 100, s. 3) wykreslenie art. 138 dotyczy dopiero wnioskéw o pomoc od roku 2009. Rozporzadzenie nr 1973/2004 zostalo tymczasem
uchylone w calosci przez rozporzadzenie (WE) nr 1121/2009 (Dz.U. L 316, s. 27). Zgodnie z jego art. 96 ust. 1 rozporzadzenie nr 1973/2004
stosuje sie¢ nadal do wnioskéw o pomoc dotyczacych 2009 r. i poprzedzajacych okreséw premiowych. Przepis podobny do art. 138 ust. 1
znajduje sie obecnie w art. 58 rozporzadzenia (WE) nr 1122/2009 (Dz.U. L 316, s. 65).
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w rozumieniu art. 2 pkt 22 rozporzadzenia (WE) nr 796/2004 przekracza 3%, lecz nie wiecej niz 30%
[ustalonego] obszaru, to kwota, jaka ma by¢ przyznana w ramach programu doptat za jeden obszar,
jest pomniejszana w przedmiotowym roku o dwukrotng wykryta réznice.

Jezeli ta réznica przekracza 30% [ustalonego] obszaru, za przedmiotowy rok nie przyznaje si¢ zadnej pomocy.

Jezeli ta réznica przekracza 50%, rolnik jest wykluczany ponownie z przywileju uzyskania premii do kwoty,
ktéra odpowiada réznicy miedzy arealem zadeklarowanym a [ustalonym]. Taka kwota jest odejmowana
z wyplat pomocy, do ktérej rolnik jest uprawniony na podstawie wnioskéw skladanych przez niego
w trakcie trzech lat kalendarzowych po uplywie roku kalendarzowego, w ktérym wykryto te réznice”.

III — Okoliczno$ci faktyczne i postepowania przed sadem krajowym

4. Zgodnie z wnioskiem o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym fukasz Marcin Bonda w dniu
16 maja 2005 r. zlozyl wniosek w Biurze Powiatowym Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa (zwanym dalej ,Biurem Powiatowym”) o przyznanie unijnej pomocy dla rolnictwa® za rok
2005. We wniosku tym zawarl nieprawdziwe dane dotyczace powierzchni uprawianych gruntéw
rolnych i upraw prowadzonych na tych gruntach®.

5. Z powodu tych nieprawdziwych danych Biuro Powiatowe w oparciu o art. 138 rozporzadzenia
nr 1973/2004 odméwilo — wedlug wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym — platnosci
pomocy za rok 2005, a ponadto stwierdzilo utrate prawa do pomocy dla rolnictwa w trzech kolejnych latach.

6. W dniu 14 lipca 2009 r. L.M. Bonda z powodu wspomnianych nieprawdziwych danych w jego
wniosku o przyznanie pomocy zostal skazany przez Sad Rejonowy w Goleniowie’ za popetnienie
przestepstwa oszustwa subwencyjnego przewidzianego w art. 297 § 1 polskiego kodeksu karnego na
kare pozbawienia wolnoéci w wymiarze 8 miesiecy z warunkowym zawieszeniem jej wykonania na
okres 2 lat, a nadto na kare grzywny w wymiarze 80 stawek dziennych po 20 PLN kazda.

7. Od tego wyroku L.M. Bonda wnidst apelacje do Sadu Okregowego w Szczecinie®. Sad ten uwzglednit
apelacje i umorzy! postepowanie karne przeciw .M. Bondzie. Ze wzgledu na to, ze na L.M. Bonde za
to samo zachowanie nalozono juz kare na podstawie art. 138 rozporzadzenia nr 1973/2004,
postepowanie karne jest niedopuszczalne. W wyniku kasacji Prokuratora Generalnego® postepowanie
jest obecnie zawiste przed Sadem Najwyzszym ', ktory jest sadem odsylajacym.

IV — Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym i postepowanie przed Trybunalem

8. Postanowieniem z dnia 27 wrze$nia 2010 r., ktére wplynelo do Trybunalu w dniu 12 pazdziernika
2010 r., Sad Najwyzszy zwrécil sie do Trybunalu o udzielenie odpowiedzi na nastepujace pytanie
prejudycjalne:

»Jaki jest charakter prawny sankcji przewidzianej w art. 138 rozporzadzenia Komisji Wspélnot Europejskich
nr 1973/2004 r. ustanawiajacego szczegélowe zasady zastosowania rozporzadzenia Rady nr 1782/2003
w sprawie systemow wsparcia przewidzianych w tytutach IV i IVa tego rozporzadzenia oraz wykorzystania

5 — We wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym jest mowa o ,platnosciach bezpo$rednich”, niemniej poniewaz wykladnia ma
dotyczy¢ art. 138 rozporzadzenia nr 1973/2004, moglo chodzi¢ raczej o ,jednolita platno$¢ obszarowa”.

6 — Podczas kontroli przeprowadzonej po zlozeniu wniosku stwierdzono, ze powierzchnia faktycznie uzytkowana rolniczo zamiast podanych
212,78 ha wynosila jedynie 113,49 ha.

7 — Nie dotyczy wersji polskiej.
8 — Nie dotyczy wersji polskiej.
9 — Nie dotyczy wersji polskiej.
10 — Nie dotyczy wersji polskiej.
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gruntéw zarezerwowanych do produkeji surowcéw (Dz.U. L 345, s. 1), polegajacej na pozbawieniu rolnika
doptat bezposrednich w kolejnych latach nastepujacych po roku, w ktérym rolnik zlozyl nieprawdziwe
o$wiadczenie co do wielkosci arealu stanowiacego podstawe doptat bezposrednich?”.

9. W postepowaniu przed Trybunalem swoje uwagi na pi$mie przedstawili £..M. Bonda, Austria, Polska
i Komisja Europejska. W rozprawie w dniu 4 pazdziernika 2011 r. uczestniczyly Polska i Komisja.

V - Ocena

A — Uwagi wstepne

10. W celu udzielenia sadowi odsylajacemu uzytecznej odpowiedzi nalezy uzupelni¢ i sprecyzowac
pytanie prejudycjalne .

1. Zakres oceny: zakaz podwdjnego karania w prawie Unii

11. Sad odsylajacy kieruje swoje pytanie w zwigzku z zastosowaniem zakazu podwdjnego karania
w prawie polskim. Takze rzad polski i Komisja podniosly na rozprawie, ze kryterium stanowi polski
zakaz podwdjnego karania. Ponizej wykaze jednak, Ze do mniejszego przypadku zastosowanie ma
zakaz podwojnego karania w prawie Unii .

12. Poza tym wydaje mi si¢ watpliwe, czy w przypadku dzialania krajowego zakazu podwodjnego karania
Trybunal w ogéle bylby powolany do tego, by zaja¢ stanowisko w przedmiocie karnego charakteru
omawianych tu sankcji administracyjnych. Roéwniez bowiem i kwestie ich karnego charakteru nalezaloby
wtedy ocenia¢ w $wietle prawa krajowego. W tym kontekscie mozna by sobie wyobrazi¢ — co jednak nie ma
miejsca w niniejszej sprawie — ze sad krajowy przedstawi kryteria, ktére zgodnie ze stosowang przezen miara
oceny otwierajg zakres stosowania zakazu podwdjnego karania, a nastepnie Trybunal zajmie stanowisko, czy
okreslona sankcja administracyjna przewidziana w prawie Unii spelnia te kryteria; przyktadowo mogloby tu
chodzi¢ o kwestie, czy okreslona sankcja przewidziana w prawie Unii realizuje cel represyjny, gdyby taki cel
mial by¢ na podstawie prawa krajowego konstytutywny dla karnego charakteru normy.

a) Zastosowanie zakazu podwdjnego karania w prawie Unii

13. Zakaz podwdjnego karania wzglednie $cigania (zasada ne bis in idem) jest uznany na poziomie Unii
za ogblna zasade prawa ' i zgodnie z art. 50 karty praw podstawowych korzysta obecnie z rangi prawa
podstawowego Unii.

14. Karta praw podstawowych zgodnie z jej art. 51 ust. 1 ma zastosowanie ,do panstw czlonkowskich
wylacznie w zakresie, w jakim stosuja one prawo Unii”'*. Wyktadnia tego przepisu nie jest bezsporna.
Powstaje wiec pytanie, czy zakres zastosowania karty praw podstawowych nalezy okresli¢ inaczej niz
zakres zastosowania ogélnych zasad prawa, ktory zostal ustalony w orzecznictwie. Zgodnie

11 — Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem w przypadku niedoktadnie sformutowanych pytan prejudycjalnych Trybunal moze ustali¢ te elementy
prawa Unii, ktére wymagaja wykladni z uwagi na przedmiot sporu (zob. wyrok z dnia 13 grudnia 1984 r. w sprawie 251/83 Haug-Adrion,
Rec. s. 4277, pkt 9), oraz udzieli¢ wszelkich uzytecznych wskazéwek, ktére utatwia sadowi krajowemu rozstrzygniecie zawislego przed nim
sporu (zob. wyrok z dnia 22 grudnia 2010 r. w sprawie C-12/10 LECSON Elektromobile, Zb.Orz. s. I-14173, pkt 15).

12 — Zobacz takze zawisle postepowanie w sprawie C-617/10 Akerberg Fransson (Dz.U. C 72, s. 14).

13 — Zobacz wyroki: z dnia 15 pazdziernika 2002 r. w sprawach polaczonych C-238/99 P, C-244/99 P, C-245/99 P, C-247/99 P, od C-250/99 P do
C-252/99 P i C-254/99 P Limburgse Vinyl Maatschappij i in. przeciwko Komisji, Rec. s. I-8375, pkt 59; z dnia 29 czerwca 2006 r. w sprawie
C-289/04 P Showa Denko przeciwko Komisji, Zb.Orz. s. I-5859, pkt 50.

14 — Zobacz odnos$nie do innych wersji jezykowych tego przepisu J. Kokott, Ch. Sobotta, Die Charta der Grundrechte der Europdischen Union
nach dem Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon, w: Europdische Grundrechte Zeitschrift, 2010, s. 265-271.

15 — Zobacz opinie rzecznikéw generalnych: Y. Bota z dnia 5 kwietnia 2011 r. w sprawie C-108/10 Scattolon (wyrok z dnia 6 wrzesnia 2011 r.), Zb.Orz.
s. 1-7491, pkt 116-119 oraz V. Trstenjak z dnia 22 wrze$nia 2011 r. w sprawach polaczonych C-411/10 i C-493/10 N.S. i in., pkt 71-81.
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z orzecznictwem te zasady obowiazuja, jezeli srodek krajowy objety jest zakresem zastosowania prawa
Unii. Zwolennicy S$ciélejszej interpretacji art. 51 ust. 1 karty zwracaja uwage przede wszystkim na
kwestie stosowania unijnych praw podstawowych do ograniczajacych swobody podstawowe $rodkéw
przyjmowanych przez panstwa czlonkowskie oraz do $rodkéw, ktére nie stuza bezposrednio
transpozycji przepisu dyrektywy, lecz jedynie sa objete dziedzing uregulowang w dyrektywie.

15. Trybunal do tej pory nie zajal jeszcze rozstrzygajacego stanowiska w przedmiocie zastosowania
karty ratione materiae'®. W dwoch orzeczeniach dokonat wykladni art. 51 ust. 1 w ten sposéb, ze
znajduje ona zastosowanie, jezeli dany stan faktyczny ma zwiazek z prawem Unii'”’. W wyroku
w sprawie Dereci Trybunal stwierdzil obecnie, ze karta ma zastosowanie, jezeli dany stan faktyczny
podlega pod zakres zastosowania prawa Unii, postugujac sie tym samym swoim sformulowaniem
dotyczacym zastosowania ogdlnych zasad prawa'®.

16. Z pewnoscia réwniez to nie daje odpowiedzi na wszystkie pytania. Niniejsza sprawa jest jednak
moim zdaniem objeta zakresem zastosowania karty nawet przy $cistej wyktadni art. 51 ust. 1.

17. Co sie tyczy sankcji administracyjnej przeciw L.M. Bondzie, to zostala ona nalozona
w bezposrednim wykonaniu art. 138 ust. 1 rozporzadzenia nr 1973/2004. Druga sankcja, ktdra
wymierzyt sad krajowy za popelnienie przestepstwa oszustwa subwencyjnego, oparta jest wprawdzie na
krajowym przepisie karnym, ale réwniez i ona ma swoje zZrédto w prawie Unii. Polska norma karna
stuzy bowiem w tym konkretnym przypadku ukaraniu za naruszenie przepiséw prawa rolnego Unii.
Stuzy ona zatem wykonaniu wynikajacego z prawa pierwotnego zobowiazania panstw czlonkowskich
do skutecznego i odpowiedniego karania za naruszenia intereséw finansowych Unii.

18. Artykut 325 ust. 1 TFUE zobowigzuje panstwa czlonkowskie do zwalczania nielegalnych dzialan
naruszajacych interesy finansowe Unii za pomoca odstraszajacych i skutecznych srodkéw. Jezeli jest
to niezbedne do wykonania prawa Unii, moga zalicza¢ si¢ do nich réwniez sankcje karne®.
Artykut 325 ust. 2 TFUE wymaga, by panstwa czlonkowskie podejmowaly takie same $rodki w celu
zwalczania naduzy¢ finansowych naruszajacych interesy finansowe Unii, jakie podejmuja do
zwalczania naduzy¢ finansowych naruszajacych ich wlasne interesy finansowe. Kiedy panstwa
czlonkowskie podejmuja dzialania w wykonaniu tego wynikajacego z prawa Unii zobowigzania do
karania za nieprawidlowosci, zgodnie z orzecznictwem Trybunalu sa zobowiazane do przestrzegania
prawa wspdlnotowego i jego ogdlnych zasad, do ktérych naleza unijne prawa podstawowe oraz
zasada proporcjonalnosci®.

19. Jezeli zatem z prawa Unii moze wynika¢ dla panstw czlonkowskich zobowiazanie, by przewidzialy
sankcje karne za zagrazanie interesom finansowym Unii w zwigzku z pomoca dla rolnictwa, to
z drugiej strony z prawa Unii, a w szczegé6lnoséci unijnych praw podstawowych, musza wynika¢
réwniez ewentualne granice tego obowiazku. Przewidziane w prawie Unii zobowiazanie do nakladania
sankcji karnych na naruszenia prawa Unii moze mie¢ tylko taki zakres, w jakim nie wplywa to na
prawa podstawowe zainteresowanych oséb zagwarantowane na poziomie Unii. Tylko w ten sposéb
gwarantuje si¢ zreszta, ze wynikajace z prawa Unii zobowiazania ochrony intereséw finansowych Unii
beda podlega¢ jednolitym ograniczeniom na calym obszarze Unii.

16 — Zobacz tytutem pierwszych oznak wyroki: z dnia 5 pazdziernika 2010 r. w sprawie C-400/10 PPU McB., Zb.Orz. s. 1-8965, pkt 52; z dnia
15 wrzeénia 2011 r. w sprawach polaczonych C-483/09 i C-1/10 Gueye, Zb.Orz. s. I-8263, pkt 55.

17 — Zobacz postanowienia: z dnia 12 listopada 2010 r. w sprawie C-339/10 Asparuhov Estov i in., Zb.Orz. s. I-11465, pkt 14; z dnia 1 marca
2011 r. w sprawie C-457/09 Chartry, Zb.Orz. s. I-819, pkt 25.

18 — Wyrok z dnia 15 listopada 2011 r. w sprawie C-256/11, Zb.Orz. s. 1-11315, pkt 72, w ktérym Trybunal wybiera sformulowania ,podlega
zakresowi prawa Unii” i ,podlega pod zakres zastosowania prawa Unii”. Niemniej w zaskakujacy sposéb Trybunal pozostawil sadowi
krajowemu rozstrzygniecie kwestii, czy stan faktyczny, ktérego dotyczy spér, podlega zakresowi zastosowania prawa Unii.

19 — Zobacz wyrok z dnia 21 wrze$nia 1989 r. sprawie 68/88 Komisja przeciwko Grecji, Rec. s. 2965, pkt 23 i nast.

20 — Zobacz w odniesieniu do orzecznictwa dotyczacego powszechnego obowiazku karania przez parnstwa czlonkowskie naruszen prawa Unii
wynikajcego z art. 4 ust. 2 TUE wyroki: z dnia 12 lipca 2001 r. w sprawie C-262/99 Louloudakis, Rec. s. I-5547, pkt 67; z dnia 5 lipca
2007 r. w sprawie C-430/05 Ntionik i Pikoulas, Zb.Orz. s. I-5835, pkt 53.
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20. W odniesieniu do zobowiazania do poszanowania unijnych praw podstawowych przy karaniu za
naruszenia prawa Unii moim zdaniem nie moze czyni¢ réznicy, czy $rodek przyjety przez panstwo
czlonkowskie w celu karania zostal wyraznie przyjety w ramach transpozycji prawa Unii, czy tez istnial
juz wczesniej. Stuzy on wykonaniu prawa Unii w obu przypadkach. Zastosowanie prawa Unii nie moze
ostatecznie zaleze¢ od przypadkowosci takowej, czy norma karna juz istniala, czy tez zostala przyjeta
dopiero w ramach transpozycji zobowigzania przewidzianego w prawie Unii.

b) Protokét nr 30 do traktatu z Lizbony

21. Zastosowania karty praw podstawowych w niniejszym przypadku nie podwaza tez Protokol
w sprawie stosowania Karty praw podstawowych Unii Europejskiej do Polski i Zjednoczonego
Krélestwa?. Protokot ten dotaczono do traktatéw traktatem z Lizbony. Zgodnie z art. 51 TUE stanowi
on integralna czes¢ traktatow i wywiera te same skutki prawne.

22. Artykul 1 ust. 1 méwi, ze karta nie rozszerza kompetencji Trybunalu ani zadnego sadu lub
trybunatu Polski lub Zjednoczonego Krélestwa do uznania, Ze przepisy ustawowe, wykonawcze lub
administracyjne, praktyki lub dzialania administracyjne Polski lub Zjednoczonego Krélestwa sa
niezgodne z podstawowymi prawami, wolno$ciami i zasadami, ktére sa w niej potwierdzone.

23. Przepis ten nie wyrdznia si¢ duza jasnoscia. W kazdym razie protokét nr 30 nie oznacza
wylaczenia Zjednoczonego Krélestwa i Rzeczypospolitej Polskiej z karty praw podstawowych ™.
Motywy 6smy i dziewiaty preambuly do protokotu przemawiaja raczej za tym, ze protokét nie
zawiera dla obu wspomnianych krajéw odstepstwa od karty, lecz ze ma charakter precyzujacy i ma
by¢ pomocny przy wykladni®. Sam art. 51 ust. 2 karty stanowi, ze nie rozszerza ona zakresu
zastosowania prawa Unii poza kompetencje Unii ani nie ustanawia nowych kompetencji ani zadan
Unii, ani tez nie zmienia kompetencji i zadan okreslonych w traktatach. Poniewaz unormowany
w art. 50 karty zakaz podwodjnego karania byl jednak juz wcze$niej uznany za ogélna zasade prawa
Unii, a zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem ona réwniez mialaby zastosowanie do niniejszego
przypadku i jej zakres zastosowania bylby otwarty — jak wykazano powyzej — takze przy S$cistej
wyktadni art. 51 karty, nie moze by¢ mowy o rozszerzeniu kompetencji Trybunalu w rozumieniu
protokotu.

¢) Wniosek wstepny

24. Tym samym kwesti¢, czy sankcje na podstawie art. 138 rozporzadzenia nr 1973/2004 stoja na
przeszkodzie pézniejszemu $ciganiu karnemu z powodu oszustwa subwencyjnego, nalezy rozstrzygnac
na podstawie unijnej zasady ne bis in idem. Pytanie prejudycjalne nalezy odpowiednio
przeformulowac.

2. Sprecyzowanie pytania prejudycjalnego — przedmiot analizy

25. Sad Najwyzszy nie odnidst sie¢ w swoim pytaniu do konkretnego ustepu art. 138 rozporzadzenia
nr 1973/2004. W przeciwienistwie do ust. 1 w ust. 2 uregulowany jest przypadek szczegdlny umyslnego
podania nieprawdziwych danych. Rzeczpospolita Polska w uwagach pisemnych wyjasnita jednakze,
czemu nie zaprzeczono, ze kierownik Biura Powiatowego oparl swoja decyzje na art. 138 ust. 1
rozporzadzenia nr 1973/2004. Przedmiotem wyktadni jest wiec art. 138 ust. 1 rozporzadzenia.

21 — Protokét z dnia 17 grudnia 2007 r. (Dz.U. C 306, s. 157).
22 — Zobacz ww. w przypisie 15 opinia rzecznika generalnego V. Trstenjak w sprawie N.S. i in., pkt 167.

23 — Roéwniez rzad brytyjski podkreslil, ze protokét ma stanowi¢ jedynie precyzujaca pomoc w wykladni. Zobacz House of Lords, Tenth Report of
the European Union Select Committee z dnia 26 lutego 2008 r., pkt 5.86 pod adresem
http://www.publications.parliament.uk/pa/ld200708/Idselect/ldeucom/62/6209.htm.
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26. Sad odsytajacy nie wspomina ponadto w swym pytaniu, by £L.M. Bonda, niezaleznie od zmniejszen
na podstawie art. 138 ust. 1 akapit trzeci w latach 2006—-2008, utracit tez na podstawie art. 138 ust. 1
akapit drugi prawo do pomocy za rok 2005 — to jest rok, w ktérym zlozyl nieprawidlowy wniosek.
Aby sadowi odsylajacemu udzieli¢ uzytecznej odpowiedzi, ocena charakteru sankcji przewidzianej
w art. 138 ust. 1 powinna obejmowac $rodki, ktére nalezy przyja¢ na jego podstawie, w ich calosci.
Niezbedne jest zatem uwzglednienie w ramach oceny nie tylko zmniejszenia pomocy oddzialujacego
w latach 2006-2008, lecz rowniez wykluczenia w roku zlozenia wniosku.

27. Ponadto odpowiedZ na pytanie prejudycjalne powinna opiera¢ si¢ S$cisle na tresci Srodkow
nalozonych na podstawie art. 138 ust. 1. Wskazane jest to jeszcze réwniez z nastepujacego powodu.

28. Obecne sformulowanie pytania prejudycjalnego samo bowiem nasuwa dalsze pytanie. Zgodnie
z pytaniem prejudycjalnym i informacjami w postanowieniu odsylajacym L.M. Bondzie odmdwiono
bowiem catkowicie ptatno$ci pomocy w trzech kolejnych latach po roku, w ktérym zlozono
nieprawdziwe o$wiadczenie. W art. 138 ust. 1 akapit trzeci rozporzadzenia jest jednak mowa o tym, ze
beneficjent pomocy po wykluczeniu w roku, ktérego dotyczyl wniosek, jest wykluczany ,ponownie”
z przywileju uzyskania premii do kwoty, ktéra odpowiada réznicy miedzy areatem zadeklarowanym
a ustalonym, i kwota ta jest odejmowana z wyplat pomocy w ciagu trzech kolejnych lat.

29. Z dostownego brzmienia przepisu nie wynika jednoznacznie, czy ta réznica w kwocie w kolejnych
latach jest odejmowana raz od wyptacanej pomocy czy w kazdym z trzech kolejnych lat (tak w pytaniu
prejudycjalnym). Moim zdaniem w szczegolnosci wersje angielska i francuska przepisu® przemawiaja
za tym, ze kwota odpowiadajaca réznicy jest odejmowana tylko raz, a nie trzykrotnie, z tym jednak ze
ta jednorazowa kwota moze zosta¢ potracona od pomocy naleznej za trzy lata®. Pytania skierowane na
rozprawie do uczestnikéw postepowania prowadzily do sprzecznych w sobie wypowiedzi. Poniewaz sad
odsylajacy nie uczynil tej kwestii interpretacji art. 138 rozporzadzenia przedmiotem swojego wniosku,
a réwniez strony w uwagach na piSmie nie zajely wzgledem niej stanowiska, niniejsze postepowanie
nie jest wlasciwe do ostatecznego wyjasnienia kwestii wykladni tej normy. Dla dalszej analizy
konkretna forma zmniejszefi nie ma znaczenia®.

30. Komisja i Polska zaproponowaly w koncu, by przy odpowiedzi na pytanie prejudycjalne uwzglednic
réwniez wykladnie art. 51 ust. 2 rozporzadzenia (WE) nr 796/2004%, gdyz Biuro Powiatowe natozyto
rowniez sankcje administracyjna na podstawie tego przepisu. Poniewaz jednak w postanowieniu
odsylajacym jest mowa jedynie o art. 138 rozporzadzenia nr 1973/2004, ogranicze sie¢ do jego analizy.

3. Przeformulowanie pytania prejudycjalnego
31. Pytanie prejudycjalne nalezy zatem przeformulowa¢ nastepujaco:

Czy nalozenie kar przewidzianych w art. 138 ust. 1 rozporzadzenia nr 1973/2004, ktére polegaja na
niewyplaceniu pomocy rolnikowi w roku, w ktérym zlozyt nieprawdziwe o$wiadczenie co do wielkosci
arealu stanowiacego podstawe jego wniosku o przyznanie pomocy, i odjeciu kwoty odpowiadajacej

24 — ,[...] est exclu une nouvelle fois du bénéfice d’'une aide a hauteur d'un montant correspondant a la différence entre la superficie déclarée et
la superficie déterminée. Le montant correspondant est prélevé sur les paiements d’aides [...]” oraz ,|[...] shall be excluded once again from
receiving aid up to an amount which corresponds to the difference between the area declared and the area determined. That amount shall
be off-set against aid payments to which the farmer is entitled in the context of applications [...]".

25 — Do catkowitego wykluczenia z pomocy na trzy lata przy tej interpretacji moze doj$¢ tylko w przypadkach, w ktérych réznica bylaby tak
wysoka, ze pochlonelaby platnosci pomocy z trzech lat. W obliczu powierzchni gruntéw i kwot, o ktérych mowa w postepowaniu przed
sadem krajowym, jest zatem przy mojej interpretacji normy niezrozumiale, ze wobec L.M. Bondy nalozono calkowite wykluczenie na trzy
lata.

26 — Mialaby natomiast znaczenie dla kwestii proporcjonalnosci sankcji.

27 — Rozporzadzenie Komisji (WE) nr 796/2004 z dnia 21 kwietnia 2004 r. ustanawiajace szczegélowe zasady wdrazania wzajemnej zgodnosci,
modulacji oraz zintegrowanego systemu administracji i kontroli przewidzianych w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1782/2003 ustanawiajacym
wspoélne zasady dla systemdéw pomocy bezposredniej w zakresie wspolnej polityki rolnej oraz okreslonych systeméw wsparcia dla rolnikéw
(Dz.U. L 141, s. 18). Zawiera ono regulacje podobna do art. 138 rozporzadzenia nr 1973/2004.
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réznicy miedzy arealem zadeklarowanym a ustalonym, od sumy ptatnosci pomocy, do ktérych rolnik
ma prawo w trzech kolejnych latach, stanowi postepowanie karne w rozumieniu unijnej zasady ne bis
in idem, tak jak jest ona sformulowana w art. 50 Karty praw podstawowych Unii Europejskie;j?

B — Zakaz podwdjnego karania w prawie Unii: kiedy ma miejsce postepowanie o charakterze karnym
albo o charakterze podobnym do karnego?

32. Zasada ne bis in idem w brzmieniu skodyfikowanym w art. 50 karty praw podstawowych stanowi,
ze nikt nie moze by¢ ponownie sadzony lub ukarany w postepowaniu karnym za ten sam czyn
zabroniony pod grozba kary, w odniesieniu do ktérego zgodnie z ustawa zostal juz uprzednio
uniewinniony lub za ktéry zostal juz uprzednio skazany prawomocnym wyrokiem na terytorium Unii.

33. Dotychczas zasade ne bis in idem jako ogélna zasade prawa Unii rozpatrywano przede wszystkim
w prawie antymonopolowym?. Poza tym Trybunal czesto zajmowal sie¢ wykladnia tej zasady
w zwiazku z Konwencja wykonawcza do ukladu z Schengen®. Przedmiotem wszystkich tych
postepowan byt jednak co do istoty aspekt ,idem”, czyli kwestia, czy kara byla nalozona wielokrotnie
za ten sam czyn *° . Istote niniejszej sprawy stanowi natomiast, czy nieprawdziwe o$wiadczenie
1.M. Bondy $cigane jest dwukrotnie w postepowaniu karnym z naruszeniem zasady ne bis in idem.
Chodzi wiec o okreslenie ,bis”. Trybunal nie wypowiadal sie jeszcze wnikliwiej co do tego, w jakich
warunkach wystepuje postepowanie o charakterze karnym albo podobnym do karnego, ktéry to
charakter prowadzi do zastosowania zasady ne bis in idem®".

34. Chociaz Trybunal nie wypowiedzial sie jeszcze w kwestii zaklasyfikowania postepowan takich jak
postepowanie na podstawie art. 138 ust. 1 rozporzadzenia nr 1973/2004 jako karnych lub podobnych
do karnego w rozumieniu zasady ne bis in idem, to jednak zajal stanowisko w przedmiocie
zastosowania innych zasad prawa karnego do poréwnywalnych postepowan.

1. Orzecznictwo Trybunalu w przedmiocie karnego charakteru sankcji w dziedzinie rolnictwa

35. Juz w wyroku w sprawie Niemcy przeciwko Komisji na tle skargi o stwierdzenie niewaznosci
przepisu prawa rolnego, ktéry w przypadku nieprawidlowosci ze strony wnioskodawcy przewidywat
catkowite wykluczenie ze §wiadczen na jeden rok, Trybunal orzek!, ze czasowe wykluczenie podmiotu
gospodarczego z systemu pomocy nie stanowi sankcji karnej*.

36. Ponownie Trybunal zajmowat sie w sprawie Késerei Champignon Hofmeister* kwestig, czy sankcja
w prawie rolnym posiada charakter karny. Przedmiotem tej sprawy byl przepis, ktéry przy
nieprawdziwych danych w deklaracji wywozowej jako sankcje przewidywal zaplate grzywny. Powstato
pytanie, czy kare te nalezy rozpatrywa¢ w $wietle zasady nulla poena sine culpa. Trybunal
odpowiedzial na nie przeczaco, argumentujac, ze sporna kara jest integralng czescia systemu
refundacji wywozowych i nie posiada charakteru karnego*.

28 — Zobacz ww. w przypisie 13 wyrok w sprawie Limburgse Vinyl Maatschappij i in. przeciwko Komisji, pkt 59; wyrok z dnia 7 stycznia 2004 r.
w sprawach potaczonych C-204/00 P, C-205/00 P, C-211/00 P, C-213/00 P, C-217/00 P i C-219/00 P Aalborg Portland i in. przeciw
Komisji, Rec. s. I-123, pkt 338—340.

29 — Konwencja wykonawcza do ukladu z Schengen, podpisang w Schengen w dniu 19 czerwca 1990 r. (Dz.U. 2000, L 239, s. 19).

30 — Zobacz moja opinia z dnia 8 wrzesnia 2011 r. w sprawie C-17/10 Toshiba i in, sprawa w toku.

31 — Zobacz jednak opinia rzecznika generalnego E. Sharpston z dnia 10 lutego 2011 r. w sprawie C-272/09 P KME Germany i in. Przeciwko
Komisji (wyrok z dnia 8 grudnia 2011 r.), Zb.Orz. s. 1-12789, pkt 61 i nast, oraz opinie rzecznika generalnego Y. Bota z dnia
26 pazdziernika 2010 r.: w sprawie C-352/09 P ThyssenKrupp Nirosta (dawniej ThyssenKrupp Stainless) przeciwko Komisji (wyrok z dnia
29 marca 2011 r.), Zb.Orz. s. 1-2359, pkt 48 i nast; w sprawach polaczonych C-201/09 P i C-216/09 P ArcelorMittal Luxemburg przeciwko
Komisji (wyrok z dnia 29 marca 2011 r.), Zb.Orz. s. I-2239, pkt 40 i nast., w ktérych rzecznicy generalni postuguja sie kryteriami EKPC, aby
wykaza¢ podobny do karnego charakter unijnego postepowania w sprawie kartelu. Zobacz w przedmiocie karnego charakteru postepowan
w sprawie kartelu Kartellverfahren réwniez ETPC wyrok z dnia 27 wrze$nia 2011 r. w sprawie Menari przeciwko Wtochom (skarga
nr 43509/08), dotychczas nieopublikowany w Recueil des arréts et décisions.

32 — Wyrok z dnia 27 pazdziernika 1992 r. w sprawie C-240/90 Niemcy przeciwko Komisji, Rec. s. I-5383, pkt 25.

33 — Wyrok z dnia 11 lipca 2002 r. w sprawie C-210/00 Késerei Champignon Hofmeister, Rec. s. I-6453.

34 — Wyzej wymieniony w przypisie 33 wyrok w sprawie Kaserei Champignon Hofmeister, pkt 44.
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37. Trybunatl zbadal karny charakter sankcji na podstawie dwdch kryteriow.

38. Z jednej strony oparl sie na rodzaju zarzucanych naruszen. Stwierdzil, ze przepisy, ktére zostaly
naruszone, skierowane byly wylacznie do tych podmiotéw gospodarczych, ktére dobrowolnie
zdecydowaly sie na skorzystanie z systemu pomocy w dziedzinie rolnictwa. W tym przypadku

postepowanie nie ma charakteru karnego*.

39. Z drugiej strony zbadal cel natozonej sankcji. Podkreslit przy tym, ze tymczasowe wykluczenie
z systemu pomocy sluzy zwalczaniu licznych nieprawidlowosci popelnianych w ramach pomocy dla
rolnictwa i ze powodowane przez nie istotne obciazenie budzetu Unii moze zaszkodzi¢ $rodkom
podejmowanym przez instytucje unijne w dziedzinie rolnictwa w celu stabilizacji rynkéw, wsparcia
poziomu zycia rolnikéw i zapewnienia zaopatrzenia konsumentéw po odpowiednich cenach®.
Poniewaz pomoc w ramach unijnego systemu pomocy przyznaje si¢ tylko, jezeli jej odbiorca daje
pelna gwarancje uczciwosci i wiarygodnosci, sankcja wymierzana w przypadku nieprzestrzegania tych
wymogow stanowi specyficzne narzedzie dla administracji, bedace integralna czescig systemu pomocy
i sluzace do zapewnienia prawidlowego zarzadzania publicznymi $rodkami Unii.

40. Te kryteria Trybunalu musza obowigzywa¢ réwniez przy ocenie karnego charakteru postepowania
w $wietle zasady prawa karnego ne bis in idem. Zgodnie z tymi kryteriami w niniejszej sprawie ani
wykluczenie w roku biezacym zgodnie z art. 138 ust. 1 akapit drugi rozporzadzenia, ani zmniejszenie
w trzech kolejnych latach zgodnie z art. 138 ust. 1 akapit trzeci rozporzadzenia nie mialyby charakteru
karnego. W konsekwencji zasada ne bis in idem nie znalaztaby zastosowania. Tak samo bowiem jak
w przypadku sankcji lezacej u podstaw sprawy Késerei Champignon Hofmeister przepisy dotyczace
dotacji, ktére zostaly naruszone w niniejszej sprawie, skierowane sa wylacznie do tych podmiotéw
gospodarczych, ktére dobrowolnie decyduja si¢ na skorzystanie z systemu pomocy. Ponadto réwniez
omawiane tu sankcje okreslone w art. 138 ust. 1 rozporzadzenia stanowia specyficzne narzedzie dla
administracji, bedace integralna czescia systemu pomocy i sluzace do zapewnienia prawidlowego
zarzadzania publicznymi $rodkami Unii.

41. Jako wniosek wstepny nalezy zatem przyja¢, ze dotychczasowe orzecznictwo Trybunalu
w przedmiocie karnego charakteru poréwnywalnych sankcji administracyjnych w dziedzinie prawa
rolnego przemawia przeciw karnemu charakterowi sankcji przewidzianych w art. 138 ust. 1
rozporzadzenia 1973/2004.

2. Uwzglednienie orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka (ETPC) przy ustalania
karnego charakteru

42. Ponizej zbadam, czy z orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka dotyczacego
réwnoleglego postanowienia dotyczacego ne bis in idem w EKPC* wynikaja inne kryteria, ktére nalezy
uwzgledni¢ przy ocenie karnego charakteru, i czy prowadza one do odmiennego zaklasyfikowania
sankcji niz w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu.

43. Przy wykfadni zasady ne bis in idem w prawie Unii nalezy uwzgledni¢ orzecznictwo ETPC*. Wynika
to z nakazu homogenicznosci®, zgodnie z ktérym prawom karty nalezy nadawa¢ takie samo znaczenie
i zasieg jak odpowiednim postanowieniom EKPC zgodnie z ich wyktadnia w orzecznictwie ETPC®.

35 — Wyzej wymieniony w przypisie 33 wyrok w sprawie Kaserei Champignon Hofmeister, pkt 41, z odeslaniem do wyroku z dnia 18 listopada
1987 r. w sprawie 137/85 Maizena i in., Rec. s. 4587, pkt 13 i do ww. w przypisie 32 wyroku w sprawie Niemcy przeciwko Komisji, pkt 26.

36 — Wyzej wymieniony w przypisie 32 wyrok w sprawie Niemcy przeciw Komisji, pkt 19; ww. w przypisie 33 wyrok w sprawie Kaserei
Champignon Hofmeister, pkt 38.

37 — Europejska Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (zwana dalej ,EKPC”, podpisana w Rzymie w dniu 4 listopada 1950 r.).

38 — Zobacz réwniez ww. w przypisie 30 moja opinia w sprawie Toshiba i in., pkt 120.

39 — Artykul 6 ust. 1 akapit trzeci TUE i art. 52 ust. 3 zdanie trzecie karty praw podstawowych.

40 — Zobacz ww. w przypisie 16 wyrok w sprawie McB., pkt 53; ww. w przypisie 18 wyrok w sprawie Dereci, pkt 70; a takze ww. w przypisie 30
moja opinia w sprawie Toshiba i in., pkt 120. Nalezy zauwazy¢, ze art. 52 ust. 3 zdanie drugie karty praw podstawowych umozliwia
wychodzenie ponad standardy EKPC.
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44. Zakaz podwojnego karania w prawie Unii opiera sie na art. 4 ust. 1 protokotu nr 7 do EKPC, cho¢
protokét ten nie zostat do dzisiaj ratyfikowany przez wszystkie pafistwa czlonkowskie Unii*'. Na te duza
blisko§¢ z EKPC wskazuja nie tylko wyjasnienia do art. 50 karty praw podstawowych, lecz réwniez
dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu dotyczace ogélnej zasady ne bis in idem w prawie Unii*.

a) Orzecznictwo ETPC

45. ETPC interpretuje pojecie postepowania karnego w art. 4 ust. 1 protokotu nr 7 w $wietle ogdlnych
zasad, ktére wypracowal dla poje¢ ,oskarzenie w sprawie karnej” i ,kara” odpowiednio w art. 6 i 7
EKPC®.

46. W ramach art. 6 ETPC postuguje sie trzema ,kryteriami Engela”, nazywanymi tak w §lad za
wyrokiem, w ktérym je po raz pierwszy sformutowat™.

47. Pierwsze kryterium Engela dotyczy przyporzadkowania przepisu do prawa karnego zgodnie
z prawem krajowym. ETPC nie postrzega go jednak jako rozstrzygajacego, lecz jedynie jako punkt
wyjécia analizy®.

48. W ramach drugiego kryterium Engela ETPC bada najpierw krag adresatéw regulacji, ktéra przewiduje
sankcje za okreslone naruszenie. Jezeli regulacja skierowana jest do ogétu, a nie — jak w przepisach
dyscyplinarnych — do grupy, ktéra posiada okreSlony status, przemawia to za karnym charakterem
sankcji*. Obok tego ETPC opiera sie na celu sankcji grozacej na mocy przepisu karnego. Brak jest
charakteru karnego, jezeli sankcja zmierza jedynie do naprawienia szkéd majatkowych®. Jezeli natomiast
zmierza do represji i prewencji, wystepuje sankcja karna®. Poza tym w nowszym orzecznictwie ETPC
bada, czy karanie za naruszenia stuzy ochronie débr prawnych, ktérych ochrona zwykle zapewniana jest
poprzez normy karne®. Elementy te nalezy ocenia¢ w perspektywie calo$ciowej™.

49. Trzecie kryterium Engela dotyczy rodzaju i surowosci grozacej kary®'. W przypadku kar pozbawienia
wolnosci stosuje sie ogdlnie domniemanie karnego charakteru sankcji, ktére mozna obali¢ tylko
w wyjatkowych przypadkach®. Réwniez kary pieniezne, ktérych nieuiszczenie grozi kara pozbawienia
wolnosci® lub wpisaniem do rejestru karnego, przemawiaja zasadniczo za charakterem karnym ™.

41 — Cztery panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej (Belgia, Niemcy, Niderlandy i Zjednoczone Krélestwo) nie ratyfikowaly dotychczas protokoiu
nr 7 EKPC.

42 — Wyzej wymienione w przypisie 13 wyroki: w sprawie LVM, pkt 59; w sprawie Showa Denko, pkt 50.

43 — Wyrok ETPC z dnia 25 czerwca 2009 r. w sprawie Maresti przeciwko Chorwacji (skarga nr 55759/07), dotychczas nieopublikowany
w Recueil des arréts et décisions, §56 i przytoczone tam orzecznictwo.

44 — Wyrok ETPC (wielka izba) z dnia 8 czerwca 1976 r. w sprawie Engel i in. przeciwko Niderlandom (skargi nr 5100/71, 5101/71, 5102/71,
5354/72, 5370/72), seria A 22, § 82.

45 — Ibidem, § 82.

46 — Wyroki ETPC: z dnia 21 lutego 1984 r. w sprawie Oztiirk przeciwko Niemcom (skarga nr 8544/79), seria A 73, § 53; z dnia 2 wrze$nia
1998 r. w sprawie Lauko przeciwko Stowacji (skarga nr 26138/95), Recueil des arréts et décisions 1998-VI, § 58.

47 — Wyroki ETPC: z dnia 23 listopada 2006 r. w sprawie Jussila przeciwko Finlandii (skarga nr 73053/07), Recueil des arréts et décisions
2006-XIII, § 38.

48 — Zobacz wyroki ETPC z dnia 10 lutego 2009 r. w sprawie Zolotukhin przeciwko Rosji (wielka izba) (skarga nr 14939), dotychczas
nieopublikowany w Recueil des arréts et décisions, § 55 z odeslaniem do wyroku z dnia 9 pazdziernika 2003 r. w sprawie Ezeh i Connors
przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu (skargi nr 39665/98 i 40086/98), Recueil des arréts et décisions 2003-X, §§ 102, 105; ww. w przypisie
43 wyrok w sprawie Maresti przeciwko Chorwagcji, § 59.

49 — Wyzej wymieniony w przypisie 48 wyrok ETPC w sprawie Zolotukhin przeciwko Rosji, § 55, ww. w przypisie 43 wyrok ETPC sprawie
Maresti przeciwko Chorwacji, § 59.

50 — Wyzej wymieniony w przypisie 48 wyrok ETPC w sprawie Ezeh i Connors przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu, § 103; wyrok z dnia
24 lutego 1994 r. w sprawie Bendenoun przeciwko Francji (skarga nr 12547/86), seria A 284, § 47.

51 — Wyzej wymieniony w przypisie 48 wyrok ETPC w sprawie Zolotukhin przeciwko Rosji, § 56.

52 — Wyzej wymieniony w przypisie 44 wyrok ETPC w sprawie Engel i in. przeciwko Niderlandom, § 82; ww. w przypisie 48 wyrok ETPC
w sprawie Ezeh i Connors przeciwko Zjednoczonemu Krélestwu, § 126.

53 — Wyrok ETPC z dnia 31 maja 2011 r. w sprawie Zugi¢ przeciwko Chorwacji (skarga nr 3699/08), dotychczas nieopublikowany w Recueil des
arréts et décisions, § 68.

54 — Ibidem, § 68.
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50. Kryteria drugie i trzecie ETPC traktuje alternatywnie. Jezeli jednak odrebne rozpatrzenie obu
kryteriéw nie prowadzi do jasnego wyniku, traktuje je réwniez kumulatywnie *.

b) Zastosowanie kryteriow Engela do niniejszej sprawy: sprzeczno$é¢ dotychczasowego orzecznictwa
Trybunatu w dziedzinie prawa rolnego?

i) W przedmiocie zastosowania pierwszego kryterium Engela

51. Pierwsze kryterium Engela dotyczyloby w niniejszej sprawie niezaleznego od prawa Unii zaklasyfikowania
postepowania na podstawie art. 138 ust. 1 rozporzadzenia nr 1973/2004, tak jak dokonal tego Trybunal
w wyroku w sprawie Kéaserei Champignon Hofmeister bez wyraznego zbadania kryteriéw Engela.

ii) W przedmiocie zastosowania drugiego kryterium Engela

52. W ramach drugiego kryterium Engela ETPC bada zasadniczo te same elementy, ktérymi réwniez
Trybunal postuzyl sie w wyroku w sprawie Kéaserei Champignon Hofmeister.

— Krag adresatow

53. Sankcje przewidziane w art. 138 ust. 1 rozporzadzenia nie sg skierowane do ogétu, lecz maja raczej
zagwarantowad, ze czlonkowie szczegélnej grupy, a mianowicie beneficjenci danych subwencji rolnych
beda przestrzegaé skierowanych do nich regut®. W ten spos6b réwniez Trybunat podkreslit w wyroku
w sprawie Késerei Champignon Hofmeister, Ze naruszone przepisy skierowane sa wylacznie do tych
podmiotéw gospodarczych, ktére dobrowolnie zdecydowaly sie na skorzystanie z systemu pomocy
w dziedzinie rolnictwa .

54. Nic innego nie wynika tez z wyroku ETPC w sprawie Jussila®. Dotyczyt on narzutéw z powodu
nieoplaconych podatkéw VAT. ETPC uznal za nieistotny fakt, ze zainteresowany zdecydowal si¢ na
rejestracje do celéw podatku VAT, i zaprzeczyl istnieniu ograniczonego kregu adresatéw. Moim zdaniem
nie mozna tego odnie$¢ do niniejszej sprawy. Inaczej bowiem niz w przypadku podatku VAT, ktéremu
potencjalnie podlega kazdy, system pomocy dla rolnictwa — jak juz stwierdzil Trybunal — jest zamknietym
w sobie systemem, w ktérym beneficjent musi spetnia¢ szereg przestanek, aby w nim uczestniczy¢.

55. To szczegélne uksztaltowanie kregu adresatéw przemawia zatem przeciw karnej naturze
naruszenia, za ktére przewidziane sg sankcje w art. 138 ust. 1 rozporzadzenia nr 1973/2004-.

— Dobro prawne chronione zwykle sankcjami karnymi

56. Chronione w niniejszym przypadku dobro prawne — interesy finansowe Unii — moze podlegac
ochronie zar6wno na gruncie prawa karnego, jak i prawa administracyjnego, wobec czego ten element
drugiego kryterium Engela nie jest pomocny w dalszej charakteryzacji sankcji.

— Cel sankgji

57. Kwestia tego, jakie cele sa charakterystyczne dla sankcji karnej, jest przedmiotem siegajacej daleko
wstecz dyskusji. Nie nalezy jej tutaj podejmowac. Wystarczy stwierdzi¢ jedynie, Zze wspdlczesna

55 — Wyzej wymieniony w przypisie 48 wyrok ETPC w sprawie Zolotukhin przeciwko Rosji, § 53.

56 — Zobacz podobnie wyrok ETPC z dnia 22 maja 1990 r. w sprawie Weber przeciwko Szwajcarii (skarga nr 11034/84), seria A177, § 33.
57 — Wyzej wymieniony w przypisie 33 wyrok w sprawie Kaserei Champignon Hofmeister, pkt 41.

58 — Wyzej wymieniony w przypisie 47 wyrok ETPC w sprawie Jussila przeciwko Finlandii, § 38.
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doktryna celu sankcji podkresla najczesciej realizacje dwdch celéw — represji i prewencji®, przy czym
w niektorych z tych mieszanych albo ,laczonych teorii” represja nie ma samodzielnego znaczenia®.

58. Z orzecznictwa ETPC wnioskuje jednak, ze postrzega on cel represyjny jako konstytutywny element
sankcji karnej. Takze w tym kontekscie pozostaje wprawdzie niejasne, co nalezy rozumie¢ pod
pojeciem represji. Zwykle — w odréznieniu od restytucji, ktéra ma odtworzy¢ stan istniejacy przed
wyrzadzeniem szkody — rozumie si¢ przez to spowodowanie dolegliwosci, ktéra ma zrekompensowac
popelniona zawiniona nieprawo$¢®. Réwniez rzecznik generalny F.G. Jacobs w opinii w sprawie
Niemcy przeciwko Komisji podkreslil, ze cel sankcji karnej wykracza ponad zwykle odstraszenie
i prewencje i obejmuje osadzenie niegodziwosci®.

59. Omawiane w niniejszej sprawie sankcje stuza nie tylko rekompensacie powstalej szkody. Ponizej
nalezy zatem zbadac ich prewencyjny i represyjny charakter.

60. Celu karnego jednoznacznie nie realizowalaby norma, ktéra wnioskodawcy odbiera jedynie te
kwote, o ktéra wnioskowal niezgodnie z prawem, ale przyznaje mimo to pomoc, ktéra uzasadniona
jest prawidfowymi danymi.

61. Trudniejsze okazuje sie ustalenie, czy sankcja ma charakter represyjny w zwiazku z przewidzianymi
w art. 138 ust. 1 rozporzadzenia zmniejszeniami w roku zlozenia wniosku (w niniejszej sprawie zgodnie
z akapitem drugim: wykluczenie w roku zlozenia wniosku) i w kolejnych latach.

62. Przy analizie celu sankcji administracyjnej w dziedzinie rolnictwa Trybunat stwierdzit juz w wyroku
w sprawie Kiaserei Champignon Hofmeister, ze poréwnywalna sankcja stuzy zwalczaniu licznych
nieprawidfowosci w tym systemie i spowodowanego tym obcigzenia budzetu Unii®. Trybunat opart sie
przy tym na motywie dziewigtym rozporzadzenia w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspdlnot
Europejskich®, zgodnie z ktérym $rodki wspolnotowe i kary ustanowione zgodnie z celami wspdlnej
polityki rolnej stanowia integralna czes¢ programéw pomocy i maja wlasny cel. Wskazuje to — jak tez
twierdzi Komisja — na czysto prewencyjny charakter regulacji.

63. Kontrole w celu zapobiegania nieprawidlowos$ciom sa sila rzeczy ograniczone mozliwos$ciami
administracji. Beneficjent pomocy, ktéry podal raz nieprawdziwe dane w swoim wniosku, daje stabsza
gwarancje wiarygodnosci, uczciwosci i staranno$ci. Najlepsza mozliwa ochrona budzetu byloby zatem
calkowite wykluczenie takiego odbiorcy z systemu pomocy. Nie nalezy postrzega¢ tego jako ukarania,
lecz stuzytoby to ochronie budzetu przed mozliwymi kolejnymi nieprawdziwymi wnioskami. Mozna
argumentowa¢, ze prawidlowe zlozenie wniosku, w kazdym razie o ile nie chodzi o marginalne
nie$cislosci we wniosku, jest tak samo warunkiem wyplaty pomocy jak przykladowo terminowe
zlozenie wniosku lub kazdy inny warunek, z ktérym zwiazana jest wyptata pomocy.

64. Jezeli jednak prawodawca z powodu skutkéw dla indywidualnego wnioskodawcy ze wzgledu na
zasade proporcjonalnosci zdecyduje sie na to, by zamiast calkowitego wykluczenia z pomocy dokonac
jedynie wykluczenia czesciowego w postaci zmniejszenia, nie zmienia to charakteru sankcji. Nie ma
ona wtedy wyraza¢ pozniejszej dezaprobaty dla zachowania wnioskodawcy. Réwniez w wyniku
zmniejszenn minimalizowane jest ryzyko dla budzetu, ktére pochodzi od niewiarygodnego beneficjenta,
z takim skutkiem ze danym regulacjom przystuguje charakter prewencyjny.

59 — Zobacz w szczegdlnosci B. Bouloc, Droit pénal général, 19° éd., 2005, s. 22, 23; A. Ashworth, Principles of Criminal Law, 6th edition, 2009, s. 16—18.

60 — Zobacz prewencyjna teoria Iaczaca [Vereinigungstheorie] reprezentowana przez Clausa Roxina, ktéra za punkt wyjscia przyjmuje, ze ,cel
kary moze mie¢ tylko prewencyjny charakter”; C. Roxin, Strafrecht Allgemeiner Teil, Band I, 4. Aufl., 2006, s. 85-96.

61 — Tak ETPC w ww. w przypisie 47 wyroku w sprawie Jussila przeciwko Finalndii, § 38, ktéry przyjmuje za podstawe to, czy ciezar finansowy
jest pomyslany jako rekompensata za wyrzadzona szkode czy jako ukaranie pomyslane w celu zapobiegania powtdrzeniu.

62 — Wyzej wymieniona w przypisie 32 opinia z dnia 3 czerwca 1992 r., pkt 11.
63 — Wyzej wymieniony w przypisie 33 wyrok w sprawie Kaserei Champignon Hofmeister, pkt 38.
64 — Rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r. (Dz.U. L 312, s. 1).
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65. Przeciw represyjnemu charakterowi przemawia ponadto, ze zmniejszenie dochodzi do skutku tylko
wtedy, gdy odbiorca pomocy zlozy wniosek w trzech kolejnych latach. Jezeli odbiorca nie ztozy wniosku
w kolejnych latach — poniewaz zamknie swoje gospodarstwo, dokona jego zbycia lub nie bedzie spelnial
innych warunkéw uzyskania pomocy — sankcja jest bezskuteczna. Jezeli odbiorcy pomocy w kolejnych
latach przystuguja nizsze roszczenia o pomoc i nie wystarczaja one do potracenia kwoty zmniejszenia,
sankcja w tym zakresie jest réwniez bezskuteczna. Gdyby chodzilo o represje, czyli o osadzenie
niegodziwosci i o zado$cuczynienie, sankcja zostalaby wymierzona niezaleznie od postepowania
beneficjenta pomocy — tu: ztozenia nowego wniosku — i tez kwota ta nie mogtaby przepasc.

66. Tym tez rézni sie omawiana tu sankcja od domiaréw podatkowych, ktére byly przedmiotem
orzecznictwa ETPC, w ktérym przyznal on im charakter karny, gdyz ich celem nie byto odszkodowanie
finansowe, lecz zostaly one uksztaltowane jako kara, aby zapobiega¢ recydywie ®.

— Whniosek wstepny

67. Zastosowanie drugiego kryterium Engela do omawianych tu sankcji wykazuje, ze wynik wykladni
odpowiada co do istoty wynikowi, do ktérego Trybunal doszedl w swoim dotychczasowym
orzecznictwie w przedmiocie karnego charakteru sankcji w dziedzinie rolnictwa. Drugie kryterium
Engela nie prowadzi tym samym do potwierdzenia karnego charakteru postepowania na podstawie
art. 138 ust. 1 rozporzadzenia.

iii) W przedmiocie zastosowania trzeciego kryterium Engela

68. Surowosci sankcji natomiast Trybunatl nie badal wyraznie do tej pory przy ocenie poréwnywalnych
sankcji w dziedzinie rolnictwa®. W zwigzku z nakazem homogenicznosci z EKPC® niniejsza sprawa
daje tym samym okazje uwzglednienia réwniez tego elementu w analizie.

69. Jezeli spojrze¢ na rodzaj i surowo$¢ sankcji wymierzonych w niniejszym przypadku, uderza
najpierw, ze nie sa zwiazane z alternatywna kara pozbawienia wolnosci. ETPC w odniesieniu do
kryterium surowosci kary odwoluje sie do abstrakcyjnie grozacej wysokosci kary, nie natomiast do
wymierzonej w konkretnym przypadku. Przy zastosowaniu tej przestanki do niniejszej sprawy napotyka
sie¢ w pierwszej kolejnosci trudnosci praktyczne. ETPC bowiem wychodzi przy tym od norm, ktdre
zakladaja ramy prawa karnego i w ten sposob kare pozbawienia wolnosci. Poniewaz przedmiotowa
sankcja opiera si¢ na ruchomych kryteriach, tj. na réznicy miedzy zadeklarowanym a ustalonym
obszarem objetym dotacja, nie ma mozliwosci ustalenia abstrakcyjnej gérnej granicy. Tym samym
mozna si¢ w niniejszym przypadku kierowa¢ wysokoscia konkretnie wyliczonej sankcji.

70. Spogladajac wylacznie na gospodarcze konsekwencje wykluczenia z pomocy lub obnizek pomocy
i przyjmujac za punkt wyjscia, ze ETPC postrzega drugie i trzecie kryterium Engela alternatywnie,
mozna by dojs¢ do wniosku potwierdzajacego karny charakter zmniejszenia pomocy na podstawie
art. 138 ust. 1 rozporzadzenia. Poniewaz w razie przyznania dotacji rolnik znajduje si¢ w znacznie
lepszym polozeniu gospodarczym, niz w przypadku ich odmowy, a kwoty, o ktére zostaly zmniejszone
roszczenia o dotacje, sa znaczne.

71. Moim zdaniem przy ocenie surowo$ci grozacej sankcji nie mozna jednak oprze¢ sie bez
dokladnego zbadania na tym, czy dany $rodek ma negatywne konsekwencje ekonomiczne. Wskazana
jest raczej perspektywa oceniajaca, w ktérej nalezy uwzglednié, czy sankcja w ogdle wkracza w sfere

65 — Wyzej wymieniony w przypisie 47 wyrok ETPC w sprawie Jussila przeciwko Finalandii, § 38, w ktérym poruszone s3 tez réznice w jego
orzecznictwie dotyczacym charakteru narzutéw w dziedzinie podatkéw. Zobacz tez wyrok ETPC z dnia 16 czerwca 2009 r. w sprawie
Ruotsalainen przeciwko Finlandii (skarga nr 13079/03), dotychczas nieopublikowany w Recueil des arréts et décisions, § 46, dotyczacy oplaty
z powodu uzywania niewltasciwego paliwa.

66 — Zobacz w dziedzinie prawa konkurencji w kwestii stosowania zasady niewinnosci wyrok z dnia 8 lipca 1999 r. w sprawie C-199/92 P Hiils
przeciwko Komisji, Rec. s. 1-4287, pkt 150.

67 — Zobacz pkt 43 powyzej.
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zaslugujacych na ochrone intereséw zainteresowanego. Jezeli nie ma to miejsca, nie wystepuje ciezka
sankcja w rozumieniu trzeciego kryterium Engela. W ramach tego badania jest uderzajace
w kontek$cie niniejszej sprawy, ze sankcja nie narusza aktualnego majatku zainteresowanego, co
miatoby miejsce w przypadku grzywny. Nie naruszono réwniez uzasadnionych oczekiwan. W wyniku
zmniejszenia zainteresowany doznaje jedynie utraty perspektywy uzyskania pomocy. Co sie tyczy tej
perspektywy uzyskania pomocy, w przypadku beneficjenta pomocy, ktéry $wiadomie sklada
nieprawdziwe o$wiadczenie, nie moze by¢ jednak mowy o uzasadnionym oczekiwaniu pomocy.
Wiedzial on bowiem od poczatku, ze nie otrzyma pelnej pomocy, jezeli zlozy nieprawdziwe
o$wiadczenie **.

3. Konsekwencje w przypadku innego rozstrzygniecia

72. Na koniec nasuwa sie jeszcze spojrzenie na praktyczne konsekwencje, ktére pojawilyby sie, gdyby
w kontekscie takim jak w niniejszej sprawie mialo doj$¢ do zastosowania zasady ne bis in idem.
Zaznaczy¢ nalezy na wstepie, ze konkretne skutki oczywiscie nie moga determinowac¢ wykladni
zasady ne bis in idem, jakkolwiek ich rozpatrzenie nie jest bez znaczenia i podkresla zrozumienie
calego systemu pomocy dla rolnictwa. Swiadcza one o tym, ze prawodawca nie zalozyl, by
poréwnywalne dzialania administracyjne w dziedzinie rolnictwa stanowily bis w rozumieniu zasady
ne bis in idem.

73. Interesujace jest w tym kontek$cie najpierw, ze sa rozporzadzenia, ktére wyraznie stanowia, ze
sankcje administracyjne przewidziane w prawie Unii stosuje si¢ bez uszczerbku dla dodatkowych
sankcji ustanowionych na poziomie krajowym ®.

74. Réwniez art. 6 rozporzadzenia nr 2988/95 w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspélnot
Europejskich”™ nie wskazuje na to, by prawodawca zatozyl, iz zbieg sankcji administracyjnych
i krajowych sankcji karnych nalezalo ocenia¢ w oparciu o zasade ne bis in idem. Jego ust. 1 stanowi
bowiem, ze postepowanie w przedmiocie sankcji administracyjnych jedynie moze zosta¢ zawieszone,
jezeli przeciwko danej osobie wszczete zostalo postepowanie karne w panstwach cztonkowskich
i zasadniczo pdzniej moze zosta¢ podjete na nowo’'. Podjecie postepowania uzaleznione jest
w ust. 3 wprawdzie od poszanowania ogdlnych zasad prawa, gdyby jednak zastosowanie znajdowala
zasada ne bis in idem, wtedy nigdy nie mozna by podja¢ zawieszonego postepowania
administracyjnego.

75. Zgodnie z motywem dziesiagtym rozporzadzenia nr 2988/95 nalezy wprawdzie zapobiega¢ taczeniu
kar bez ich zaliczania, ale nie jest zablokowane przeprowadzenie drugiego postepowania. Mianowicie,
o ile jest tam wspomniane pojecie ne bis in idem, motyw dziewiaty mdéwi jednoczesnie, ze kary
w prawie Unii maja wlasny cel, ktéry nie wplywa na to, jak panstwa czlonkowskie oceniaja
postepowanie danych podmiotéw gospodarczych z punktu widzenia prawa karnego.

76. W koncu nalezy wrdci¢ do wspomnianego na poczatku zobowigzania panstw czlonkowskich, do
tego, by naduzycia finansowe naruszajace interesy finansowe Unii byly zagrozone skutecznymi,
proporcjonalnymi i odstraszajacymi sankcjami karnymi, ktére przynajmniej w przypadkach powaznego
naduzycia finansowego powinny obejmowaé pozbawienie wolnosci”.

68 — Wilasnie na tej mysli opart sie tez Trybunal w wyroku w sprawie Kaserei Champignon Hofmeister, w ktérym uznat kryterium dobrowolnosci
udzialu w systemie pomocy za rozstrzygajace.

69 — Zobacz art. 48 ust. 9 rozporzadzenia Komisji (WE) nr 612/2009 z dnia 7 lipca 2009 r. ustanawiajacego wspdlne szczegélowe zasady
stosowania systemu refundacji wywozowych do produktéw rolnych (Dz.U. L 186, s. 1); motyw 98 ww. w przypisie 4 rozporzadzenia
nr 1122/2009.

70 — Wyzej wymienione w przypisie 64.
71 — Zobacz takze motyw dziewiaty rozporzadzenia.

72 — Punkt 18 i nast. tej opinii, zob. takze art. 2 ust. 1 Konwencji z dnia 26 lipca 1995 r. o ochronie intereséw finansowych Wspélnot
Europejskich (Dz.U. 1995, C 316, s. 49).
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77. Gdyby w niniejszym przypadku zastosowac zasade ne bis in idem, wymierzenie sankcji w postaci
kary pozbawienia wolnosci byloby generalnie wykluczone nawet w przypadkach najpowazniejszych
i wielokrotnych oszustw, gdyz na podstawie rozporzadzenia sankcje administracyjna nalezy nalozy¢
bezwzglednie i ta blokowatlaby §ciganie karne.

4. Zaliczenie sankcji

78. Niezastosowanie zasady ne bis in idem nie moze jednak prowadzi¢ do tego, by pod wzgledem
wysokosci  krajowej sankcji karnej zainteresowany byl obciazany w sposéb nieproporcjonalny .
Z zasady proporcjonalnosci wynika, ze sankcje administracyjna nalezy uwzgledni¢ przy ocenie sankcji
karnej, ktéra nalezy natozy¢™. W tym kierunku wskazuje tez wspomniany wcze$niej motyw dziesigty
rozporzadzenia (WE) nr 2988/95”°, zgodnie z ktorym nalezy zapobiegaé kumulowaniu kar
finansowych Unii i krajowych sankcji karnych.

5. Analiza pozostatych kryteriéw zasady ne bis in idem

79. Na koniec chcialabym jeszcze odnie$¢ si¢ do argumentéw dotyczacych dalszej analizy zasady ne bis
in idem, o ktérych wspomnialy positkowo Rzeczpospolita Polska i Komisja. Obie wskazaly na to, ze
zastosowanie tej zasady w niniejszym przypadku nie jest mozliwe réwniez z powodu braku przestanki
idem, gdyz sankcja administracyjna na podstawie art. 138 ust. 1 rozporzadzenia nr 1973/2004 i kara
krajowa nie chronia tego samego dobra prawnego.

80. ETPC opiera si¢ tymczasem w swoim orzecznictwie dotyczacym zakazu podwoéjnego karania,
o ktéorym mowa w protokole dodatkowym nr 7 do EKPC, wylacznie na tozsamos$ci okoliczno$ci
faktycznych, a nie na tozsamosci chronionego dobra prawnego™. Jak juz wykazalam w mojej opinii
w sprawie Toshiba i in., pojecie idem w ramach zakazu podwdjnego karania w prawie Unii powinno
opiera¢ si¢ na orzecznictwie ETPC, zgodnie z ktérym rozstrzygajaca jest tozsamos$¢ okolicznosci
faktycznych”. W konsekwencji dobro prawne chronione w art. 138 wust. 1 rozporzadzenia
nr 1973/2004 nie mialoby znaczenia dla analizy idem.

VI — Wnioski

81. W kontekscie powyzszych rozwazan proponuje Trybunalowi, by na wniosek o wydanie orzeczenia
w trybie prejudycjalnym udzielil nastepujacej odpowiedzi:

Postepowanie na podstawie art. 138 ust. 1 rozporzadzenia nr 1973/2004, ktére prowadzi do nalozenia
sankcji polegajacej na tym, Ze rolnikowi w roku, w ktérym zlozyl nieprawdziwe o$wiadczenie co do
powierzchni gruntéw ujetej w jego wniosku o pomoc, pomoc nie zostaje wyplacona i zostaje on
wykluczony ponownie z przyznania pomocy do kwoty, ktéra odpowiada réznicy miedzy powierzchnia
podana przez niego a powierzchnia ustalona w wyniku kontroli, i kwote te potraca sie z ptatnos$ciami
pomocy, do ktérej ma prawo w ramach wnioskéw zlozonych w trzech kolejnych latach
kalendarzowych po roku stwierdzenia réznicy, nie stanowi postepowania karnego w rozumieniu
unijnej zasady ne bis in idem.

73 — Zobacz podobnie ww. w przypisie 33 wyrok w sprawie Késerei Champignon Hofmeister, pkt 52, w ktérym Trybunal podkreslil, ze mimo
zanegowania stosowania zasady nulla poena sine culpa zainteresowany nie pozostaje bez ochrony prawne;j.

74 — Zobacz w kwestii stosowania zasady proporcjonalno$ci w odniesieniu do krajowej sankcji karnej pkt 18 niniejszej opinii.
75 — Wyzej wymienione w przypisie 64.

76 — Wyzej wymieniony w przypisie 48 wyrok ETPC w sprawie Zolothukin przeciwko Rosji, § 82.

77 — Wyzej wymieniona w przypisie 30, pkt 111-124.
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