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Wprowadzenie

Z uwagi na zmieniajace si¢ perspektywy finansowe Unii Europejskiej (UE) i re-
alizacje Wspodlnej Polityki Rolnej (WPR) stale przyznaje si¢ pomoc publiczna dla
rolnikéw w Polsce. Pomoc ta przyznawana jest z dwéch funduszy stanowiacych
filary WPR. Pierwszym z nich jest Europejski Fundusz Rolny na Rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich, a drugi to Europejski Fundusz Rolny Gwarancji'. Cele WPR

! Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/2115 z dnia 2 grudnia 2021 r.
ustanawiajace przepisy dotyczace wsparcia planéw strategicznych sporzadzanych przez panstwa
czlonkowskie w ramach wspdlnej polityki rolnej (planéw strategicznych WPR) i finansowanych
z Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwarancji (EFRG) i z Europejskiego Funduszu Rolnego na
rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW ) oraz uchylajace rozporzadzenia (UE) nr 1305/2013
i (UE) nr 1307/2013 (Dz.Urz. L 435/1, 6.12.2021).
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zostaly jasno okreslone w art. 39 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej?.
Zalicza sie do nich m.in.:

- zwiekszenie wydajnosci rolnictwa poprzez wspieranie postepu technicznego,
racjonalny rozwo6j produkcji rolnej oraz optymalne wykorzystywanie czyn-
nikéw produkgcji, zwlaszcza sily roboczej;

- zapewnienie odpowiedniego poziomu zycia ludnosci wiejskiej, zwlaszcza
przez podniesienie indywidualnego dochodu os6b pracujacych w rolnictwie;

- stabilizacje rynkéw;

- zagwarantowanie bezpieczenstwa dostaw;

- zapewnienie rozsadnych cen w dostawach dla konsumentéw.

Nalezy podkresli¢, ze jest to zarazem jedna z najbardziej kosztownych polityk
UE, gdyz w latach 2021-2027 przeznaczono na nia 386,6 mld euro®. Niestety, nie
kazdy wnioskodawca aplikujacy o srodki z funduszy WPR dazy do realizacji wy-
mienionych celéw. Pojawiajacy sie problem sztucznego tworzenia warunkoéw przez
beneficjentéw, sprzecznych z celami danego wsparcia, stanowi jeden z mechani-
zméw wyludzen, bedacy naduzyciem. Problemy nieprawidtowo$ci w wydatkach
z WPR oraz z ich odzyskiwaniem zostaly zasygnalizowane m.in. w sprawozdaniu
specjalnym Europejskiego Trybunalu Obrachunkowego z dnia 7 maja 2024 r.*
Polska w kontekscie odzyskanych od beneficjentéw srodkéw w ramach Europej-
skiego Funduszu Rolnego Gwarangji jest krajem, w ktérym odnotowano najwiek-
szy problem z wyptacanymi platnosciami bezposrednimi. Co wiecej, wskaznik
odzyskiwania nieprawidlowo przyznanych platnosci wynosi zaledwie 17% i jest
najnizszy wsréd wymienionych w raporcie panstw czlonkowskich®.

W praktyce orzeczniczej polskich sadéw administracyjnych mozna zauwazy¢
jedna powtarzajaca sie forme schematu kreujacego warunki sztucznie, ktérym
postuguja sie wnioskodawcy, aby uzyskac¢ ptatno$¢ w sposéb sprzeczny z celami
wsparcia — jest to podzial gospodarstwa na mniejsze czesci®. Instytucja, ktéra
jest odpowiedzialna za prowadzenie postepowan i eliminowanie mechanizmu
wyludzen, jakimi sa sztuczne warunki, jest Agencja Restrukturyzacji i Moder-

2 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz.Urz. C 326/47, 26.10.2012).

3 Rada Europejska, Wspéina polityka rolna bez tajemnic, https://www.consilium.europa.eu/
pl/policies/the-common-agricultural-policy-explained (dostep: 25.05.2025).

* Europejski Trybunal Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne 07/2024: Systemy Komisji
stuzagce do odzyskiwania nieprawidtowych wydatkow UE — Mozna zwiekszy¢ kwote odzyskanych
Srodkow i tempo odzyskiwania, 7.05.2024, https://www.eca.europa.eu/pl/publications/SR-2024-07
(dostep: 25.05.2025).

° Ibidem.

¢ Zob. np. wyrok NSA z dnia 11 marca 2022 r., ] GSK 1281/21; wyrok WSA z dnia 18 kwietnia
2018 r., I SA/Bk 103/18; wyrok WSA z dnia 23 czerwca 2020 r., I SA/Go 48/20.
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nizacji Rolnictwa (ARiIMR)’. Pomoc dla rolnikéw ubiegajacych sie o wsparcie
finansowe z UE ma charakter postepowania, przy czym ustawa z dnia 8 lutego
2023 r. o Planie Strategicznym dla WPR na lata 2023-20278 istotnie zmodyfi-
kowala poszczegdlne przepisy kodeksu postepowania administracyjnego, m.in.
wylaczono przepisy dotyczace stosowania prawdy obiektywnej oraz aktywnego
poszukiwania dowoddéw przez organ, a takze przeniesiono cigzar dowodu na
beneficjenta (art. 66 ustawy WPR).

Celem artykulu jest przeprowadzenie analizy dotyczacej dzialan, jakie po-
dejmuje ARIMR w celu przeciwdzialania tworzeniu sztucznie wykreowanych
warunkéw w ramach pomocy wyptacanej z funduszy WPR, a takze ocena zlo-
zonosci i wielowymiarowosci zjawiska sztucznych warunkéw jako jednej z form
obchodzenia prawa. Postawiono nastepujace pytania badawcze: W jaki sposéb
ARiIMR wykrywa i weryfikuje wystepowanie sztucznie wykreowanych warun-
kow? Jakie sa przyjmowane schematy dziatania przez beneficjentéw, prowadzace
do stworzenia sztucznych warunkéw? Aby odpowiedzie¢ na pytania badawcze,
przeprowadzono analize aktualnych regulacji prawa unijnego i prawa krajowego
oraz orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej (TSUE) i pol-
skich sad6éw administracyjnych. Ustalono, ze skutecznos¢ klauzuli przeciwdziala-
jacej sztucznym warunkom wymagata doprecyzowania, a agencja ptatnicza musi
podejmowac calosciowa analize stanu faktycznego i zamiaru podejmowanych
dziatan przez beneficjentéw ubiegajacych sie o wsparcie.

Charakter prawny oraz wyktadnia klauzuli
sztucznie wykreowanych warunkéw

O niedookreslonosci pojecia sztucznych warunkéw pisano wielokrotnie w lite-
raturze przedmiotu. Przepisy dotyczace sztucznych warunkéw zawarte sg przede
wszystkim w prawie europejskim’. Jak zauwazyta D. Lobos-Kotowska, zwrot
»sztucznie stworzone warunki” nie jest prawnie zdefiniowany i jest jedynie klau-
zula generalna'. Podobny poglad wyrazit T. Kalita, wskazujac, ze jest to przepis
generalny, ktéry pozwala organom administracji publicznej przeciwdziata¢ ob-
chodzeniu prawa, aby korzysci nie byly uzyskiwane wbrew celom wyodrebnionym

7 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 8 maja 2023 r. w sprawie przyznania Agencji Re-
strukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa akredytacji jako agencji ptatniczej (Dz.U. 2023, poz. 881).

8 T.,j. Dz.U. 2024, poz. 1741, ze zm., dalej: ustawa WPR.

9 P. Czechowski, A. Niewiadomski, Artificial Conditions as an Abuse of Rights in Public Aid
from the Common Agricultural Policy, “Studia Iuridica” 2024, vol. 99, s. 380.

10 D. Lobos-Kotowska, Sztuczne tworzenie warunkéw dla unikniecia zmniejszenia ptatnosci,
»Studia Iuridica Agraria” 2014, vol. 12, s. 21.
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przez ustawodawce unijnego*!. Poglady te zdaja sie by¢ aktualne réwniez w obecnej
perspektywie finansowej. W WPR na lata 2023-2027 klauzula dotyczaca obcho-
dzenia prawa ma swoje umocowanie w art. 62 rozporzadzenia 2021/2116'. Przepis
wskazuje, ze bez uszczerbku dla przepiséw prawa unijnego, panistwa cztonkowskie
podejmuja skuteczne i proporcjonalne kroki w celu unikania obchodzenia przepi-
sow prawa UE i zapewniaja w szczegélnosci, aby osobom fizycznym ani prawnym
nie przyznawano zadnych korzysci wynikajacych z prawodawstwa rolnego, jezeli
stwierdzono, ze warunki wymagane do uzyskania takich korzysci zostaly sztucznie
stworzone, w sprzecznosci z celami tego prawodawstwa. Podobna klauzula zawarta
byta w uchylonym juz rozporzadzeniu 1306/2013", ktérego wskazane wyzej roz-
porzadzenie jest nastepca. Brzmienie klauzuli z rozporzadzenia 1306/2013 jest
nastepujace: ,,Bez uszczerbku dla przepiséw szczegdlnych, osobom fizycznym ani
prawnym nie przyznaje sie jakichkolwiek korzysci wynikajacych z sektorowego
prawodawstwa rolnego, jezeli stwierdzono, ze warunki wymagane do uzyskania
takich korzysci zostaly sztucznie stworzone, w sprzecznosci z celami tego prawo-
dawstwa” W aktualnym rozporzadzeniu klauzula ta zdaje si¢ by¢ skierowana do
panstw cztonkowskich, ktérych rola jest podjecie krokéw w celu przeciwdziatania
obchodzeniu prawa oraz uniemozliwiajacych wystepowanie nieprawidlowosci
zwigzanych z obchodzeniem przepiséw unijnych. Niedookreslona pozostaje jednak
czes$¢ obejmujaca uzyskanie korzysci przez utworzone w sposéb sztuczny warunki.
Stusznie zauwazy! P. Litwiniuk, Ze przepisy rozporzadzen unijnych nie precyzuja,
na czym polega tworzenie sztucznych warunkdw, a jedynie pozostawiaja rozstrzy-
gniecie tej kwestii organom, ktére stosuja prawo™.

Klauzula dotyczaca obchodzenia prawa zdaje si¢ odpowiada¢ ramom pojecio-
wym nieprawidtowosci, ktére zostaly zawarte w rozporzadzeniu 2988/95%. Zgodnie
z definicja zamieszczong w art. 1 ust. 2 nieprawidfowoscia jest jakiekolwiek naru-
szenie prawa wspdlnotowego, ktére niesie za soba potencjalny negatywny wplyw

1 T. Kalita, Praktyka orzecznicza sgdow administracyjnych w zakresie spraw dotyczgcych
sztucznego tworzenia warunkow do przyznania platnosci przez Agencje Restrukturyzacji i Moder-
nizacji Rolnictwa, ,Rocznik Administracji Publicznej” 2018, nr 4, s. 74.

12 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/2116 z dnia 2 grudnia 2021 r.
w sprawie finansowania wspélnej polityki rolnej, zarzadzania nia i monitorowania jej oraz uchy-
lenia rozporzadzenia (UE) nr 1306/2013 (Dz.Urz. UE L 435/187, 6.12.2021).

3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013 z dnia 17 grudnia
2013 r. w sprawie finansowania wspdlnej polityki rolnej, zarzadzania nig i monitorowania jej
oraz uchylajace rozporzadzenia Rady (EWG) nr 352/78, (WE) nr 165/94, (WE) nr 2799/98, (WE)
nr 814/2000, (WE) nr 1290/2005 i (WE) nr 485/2008, (Dz.Urz. L 347/549, 20.12.2013).

14 P. Litwiniuk, Z problematyki naduzycia prawa przez beneficjenta Wspélnej Polityki Rolnej,
»Przeglad Prawa Rolnego” 2014, nr 2, s. 48.

> Rozporzadzenie Rady (WE, EURATOM) nr 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r. w sprawie
ochrony intereséw finansowych Wspélnot Europejskich (Dz.Urz. L 312/1, 23.12.1995).
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wynikajacy z dzialania lub zaniechania ze strony podmiotu gospodarczego, w wy-
niku ktérego wystapila albo moze wystapi¢ szkoda w budzecie Wspdlnot poprzez
zmniejszenie lub utrate przychodéw albo w wyniku nieuzasadnionego wydatku.

W jednym z orzeczenn TSUE pod koniec perspektywy finansowej 2007—-2013
Trybunal podjal sie préby interpretacji pojecia sztucznych warunkéw. Swiad-
czy o tym wyrok z dnia 12 wrze$nia 2013 r. w sprawie C-434/12'6, w ktérym
Stynczewa sita EOOD byta przeciwko bulgarskiej agencji platniczej. Agencja
platnicza odméwita beneficjentowi przyznania wsparcia z systemu pomocy
»Iworzenie i rozwdj mikroprzedsigbiorstw”, w ktérym stwierdzono sztuczne
warunki ze wzgledu na powigzania o charakterze osobowym, funkcjonalnym
i ekonomicznym podmiotéw. Ze wzgledu na te przestanki powstata watpliwo$¢
co do niezalezno$ci podmiotéw'’. Dwoje malzonkéw posiadato grunty dzialki, na
ktérej miala by¢ realizowana budowa centrali fotowoltaicznej w zwigzku z umo-
wa najmu gruntu przez Stynczewe sile'®. Ci sami matzonkowie byli czlonkami
wspomnianej spotki'®. Wniosek o finansowanie budowy zawieral umowe najmu
gruntu dzialki, a takze akt sprzedazy prawa rzeczowego do budowy miedzy spé6ika
Korina Eskport EOOD, w ktérej jeden z matzonkéw jest wspdlnikiem i dyrek-
torem, a Stynczewa sita®. W zwiagzku z tym zaréwno w jednej, jak i w drugiej
spolce cztonkiem byl jeden z malzonkéw?!. Bulgarska agencja ptatnicza przyjela
szersze znaczenie pojecia stworzenia sztucznych warunkéw, opierajace sie na
takich wskazdéwkach jak wiez prawna i tozsamos$¢ zainteresowanych osob oraz
identycznos¢ projektow, natomiast sad krajowy przyjal wezsze znaczenie tego
pojecia. W efekcie zawieszone zostalo postepowanie celem zwrdcenia sie do
TSUE z pytaniami prejudycjalnymi?*.

Zadano siedem pytan do TSUE w przedmiocie sprawy. Na potrzeby niniej-
szego artykulu analizie zostana poddane pytania pierwsze oraz od czwartego do
siddmego, gdyz pozostale dotycza ustawodawstwa i orzecznictwa bulgarskiego.
Pytania dotyczyly interpretacji pojecia sztucznego stworzenia warunkéw na
gruncie przepisu art. 4 ust. 8 rozporzadzenia nr 65/2011%, korzystania przez

16 Wyrok TSUE z dnia 12 wrze$nia 2013 r. w sprawie C-434/12, Stynczewa sita EOOD przeciwko
Izpylnitelen direktor na Dyrzawen fond ,Zemedelie” — Razplasztatelna agencija.

7" Ibidem, pkt 6.

8 Ibidem, pkt 13.

¥ Ibidem, pkt 12.

2 Ibidem.

2 Ibidem, pkt 14.

2 Ibidem, pkt 21.

2 Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 65/2011 z dnia 27 stycznia 2011 r. ustanawiajgce szczego-
fowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005 w odniesieniu do wprowadzenia
procedur kontroli oraz do zasady wzajemnej zgodnosci w zakresie srodkéw wsparcia rozwoju
obszaréw wiejskich (Dz.Urz. L 25/8, 28.01.2011).
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réznych wnioskodawcéw, ktorzy sg niezaleznymi podmiotami prawa, z sasia-
dujacych ze sobg niezaleznych dzialek, ktére jeszcze przed ztozeniem wniosku
o finansowanie byly cze$ciami jednej dzialki, w tym takze stwierdzenia wiezi
faktycznej oraz czy musi zostaé stwierdzona zamierzona koordynacja miedzy
wnioskodawcami lub osoba trzecia, majaca na celu uzyskanie korzysci przez
konkretnego wnioskodawce?.

Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej zwrécit uwage, ze projekt Styn-
czewy sily spetnial wymogi formalne do ubiegania si¢ o wsparcie na rzecz two-
rzenia i rozwoju mikroprzedsiebiorstw®. Jednakze w dalszym punkcie orzeczenia
wskazal, ze dowdd obejmujacy praktyki stanowiace naduzycie ze strony poten-
cjalnego beneficjenta wymaga, aby zaistnial ogét obiektywnych okolicznosci,
ktérych wynik pokazuje, ze pomimo formalnego poszanowania przestanek, ktére
przewidywane sa w danych uregulowaniach, zalozony cel nie zostat osiggniety®.
Ponadto konieczny jest drugi element subiektywny, ktéry oparty jest na woli
uzyskania korzysci poprzez sztuczne stworzenie przeslanek, ktérych efektem
bedzie uzyskanie ptatnosci”. Trybunat wyodrebnil tutaj jasno, ze beneficjent for-
malnie spetnil wszystkie warunki do uzyskania wsparcia. Po analizie wszystkich
okoliczno$ci zaistnialy jednak dwa elementy. Oznacza to, ze rozpatrujac sprawe,
sad nie tylko musi udowodni¢, jakim schematem kieruje si¢ wnioskodawca lub
beneficjent, tworzac dane wiezi prawne, ekonomiczne czy personalne (przestanka
obiektywna), lecz takze poprzez zebrane dowody musi udowodnic¢ istnienie za-
mierzonej koordynacji, ktorej efektem byto uzyskanie w sposéb nieuczciwy plat-
nosci. Utrwalone w orzecznictwie TSUE w przedmiocie sztucznych warunkéw
wydaje sie zaistnienie przestanek obiektywnych i subiektywnych jednoczes$nie,
wykluczenie mozliwosci skorzystania z prawa do ptatnosci, a takze wycofania juz
przyznanej korzysci oraz brak osiggniecia zalozonego celu®. Podobnie w spra-
wie C-176/20 z dnia 7 kwietnia 2022 r. TSUE wyodrebnil trzy przestanki w pkt
72—-74 orzeczenia, ktére powinny skutkowa¢ pozbawieniem danego podmiotu
platnosci. Sa to: sprzecznos$¢ z celami systemu wsparcia, stworzenie sztucznych
warunkéw celem uzyskania ptatnosci, a takze wykazanie woli uzyskania takiej
korzysci, bedacej wspomnianym elementem subiektywnym?.

2 Wyrok TSUE z dnia 12 wrze$nia 2013 r. w sprawie C-434/12, pkt 22.

% Ibidem, pkt 28.

% Ibidem, pkt 29.

2 Ibidem.

% Por. wyrok TSUE z dnia 21 lipca 2005 r. w sprawie C-515/03, Eichsfelder Schlachtbetrieb
Gmbh przeciwko Hauptzollamt Hamburg-Jonas; wyrok TSUE z dnia 16 marca 2006 r. w sprawie
C-94/05, Emsland-Stéirke GmbH przeciwko Landwirtschaftskammer Hannover.

% Wyrok TSUE z dnia 7 kwietnia 2022 r. w sprawie C-176/20, SC Avio Lucos SRL przeciwko
Agentia de Pldti si Interventie pentru Agriculturd — Centrul judetean Dolj i Agentia de Plati si In-
terventie pentru Agriculturd (APIA) — Aparat Central.
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Dalsze doprecyzowanie pojecia sztucznych warunkéw podjete zostato przez
polskie sady administracyjne. W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego
(NSA), przedstawionej w wyroku z dnia 26 sierpnia 2021 r.*°, niemozliwe jest uje-
cie w sposob wyczerpujacy wszystkich potencjalnych schematéw obejscia prawa.
Zdaniem NSA konieczna jest ocena ex post dziatan, ktére podejmuje beneficjent.
Takie podejscie pozwoli okresli¢ zgodnos¢ dzialan beneficjenta z celami wsparcia,
biorac pod uwage konkretne okolicznosci faktyczne, a nie jedynie te opierajace
sie o formalne spelnienie przestanek, nazwane przez NSA ,normalnym ukladem
rzeczy’. Ustalenie znaczenia pojecia sztucznie wykreowanych warunkéw wynika
wylacznie z okreslonej sytuacji faktycznej. Agencja powinna zatem zestawic¢
sytuacje wzorcowa z sytuacja faktyczna beneficjenta, aby ustali¢, czy warunki
zostaly rzeczywiscie sztucznie stworzone. Ponadto NSA podkreslit, ze taki stan
faktyczny nie zostal przez prawodawce scisle doprecyzowany.

Réwnie istotna teza znalazta sie w wyroku NSA z dnia 19 kwietnia 2024 r.*!,
w ktérym Sad zaklasyfikowal pojecie sztucznych warunkéw do pojec nieostrych.
Podobnie jak we wskazanym wyzej orzeczeniu, wymaga to kazdorazowego do-
precyzowania w oparciu o stan faktyczny danego beneficjenta, ktéry potencjalnie
dopuscil sie obejscia prawa. Ustalono, ze przymiotnik ,sztuczny” okresla co$, co
zostalo wytworzone w spos6b nienaturalny, ktérego cel odbiega od jego istoty
zwiazanej z danym wsparciem, natomiast sztuczny charakter czynno$ci prawnej
przypisano czynnosci, ktérej istota prowadzi do wywolania okreslonego skutku,
ktéry w warunkach uczciwego obrotu gospodarczego nie miatby miejsca, jesli
toczylby sie on w sposéb zaréwno swobodny, jak i uczciwy.

Rola agencji ptatniczej w wykrywaniu sztucznych warunkéw

Do przyblizenia roli, jaka odgrywaja agencje platnicze, nalezy ponownie przy-
wolac¢ rozporzadzenie 2021/2116. Zgodnie z jego art. 9 ust. 1 agencje platnicze
to jednostki lub instytucje panstw cztonkowskich, ktére sa odpowiedzialne za
zarzadzanie wydatkami w ramach Europejskiego Funduszu Rolnego Gwarancji
oraz Europejskiego Funduszu Rolnego na Rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich.

Na gruncie prawa krajowego regulacje zakresu dziatan agencji ptatniczej sa
szerzej opisane w ustawach. Ustawa WPR w art. 10 i 66 reguluje zadania agencji
platniczej oraz zasady postepowania w sprawie o przyznanie pomocy, ktérych
efektem jest modyfikacja przepiséw kodeksu postepowania administracyjnego.
Organami powolanymi do zatatwiania indywidualnych spraw w drodze decyzji

%0 T GSK 2074/18, LEX nr 3265246.
31 1 GSK 1441/21, LEX nr 3719877.
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administracyjnej sa zgodnie z art. 9 i 10 ustawy z dnia 9 maja 2008 r. o Agencji
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa®? dyrektorzy oddzialéw regionalnych,
kierownicy biur powiatowych oraz Prezes ARiMR.

Ustawodawca dla postepowan w sprawie o przyznanie pomocy wylaczyl m.in.
przepis dotyczacy stosowania prawdy obiektywnej z art. 7 k.p.a.*® oraz zmodyfiko-
wal zasady postepowania dowodowego, ktdre swoje ujecie mialy wart. 77 k.p.a. Art.
66 ust. 1 pkt 2 i art. 66 ust. 2 ustawy WPR zobowiazuje organ do wyczerpujacego
rozpatrzenia calego materialu dowodowego, ale juz nie do jego zebrania, jak ma
to odzwierciedlenie w kodeksie postepowania administracyjnego. Ponadto strona,
a takze inne osoby, ktdre uczestnicza w postepowaniu o przyznanie pomocy, musi
przedstawia¢ dowody oraz dawa¢ wyjasnienia co do okolicznosci sprawy zgodnie
z prawda, nie zatajajac niczego. Nalezy podkresli¢, ze ciezar udowodnienia faktu
spoczywa na osobie, ktora z tego faktu wywodzi skutki prawne (por. art. 77 k.p.a.).

Tym samym, pomimo przeniesienia ciezaru dowodu na beneficjenta w poste-
powaniu o przyznanie pomocy, w przypadku stworzenia sztucznych warunkéw
ciezar dowodu spoczywa na ARIMR, ktéra chce wywies¢ niekorzystne skutki
prawne wobec strony. Réwniez wtedy obowigzek poszukiwania dowoddw ciazy
na agencji platniczej. Ustalenia co do spelnienia przez beneficjenta przestanki
obiektywnej i subiektywnej powinny by¢ wynikiem zgromadzonego i rozpatrzo-
nego materialu dowodowego, ktéry bedzie stanowil podstawe rozstrzygniecia.
Poglad ten ma odzwierciedlenie takze w wyroku Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego (WSA) z dnia 29 czerwca 2022 r.**, ale wazna jest réwniez wspolpraca
strony postepowania z organem, gdyz obowiazkiem strony jest tez wykazanie
dowoddw zaprzeczajacych co do okolicznosci wystapienia sztucznych warunkdw.

W przyjetym w wyroku WSA z dnia 11 kwietnia 2018 r.* stanowisku wskaza-
no, ze badajac, czy wystepuja sztucznie stworzone warunki, ARiMR musi iden-
tyfikowa¢ to dwustopniowo w oparciu o przestanki wyodrebnione przez TSUE
w wyroku w sprawie C-343/12. Organ powinien ustali¢, czy cel danego wsparcia
moze nie zostac osiagniety w konkretnych obiektywnych okolicznos$ciach przy-
padku zaistnialych u beneficjenta — jest to przestanka obiektywna. Ponadto organ
powinien ustali¢ na podstawie weryfikacji obiektywnych dowodéw, czy dzialania
beneficjenta byly ukierunkowane wylacznie na uzyskanie korzysci sprzecznej
z celami systemu. W tym kontekscie do udowodnienia zamierzonej koordynacji

32 T,j.Dz.U. 2023, poz. 1199, ze zm.

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz.U.
2024, poz. 572, ze zm.).

* Wyrok WSA z dnia 3 lipca 2014 r., VIII SA/Wa 275/14, LEX nr 1493673.

% T1SA/OI271/22, LEX nr 3370920.

% TSA/Bk 100/18, LEX nr 2487398.
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miedzy tymi osobami organ powinien wykorzystywac rowniez elementy opar-
te na wieziach osobowych, organizacyjnych czy tez ekonomicznych pomiedzy
podmiotami zaangazowanymi w podobne projekty.

Wybrane przyklady obchodzenia prawa przez beneficjentéw

W literaturze przedmiotu dotyczacej tworzenia sztucznych warunkéw przez
beneficjentéw zasadnie poswieca si¢ uwage przypadkom obejmujacym podziat
gospodarstwa rolnego®. Jest on dokonywany w celu zwigkszenia mozliwej do
uzyskania pomocy lub ominiecia ograniczen zwigzanych z limitem ptatnosci na
areal od pewnego putapu w gospodarstwie. Niemniej zlozono$¢ zjawiska, jakim
sa sztuczne warunki, pokazuje, ze beneficjenci podejmuja takze szereg innych
dziatan, ktére kwalifikowane sa jako sztuczne kreowanie warunkéw.

Takimi dziataniami, ktére mozna spotka¢ w orzecznictwie, sa nastepujace
mechanizmy: tworzenie powigzan osobowych i kapitalowych pomiedzy osoba-
mi fizycznymi i prawnymi oraz pdzniejsze przekazywanie dziatek miedzy nimi,
uzyczanie parku maszynowego w ramach pozornie wyodrebnionych struktur czy
tez zlecanie zabiegdéw agrotechnicznych podmiotom zewnetrznym?.

Mechanizm powiazan osobowych i kapitalowych polega na podziale podmio-
téw, ktére pozornie sa odrebne, lecz prowadzone sa przez powiazane podmioty,
ktdre deklaruja dzialki nalezace wczesniej do danego beneficjenta. Nie jest to realna
zmiana struktury gospodarstwa, a jedynie ma ona na celu obej$cie mechanizmu
zmniejszania ptatno$ci®. Konieczna jest zatem ocena caltego ciagu zdarzen, ktéry
prowadzi do stworzenia sztucznych warunkoéw, czyli takze dzialania na etapie
tworzenia podmiotdw, a co za tym idzie nie tylko dziatan samego beneficjenta, lecz
réwniez zalozycieli spotki i podmiotéw powiazanych, tworzacych dana strukture
organizacyjna podmiotu, ktéry ubiega sie o wsparcie®. Kluczowe jest tez ustalenie,
czy wykonywana przez podmioty powiazane dzialalno$¢ moze mie¢ racjonalny
cel zgodny z przyznawanym wsparciem, a nie jedynie maksymalizacje facznych
platnosci, ktére moglyby im zostac przyznane*'. Badajac ten mechanizm, organ nie
powinien ograniczac sie do analizy wytacznie pojedynczego wniosku. Nalezy wziac
pod uwage dziatania wszystkich podmiotéw, powigzanych prawnie, ekonomicznie
lub osobowo, zaangazowanych w dany projekt*.

37

Zob. D. Lobos-Kotowska, op. cit., s. 21; T. Kalita, op. cit.; P. Litwiniuk, op. cit.
% Wyrok WSA z dnia 16 stycznia 2018 r., III SA/Po 823/17, LEX nr 2442198.
¥ Wyrok WSA z dnia 16 wrze$nia 2021 r., I SA/Ke 218/21, LEX nr 3230257.

40 Wyrok WSA z dnia 23 stycznia 2018 r., III SAB/Po 22/17, LEX nr 2451201.
1 Wyrok NSA z dnia 19 kwietnia 2024 r., I GSK 1410/21, LEX nr 3719871.

2 Wyrok WSA z dnia 11 kwietnia 2018 r., I SA/Ke 694/17, LEX nr 2481287.
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Jako przyktad zlozonosci kreowania sztucznych warunkéw przez beneficjen-
téw mozna przytoczy¢ wyrok WSA z dnia 19 maja 2022 r.*3, gdzie organ pierwszej
instancji po przeprowadzonej kontroli administracyjnej — po pierwsze — ustalil,
ze nie ma przestanek, aby uzna¢ beneficjenta za samodzielnie prowadzacego
dziatalnos¢ rolnicza ze wzgledu na powiazania osobowe i kapitalowe poprzez
reprezentacje spotek kapitalowych w odrebnych postepowaniach przez dwie te
same osoby fizyczne, dazace do pominigcia ograniczen zwigzanych z deklaracja
powierzchni i metody degresywnej ptatnosci. Po drugie, wskazano zamierzona
koordynacje miedzy podmiotami powiazanymi ze wzgledu na fakt, Ze podmioty
wystepowaly posrednio lub bezposrednio w danych spétkach, pomiedzy ktéry-
mi nastapil podzial gruntéw jednego ze wspdlnikéw i przypisanie ich osobom
fizycznym oraz osobom prawnym. Po trzecie, zarzucono podmiotom, w tym
stronie skarzacej, brak podstawowej infrastruktury rolniczej do prowadzenia
dzialalnosci rolniczej, wszelkiego rodzaju prace byly bowiem zlecane podmiotom
zewnetrznym. Osoby powiazane zawarly zdaniem organu niemal jednobrzmia-
ce umowy dotyczace wynajmu sprzetu rolniczego oraz uslug $wiadczonych na
rzecz wlasna i swoich kontrahentéw. Zwazywszy na ten stan faktyczny, Dyrektor
Oddzialu Regionalnego uznal, ze stworzenie sztucznego warunku miato na celu
zwielokrotnienie uzyskanych ptatnosci. Celami systemu doplat sa wyréwna-
nie dochodowosci gospodarstw rolnych oraz poprawa warunkdéw zycia, pracy
i produkcji w rolnictwie. Stronie skarzacej udowodniono spetnienie wszystkich
trzech przesltanek sztucznych warunkéw: element obiektywny — poprzez po-
dzial gospodarstwa; element subiektywny — poprzez utworzenie znacznej liczby
spolek prawa handlowego i podzial gruntéw pomiedzy nie; sprzecznosc z celami
wsparcia ze wzgledu na prébe pominiecia metody degresywne;j.

Podobne formy dziatania wyodrebnione zostaly takze w innych orzeczeniach.
W wyroku z dnia 16 czerwca 2021 r.** NSA stwierdzil, Ze separacja gospo-
darstw miala charakter formalny, gdyz gospodarstwo byto wydzielone miedzy
podmiotami powigzanymi osobowo i kapitalowo. Poglad wyrazony przez NSA
w tym wyroku zdaje sie wyjasnia¢, w jaki sposéb dla danego przypadku nalezy
rozpatrywac przestanke niespelnienia celu wsparcia: ,Mimo ze wydzierzawianie
gruntéw rolnych czy tez powierzenie wykonania prac rolnych innemu pod-
miotowi sa prawnie dopuszczalne, to jednak musza one by¢ skonfrontowane
z przepisami regulujacymi mechanizm przyznawania ptatnosci, ktére wykluczaja
przyznawanie platnosci podmiotom, ktére ukrywajac faktyczny sposéb i zakres
prowadzonej dziatalnosci, de facto nie prowadza dziatalnosci rolniczej opartej

B Wyrok WSA z dnia 19 maja 2022 r., I SA/Go 107/22, LEX nr 3354484.
“ T GSK 1912/18.
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na zasadzie swobody i konkurencyjnosci, a wiec nie spetniaja zasadniczego kry-
terium pozwalajacego na przyznanie jakiejkolwiek pomocy nie tylko w zakresie
rolnictwa”.

Zakonczenie

Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa w celu wykrycia obej-
$cia prawa przez beneficjentéw chcacych otrzymac wsparcie z funduszy WPR
wykorzystuje wyodrebnione przez TSUE przestanki obiektywne obejmujace
okolicznosci faktyczne oraz przestanki subiektywne obejmujace zamiar obejscia
prawa, majac na uwadze stan faktyczny zaistnialy w toku weryfikacji oraz cele
udzielanego wsparcia. Kluczowe znaczenie maja powigzania o charakterze osobo-
wym, ekonomicznym i kapitalowym pomiedzy podmiotami, ich skoordynowane
dzialanie, a takze sposéb prowadzenia dziatalnosci rolniczej, ktérych analiza
dokonana przez ARiMR pozwala na zakwestionowanie udzielenia wsparcia po-
mimo teoretycznego spetnienia kryteriow.

Przyjmowane schematy obej$cia prawa przez beneficjentéw maja charak-
ter ztozony, obejmuja bowiem m.in. tworzenie spélek prawa handlowego na
potrzeby programu pomocowego, pozorne dzielenie gospodarstw, uzyczanie
parku maszynowego czy tez skoordynowane skladanie wnioskéw celem obejscia
limitéw w wyptacanych srodkach. Cecha wspoélna tych dziatan jest brak realnego
nastawienia na spetnienie celéw wsparcia oraz che¢ uzyskania korzysci.
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Abstract: This article aimed to analyse the actions undertaken by the Agency for Restructuring and
Modernisation of Agriculture to counteract the creation of artificially established conditions within the
framework of support provided from the funds of the Common Agricultural Policy, as well as to assess
the complexity and multidimensional nature of artificial conditions as one form of circumvention of
the law. The following research questions were posed: How does the Agency for Restructuring and
Modernisation of Agriculture identify and verify the occurrence of artificial conditions? What types of
strategies are employed by beneficiaries to construct such artificial arrangements? In order to address
these questions, an analysis was conducted of the current EU and national legal framework, as well as
relevant case law of the Court of Justice of the European Union and Polish administrative courts.

Keywords: Agency for Restructuring and Modernisation of Agriculture; artificial conditions; Com-
mon Agricultural Policy; European funds

Abstrakt: Celem artykutu bylto przeprowadzenie analizy dotyczacej dzialan, jakie podejmuje Agen-
cja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, aby przeciwdziala¢ tworzeniu sztucznie wykreowanych
warunkdéw w ramach pomocy wyplacanej z funduszy Wspélnej Polityki Rolnej, a takze ocena zlozonos$ci
i wielowymiarowosci zjawiska sztucznych warunkéw jako jednej z form obchodzenia prawa. Postawiono
nastepujace pytania badawcze: W jaki sposéb Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa wy-
krywa i weryfikuje wystepowanie sztucznie wykreowanych warunkéw? Jakie sa przyjmowane schematy
dzialania przez beneficjentéw, prowadzace do stworzenia sztucznych warunkéw? Aby odpowiedzie¢ na
pytania badawcze, przeprowadzono analize aktualnych regulacji prawa unijnego, prawa krajowego, a tak-
ze orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej oraz polskich sadéw administracyjnych.

Stowa kluczowe: Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa; sztuczne warunki; Wspdlna
Polityka Rolna; fundusze unijne



