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Sztuczne tworzenie warunkéw
dla unikniecia zmniejszenia platnosci

1. Reforma systemu ptatnosci bezposrednich przeprowadzona w 2013 r., ktéra
wejdzie w zycie 1 stycznia 2015 r. ustanawia nowy system ptatnosci podstawowych
dla wszystkich panstw UE.? Zastgpi on system jednolitych ptatnosci (SPS)? i system
jednolitych ptatnosci obszarowych (SAPS).* Nowa regulacja wprowadzi takze sze-
reg nowych instytucji prawnych i rozwigzan legislacyjnych nieznanych polskiemu
systemowi prawa. Niektore z nich wywotujg watpliwosci interpretacyjne, ktére za-
pewne w niedlugim czasie znajdg swéj wyraz w procesie stosowania prawa przez
organy administracji i sagdy administracyjne. Wejscie w zycie nowej regulacji stwa-
rza potrzebe odniesienia si¢ do przyjetych rozwigzan i ich oceny pod wzgledem ade-
kwatnosci omawianych przepiséw do instytucji i poje¢ prawnych funkcjonujacych
w systemie polskiego prawa oraz wymogéw polskiego rolnictwa.

Jednym z takich nowych rozwigzan jest przyjecie degresywnego charakteru
platnosci, z jednoczesnym zastrzezeniem, ze nie zapewnia si¢ korzysci polegajacych
na uniknig¢ciu zmniejszenia ptatnosci rolnikom, w przypadku ktérych stwierdzono,
ze W sposéb sztuczny stworzyli — po dniu 18 pazdziernika 2011 r. — warunki, ktére
pozwalajg im unikng¢ skutkéw modulacji uprawnienia do ptatnosci.’ Juz na wstepie
warto zasygnalizowac, ze zastosowana konstrukcja zmniejszenia ptatnosci, przy jed-
noczesnym zapobieganiu tworzenia przez rolnikéw sztucznych warunkéw jest jedng
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Uniwersytet Slaski w Katowicach.

2 Reforma systemu ptatnosci bezposrednich zostata wprowadzona rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 1307/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajgcego przepisy dotyczace ptatnosci bezposred-
nich dla rolnikéw na podstawie systeméw wsparcia w ramach wspdinej polityki rolnej oraz uchylajgce rozpo-
rzadzenie Rady (WE) nr 637/2008 i rozporzadzenie Rady (WE) nr 73/2009, Dz. Urz. UE L 347 z 20.12.2013 r,,
s. 608; w dalszej czesci artykutu rozporzadzenie nr 1307/2013.

3 SPS - Single Payment Scheme, obowiagzujgcy dotychczas we wszystkich panstwach tzw. Starej Unii oraz w Sto-

wenii i na Malcie.

SAPS - Single Area Payment Scheme — obowigzuje w pozostatych panstwach UE.

5 Na temat modulacji uprawnienia do ptatnosci w ujeciu historycznym por. D. Milanowska, Instrument modulacji

w nowym systemie doptat bezposrednich, ,Studia luridica Agraria” 2007, t. VI, s. 71 i n.; oraz w poprzednim sys-

temie prawnym D. Lobos—Kotowska, Prawna konstrukcja ptatnosci bezposrednich po zmianach wprowadzonych

w ramach przegladu health check polityki rolnej. Miejsce przegladu w procesie ewolugji instrumentu ptatnosci

i powody jego przeprowadzenia, [w:] Ocena prawna health check na przysztos¢ Wspolnej Polityki Rolnej, Torun

2010, s. 123 n.
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z podstawowych cech rozdziatu Srodkéw bezposredniego wsparcia dochodéw. Pra-
wodawca unijny juz w pkt (13) preambuly rozporzadzenia nr 1307/2013 deklaruje
bowiem ,,(...) przydzielanie nieproporcjonalnych kwot ptatnosci, stosunkowo male;j
liczbie duzych beneficjentow. Wigksi beneficjenci dzigki ich zdolnosci do eksplo-
atowania korzysci skali, nie wymagajg jednolitego wsparcia na tym samym pozio-
mie, aby skutecznie osiaga¢ cel polegajacy na wsparciu dochodu”. Srodki uzyskane
ze zmniejszenia ptatnosci dla duzych beneficjentéw zostang przekazane na wspar-
cie zrOwnowazonego rozwoju obszaréw wiejskich, co powinno pozytywnie wpty-
na¢ na realizacje modelu rolnictwa wielofunkcyjnego. Tak okreslona determinanta
zmniejszenia ptatnosci pozwala na wskazanie gtéwnych celéw wsparcia bezposred-
niego, co koniecznie nalezy uwzgledni¢ przy ocenie konkretnych czynnosci praw-
nych, jako ,,stwarzajacych sztucznie warunki w celu unikniecia ptatnosci”.

Juz na wstepie nalezy zauwazy¢, ze problematyka podjgta w artykule jest wie-
loptaszczyznowa i rodzi nie tylko trudnosci w sferze prawa unijnego, ale przede
wszystkim wylania si¢ kwestia jej umiejscowienia w systemie prawa cywilnego
i administracyjnego. W tym zakresie niezb¢dna jest analiza dotychczas obowigzuja-
cych regulacji prawnych, ale nie w ujeciu statycznym, lecz pod katem oceny zasto-
sowanych rozwigzan prawnych jako instrumentu ksztaltowania pozadanej struktu-
ry agrarnej.

2. W rozporzadzeniu nr 1307/2013 przewidziano instrument modulacji ograni-
czajacy uprawnienia do ptatnosci duzych gospodarstw rolnych. Przepis art. 11 ust. 1
powotanego rozporzadzenia przewiduje bowiem mozliwos¢ zmniejszenia kwoty
platnosci bezposrednich, ktéra ma zosta¢ przyznana rolnikowi, na podstawie tytutu
III, rozdziatu 1 za dany rok kalendarzowy, o co najmniej 5% w odniesieniu do cz¢-
sci kwoty przekraczajacej 150.000 euro. Paristwa czlonkowskie UE, w tym Polska
maja mozliwos¢ ksztaltowania wysokosci zmniejszenia, az do catkowitego pozba-
wienia ptatnosci, ktérych kwota przekracza 150.000 euro. Polski ustawodawca dat
temu wyraz w art. 19 projektu ustawy o ptatnosciach w ramach systeméw wsparcia
bezposredniego,® stanowigc, ze wysokosé platnosci obszarowej w danym roku ka-
lendarzowym ustala si¢ jako iloczyn powierzchni obszaru zatwierdzonego do danej
ptatnosci i stawki ptatnosci za 1 ha tej powierzchni, po uwzglednieniu m.in. zmniej-
szefi wynikajacych z art. 11 ust. 4 rozporzadzenia nr 1307/2013 z zastosowaniem
wspotczynnika redukcji wynoszacego 100%. Oznacza to, ze rolnicy, ktérych plat-
nosci obszarowe, przekroczytyby kwote 150.000 euro, nie otrzymaja ptatnosci ob-
szarowej ponad wskazang kwote. Jednoczesnie, w art. 11 ust. 4 rozporzadzenia nr
1307/2013 zastrzezono, ze nie zapewnia si¢ korzysci polegajacych na uniknigciu
zmniejszenia ptatnosci rolnikom, w przypadku ktérych stwierdzono, ze w sposéb

6 Projekt ustawy o ptatnosciach w ramach systeméw wsparcia bezposredniego, wersja przyjeta przez Radg Mini-
strow, legislacja.rcl.gov.pl
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sztuczny stworzyli — po dniu 18 paZdziernika 2011 r. — warunki, ktére pozwalajg im
uniknaé skutkéw wynikajacych z niniejszego artykutu. Uzyty w powotanym przepi-
sie zwrot ,,sztuczne stworzenie warunkéw” nie jest prawnie zdefiniowany i stanowi
klauzulg generalng. Ustawodawca nie podjat proby dookreslenia przedmiotowego
zwrotu, ani przynajmniej przyktadowego wskazania katalogu czynnosci, ktére moga
by¢ traktowane jako czynnosci, ktérych celem jest ,,sztuczne stworzenie warunkéw”
w celu unikniecia zmniejszenia ptatnosci. W praktyce beda to zapewne czynnosci
polegajace na sztucznym podziale gospodarstwa rolnego, zbyciu czgsci gruntéw lub
ich wydzierzawieniu.

3. Dla oceny prawnej, czy dany podmiot jest uprawniony do jednolitej ptatno-
$ci obszarowej w pelnej wysokosci, istotne znaczenie bedzie mialo spetnienie prze-
stanek okreslonych w art. 7 i art. 8 projektu ustawy o ptatnosciach w ramach syste-
méw wsparcia bezposredniego. Na podstawie powotanych przepiséw, uprawnienie
do jednolitej platnosci obszarowej przystuguje rolnikowi, jezeli:

— zostal mu nadany numer identyfikacyjny w trybie przepiséw o krajowym
systemie ewidencji producentéw, ewidencji gospodarstw rolnych oraz ewi-
dencji wnioskéw o przyznanie ptatnosci,

— laczna powierzchnia gruntéw objetych obszarem zatwierdzonym begdacym
w posiadaniu rolnika jest nie mniejsza niz 1 ha (z uwzglednieniem wyjatkéw
dotyczacych ptatnosci do zwierzat),

— dziatka o powierzchni nie mniejszej niz 0,1 ha i nie wigkszej niz maksymal-
ny kwalifikowany obszar, o ktérym mowa w art. 5 ust. 2 rozporzadzenia nr
640/2014," potozona jest na gruntach bedacych kwalifikujacymi si¢ hektara-
mi w rozumieniu art. 32 ust. 2 rozporzadzenia nr 1307/2013 i jest w posiada-
niu rolnika w dniu 31 maja roku, w ktérym zostal ztozony wniosek o przy-
znanie tych ptatnosci.

Dla analizy zwrotu ,,sztuczne stworzenie warunkéw”, istotne znaczenie ma
szczegOlnie przestanka posiadania dzialek rolnych o okreslonej powierzchni, w dniu
31 maja roku, w ktérym zostal ztozony wniosek o ptatnosci. Ustawodawca krajo-
wy zdecydowal bowiem o nadaniu przestance posiadania podstawowego znacze-
nia, przy ocenie uprawnienia do platnosci.® Przepisy projektu ustawy nie zawiera-
ja definicji posiadania. Analiza przepiséw projektu ustawy o platnosciach wskazuje
jednak, iz polski ustawodawca postuzyt si¢ pojeciem posiadania w cywilnopraw-

7 Rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) nr 640/2014 z dnia 11 marca 2014 r. uzupetniajace rozporzadze-
nie Parlamentu Europejskiego i Rady (EU) nr 1306/2013 w odniesieniu do zintegrowanego systemu zarzg-
dzania i kontroli, srodkéw rozwoju obszaréw wiejskich oraz zasad wzajemnej zgodnosci, Dz.Urz. UE L 181
z20.06.2014 r.

8 Na temat charakteru prawnego posiadania por. J. Bieluk, D. Lobos-Kotowska, Ustawa o ptatnosciach w ramach
systemoéw wsparcia bezposredniego. Komentarz, Warszawa 2008, s. 66 i n.; J. Bieluk, D. tobos—Kotowska, Po-
siadanie gruntéw rolnych jako warunek nabycia prawa do ptatnosci, ,Studia luridica Agraria” 2009, t. VIII, s. 137—
149.
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nym znaczeniu, rozrézniajac posiadanie samoistne i zalezne. Celem uniknigcia wat-
pliwosci dotyczacych podmiotu uprawnionego do platnosci, w projekcie ustawy
uregulowany zostal problem zbiegu tytuléw do wystapienia z wnioskiem o ptatno-
sci. W przypadku, gdy grunt jest przedmiotem posiadania samoistnego i zaleznego,
uprawniony do platnosci jest posiadacz zalezny, a zatem podmiot, ktory faktycznie
zajmuje si¢ uprawg zgloszonych i kwalifikujacych si¢ hektaréw, w rozumieniu art.
32 ust. 2 rozporzgdzenia nr 1307/2013 (art. 18 ust. 1 projektu ustawy). Przestanka
tytulu prawnego do gruntéw nie zostala sformulowana w zadnym przepisie projektu
polskiej ustawy.” Wnioskodawca nie musi zatem wykaza¢ w postgpowaniu, ze przy-
stuguje mu tytut prawny do gruntéw, ale ze faktycznie posiada wnioskowane grun-
ty i wykorzystuje je do prowadzenia dziatalnosci rolniczej lub w przypadku, gdy
obszar wykorzystywany jest takze do prowadzenia dzialalnosci pozarolniczej — ze
sq wykorzystywane w przewazajacym zakresie do prowadzenia dziatalnosci poza-
rolniczej. Jest to zatem rodzaj posiadania o kwalifikowanym charakterze, w odnie-
sieniu do przepisOw kc. Przestanki uzyskania uprawnienia do ptatnosci sg bowiem
szersze, a posiadanie w rozumieniu projektu ustawy o ptatnosciach w ramach syste-
méw wsparcia bezposredniego jest kategorig prawng bardziej ztozong niz w prawie
cywilnym. Aby uzyska¢ uprawnienie do ptatnosci, nie wystarczy by¢ posiadaczem
w dniu 31 maja danego roku, ale dziatki rolne muszg by¢ potozone na gruntach be-
dacych kwalifikujacymi hektarami.!® Posiadanie, ktére warunkuje uprawnienie do
platnosci musi mie¢ zatem charakter ciggly. Przepis art. 336 kc. nalezy zatem trak-
towaé wylacznie jako punkt wyjscia do analizy, czy posiadacz w danym roku odpo-
wiada warunkom do uzyskania ptatnosci. Zgodnie z przyjetymi w doktrynie prawa
cywilnego pogladami posiadanie wystepuje przy rownoczesnym istnieniu faktycz-
nego elementu wladania rzeczg (corpus possessionis) oraz psychicznego elemen-
tu (animus rem sibi habendi) rozumianego jako zamiar wiadania rzeczg dla siebie.
Wiadztwo faktyczne musi by¢ stanem trwajacym przez przynajmniej okreslony czas
(czas adekwatny do sposobu korzystania, z ktérym wiaze si¢ prawo do uzyskania
platnosci) i polegaé na moznosci korzystania z rzeczy. Z kolei zamiar wtadania rze-
cza dla siebie manifestuje si¢ w obiektywnych dziataniach podejmowanych przez

9 Wojewodzki Sagd Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 8 listopada 2005 r., sygn. IV SA/Wa 1524/05,
Lex nr 203727 wskazat na brak wtasciwosci organéw administracyjnych do badania tytutu prawnego wniosko-
dawcy do gruntéw bedacych przedmiotem wniosku o ptatnosci.

10 Na temat charakteru prawnego posiadania por. takze wypowiedzi judykatury, m.in. Wyrok Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego z dnia 14 czerwca 2007 r., sygn. |l GSK 53/07, Lex nr 338442; Wyrok Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego z dnia 16 listopada 2006 r., sygn. |l GSK 177/06, Lex nr 287927. Natomiast Naczelny Sad Admi-
nistracyjny w wyroku z dnia 11 stycznia 2007 r., sygn. Il GSK 258/06, Lex nr 287937 wskazat, ze producentem
rolnym uprawnionym do uzyskania uprawnienia do pfatnosci jest takze dzierzyciel gruntu. Takze w nowszych
orzeczeniach sady administracyjne potwierdzajg specyficzny charakter posiadania gruntéw rolnych wymaga-
nych do uzyskania uprawnienia do ptatnosci, por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 19 listopada 2014 r., sygn. VIIl SA/Wa 704/14, www.orzeczenia.nsa.gov.pl ; wyrok Wojewoédzkiego Sadu
Administracyjnego w Gliwicach z 21 grudnia 2014, sygn. Ill SA/GI 1291/14, www.orzeczenia.nsa.gov.pl; wyro-
ku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 listopada 2014 r., sygn. || GSK 2576/14, www.orzeczenia.nsa.
gov.pl
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posiadacza. W odniesieniu do rolnikéw, ktérzy sga osobami prawnymi, ktérzy dzia-
lajg przez swoich reprezentantéw, to Swiadomos¢ i wola tych reprezentantéw musi
by¢ oceniana w kontekscie istnienia zamiaru wiadania rzeczg dla siebie. Dla okre-
§lenia stanu woli rolnika bedacego osobg fizyczng oraz reprezentantdw osoby praw-
nej konieczne jest wigc ustalenie, czy wykonujg oni posiadanie dla siebie lub dla
jednostki, czy tez dla innych podmiotéw. Przy ocenie nalezy wzigé pod uwage nie
tylko obiektywne okolicznosci, ale i subiektywne zamiary istniejgce po stronie 0s6b
podejmujacych dziatania w imieniu wiasnym lub reprezentowanego podmiotu. Oce-
na subiektywnych zamiaréw nie bedzie ograniczac¢ si¢ tylko do deklaracji podmio-
téw lub reprezentantéw os6b prawnych, ale réwniez brane bgda pod uwage rzeczy-
wiste, obiektywne przejawy czy efekty ich dzialar.

Jezeli wnioskujacy o ptatnosci spelnia wymogi kodeksowe, przedmiotem ba-
dania winno by¢, czy posiadanie ma charakter ciggly oraz czy grunty rolne stano-
wig kwalifikujace si¢ hektary. Ratio legis takiego rozwigzania opiera si¢ na przeko-
naniu, ze ptatnosci majg stuzyé posiadaczom gruntéw rolnych, ktérzy rzeczywiscie
prowadza na nich dziatalnos¢ rolnicza. Tak rozumiane posiadanie scisle wiaze si¢
z produkcja rolna, czyli obligatoryjnie z rzeczywistym korzystaniem z gruntéw rol-
nych. Platnosci moga by¢ przyznane zatem tym rolnikom, kt6rzy samodzielnie de-
cydujg o rodzaju upraw, o dokonaniu zabiegéw agrotechnicznych, zbieraniu plo-
néw. Oceniajac posiadanie przez pryzmat faktycznego korzystania z gruntu rolnego
nalezy mie¢ przy tym na uwadze rézny charakter korzystania z gruntéw. Inny jest
bowiem zakres, intensywnos¢ uzytkowania typowych gruntéw rolnych przeznaczo-
nych pod uprawy zbozowe, warzywne czy owocowe, co wymaga wielu zabiegéw
agrotechnicznych o znacznej intensywnosci, zwigzane jest z osigganiem znacznych
przychodéw z jednostki powierzchniowej, a inna jest intensywno$¢ wykorzystywa-
nia 13k, zwlaszcza gdy nie jest na nich prowadzony wypas zwierzat. Okolicznosci te
uwzglednié nalezy przy ocenie charakteru prawnego posiadania na gruncie przepi-
sOw projektu ustawy o platnosciach.

4. Dopiero, gdy stwierdzone zostanie, ze wnioskujacy o ptatnosci rolnik spet-
nia przestanke posiadania kwalifikujacych si¢ do uzyskania uprawnienia do jednoli-
tej platnosci obszarowej hektaréw, przedmiotem oceny bedzie okolicznosé, czy nie
zachodzg inne przestanki odmowy platnosci, takie jak sztuczne stworzenie warun-
kéw w celu uniknigcia zmniejszenia ptatnosci, o jakim mowa w art. 11 ust. 4 rozpo-
rzadzenia nr 1307/2014.

Ze wzgledu na powage problemu przeciwdziatania obejSciom prawa, kwestia
ta zostala uregulowana horyzontalnie w rozporzadzeniu Rady (WE, EURATOM)
nr 2988/1995 z dnia 18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony intereséw finansowych
Wspdlnot Europejskich.!! Zgodnie z art. 4 powotanego rozporzadzenia ,,Dzialania

1" Dz. Urz. WE L 952 23.12.1995r., s. 312.
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skierowane na pozyskanie korzysci w spos6b sprzeczny z odpowiednimi celami pra-
wa wspdlnotowego majgcymi zastosowanie w danym przypadku poprzez sztuczne
stworzenie warunkéw w celu uzyskania tej korzysci, prowadzg do nieprzyznania lub
wycofania tej korzysci”. Zawarte w cytowanym przepisie klauzule dotyczace prak-
tyk obchodzenia prawa sg analogiczne do tych, ktére normodawca unijny zawart
w przepisach art. 11 ust. 4 rozporzadzenia nr 1307/2013. Zasadne zatem wydaje si¢
odwotanie do dorobku judykatury na gruncie powotanych przepiséw.

Préba interpretacji zwrotu ,,w sposéb sztuczny stworzyli warunki do uzyskania
korzysci” zostata podjeta przez Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w od-
niesieniu do ptatnosci z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Ob-
szar6w Wiejskich, w wyroku z dnia 12 wrzesnia 2013 r. w sprawie C-434/12 Styn-
czewa sita EOOD przeciwko Izpylnitelen direktor na Dyrzawen fond ,Zemedelie’
— Razplasztatelna agencja.'>? Wyrok ten dotyczy wprawdzie wyktadni art. 4 ust. 8
rozporzadzenia Komisji (UE) Nr 65/2011 z dnia 27 stycznia 2011 r. ustanawiajace-
go szczegbtowe zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005 w od-
niesieniu do wprowadzenia procedur kontroli oraz do zasady wzajemnej zgodnosci
w zakresie srodkéw wsparcia rozwoju obszar6w wiejskich,” jednak zwroty uzy-
te w obu powotanych przepisach sg zblizone. Trybunat Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej dokonujac wyktadni stwierdzil, ze cytowany przepis nalezy interpretowac
w ten sposob, ze przestanki jego stosowania wymagajg istnienia elementu obiek-
tywnego i elementu subiektywnego. W ramach pierwszego z tych elementéw do
sadu odsytajacego nalezy rozwazenie obiektywnych okolicznosci danego przypad-
ku pozwalajacych na stwierdzenie, ze nie moze zosta¢ osiggnigty cel zamierzony
przez system wsparcia ze srodkéw UE. W ramach drugiego elementu do sadu na-
lezy rozwazenie obiektywnych dowodéw pozwalajacych na stwierdzenie, ze po-
przez sztuczne stworzenie warunkéw wymaganych do otrzymania platnosci z syte-
mu wsparcia, ubiegajacy sie o taka platnos¢ zamierzal wylacznie uzyskaé korzysé
sprzeczng z celami tego systemu. W tym wzgledzie sad odsylajgcy moze oprzec
si¢ nie tylko na elementach takich jak wi¢Z prawna, ekonomiczna lub personalna
pomigdzy osobami zaangazowanymi w podobne projekty inwestycyjne, lecz tak-
ze na wskazéwkach §wiadczacych o istnieniu zamierzonej koordynacji pomiedzy
tymi osobami. Nadto, Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej wskazal, iz arty-
kut 4 ust. 8 rozporzadzenia nr 65/2011 nalezy interpretowac w ten sposéb, iz stoi on
na przeszkodzie temu, by wniosek o ptatnos¢ zostat oddalony jedynie na tej podsta-
wie, ze ubiegajacy si¢ o skorzystanie z pomocy w ramach tego systemu nie wykazu-
je niezaleznosci funkcjonalnej lub ze istnieje wig¢Z prawna miedzy ubiegajacymi si¢
o takg pomoc, jednak przy braku uwzglednienia innych elementéw obiektywnych
rozpatrywanego przypadku.

12 www.eur-lex.europa.eu
13 Dz.Urz. L 25 z 28 stycznia 2011 r., s. 8.
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Ustalenie znaczenia zwrotu ,,sztuczne stworzenie warunkéw”” byto takze przed-
miotem rozstrzygni¢¢ polskich saqdéw administracyjnych, w odniesieniu do Srodkéw
UE przyznanych na realizacj¢ projektow w ramach Programu Rozwoju Obszaréw
Wigjskich na lata 2007-2013. Sady administracyjne wielokrotnie powotywaly si¢
na argumentacje zawartg w uzasadnieniu wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej i podkreslaly, ze aby zastosowaé przepis sankcyjny'* o wylgczeniu
ptatnosci, organy administracji powinny drobiazgowo ustali¢ i udowodni¢ wszyst-
kie okoliczno$ci mogace stanowié¢ potwierdzenie stworzenia w sposéb sztuczny wa-
runkéw wymaganych do otrzymania ptatnosci.'

Zatem majac na uwadze brzmienie przepisu art. 11 ust. 4 rozporzadzenia nr
1307/2014 oraz stanowisko wyrazone w uzasadnieniu wyroku Trybunatu Sprawie-
dliwosci Unii Europejskiej, nalezy w kazdym przypadku orzekania o uprawnieniu
do jednolitej ptatnosci dokonaé indywidualnej oceny zasadnosci zastosowania wy-
kluczenia z ptatnosci, w przypadku powzigcia przez organ watpliwosci dotycza-
cych sztucznego stworzenia warunkéw przez wnioskodawcg. Z uwagi na zakreslo-
ne ramy badawcze niniejszego artykutu, przedmiotem analizy jest uzyty zwrot, przy
zastosowaniu znanych polskiemu prawu cywilnemu instytucji, cho¢ podkresli¢ na-
lezy, ze przyjeta przez Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej metodologia
oceny nie ma charakteru scisle prawnego, a jest to raczej ocena zawierajaca elemen-
ty ekonomiczne i teleologiczne.

Zwrot ,sztuczne stworzenie warunkow”, ktére pozwolg rolnikom unikngé
zmniejszenia ptatnosci, nie zostal zdefiniowany przez prawodawce unijnego, nie ma
takze odpowiednika w prawie polskim. Prawodawca unijny postuguje si¢ konstruk-
cja prawng, ktéra nie jest spdjna z pojeciami stosowanymi przez polskiego usta-
wodawce. W polskim kodeksie cywilnym uzyte zostaly zwroty ,,czynnos$¢ prawna
podjeta w celu obejscia ustawy” oraz ,,czynnos¢ pozorna”. W ramach tych dwoéch
instytucji prawnych zostata zatem podjgta préba ustalania znaczenia zwrotu ,,sztucz-
nie stworzone warunki”.

Czynnos¢ prawna majgca na celu obejscie ustawy (in fraudem legis) jest to
czynnos¢, wprawdzie nieobjeta zakazem prawnym, ale przedsiewzieta w celu osia-

14 Zgodnie z art. 40 rozporzadzenia nr 640/2014 rolnik moze zosta¢ pozbawiony wsparcia finansowego. Zgodnie
natomiast z art. 75 rozporzadzenia Komisji (UE) nr 809/2014 beneficjent, ktéry umysinie stworzyt sztuczne wa-
runki w celu unikniecia zmniejszenia ptatnosci moze by¢ wykluczony ze wszystkich ptatnosci, o ktérych mowa
w art. 92 rozporzadzenia 1306/2013 takze w nastgpnym roku. Wskazuje, zatem na sankcyjny charakter tego
przepisu. Jego zastosowanie powoduje bowiem nie zmniejszenie kwoty ptatno$ci do maksymalnie 150.000 euro,
a wytgczenie z ptatnosci.

15 M.in. w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 19 listopada 2014 r., VIIl SA/Wa
704/14, www.orzeczenia.nsa.gov.pl ; wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 li-
stopada 2014 r., sygn. VIl SA/Wa 772/14, www.orzeczenia.nsa.gov.pl ; wyroku Wojewdédzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Warszawie z dnia 22 grudnia 2014 r., sygn. VIIl SA/Wa 735/14, www.orzeczenia.nsa.gov.pl ; wy-
roku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z 21 grudnia 2014, sygn. Ill SA/GI 1291/14, www.
orzeczenia.nsa.gov.pl; wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 listopada 2014 r., sygn. Il GSK
2576/14, www.orzeczenia.nsa.gov.pl
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gnigcia skutku zakazanego przez prawo.' Czynnosci majace na celu obejscie usta-
wy zawieraja pozor zgodnosci z ustawg. Ich tres¢ nie zawiera elementéw wprost
sprzecznych z ustawa, ale skutki, ktére wywotuje i ktére objete sa zamiarem stron
naruszajg zakazy lub nakazy ustawowe. Czynnos¢ prawna majaca na celu obejscie
ustawy polega na takim uksztaltowaniu jej tresci, ktéra z punktu widzenia formal-
nego (pozornie) nie sprzeciwia si¢ ustawie, ale w rzeczywistosci (w znaczeniu ma-
terialnym) zmierza do zrealizowania celu, ktérego osiagnigcie jest przez nig zaka-
zane. Chodzi zatem o wywotanie skutku sprzecznego z prawem.!” Ustalenie, czy
dana czynnos¢ zmierza do obejScia prawa, jest zadaniem bardzo trudnym i wyma-
ga uwzglednienia nie tylko funkcji i okreslonego motywu gospodarczego, ale roéw-
niez caloksztaltu konsekwencji prawnych z niej wynikajacych dla podmiotéw dane-
go stosunku.'® Nalezy jednak w tym zakresie kierowacé si¢ rozsgdng oceng.

Poming¢ natomiast mozna w dalszych rozwazaniach instytucj¢ prawng czyn-
nosci prawnej pozornej. Zgodnie z przepisem art. 83 kc. czynnoS¢ prawng pozor-
ng charakteryzuja trzy elementy, ktére musza wystapi¢ tacznie: oswiadczenie woli
musi by¢ zlozone tylko dla pozoru, oswiadczenie woli musi by¢ ztozone drugiej
stronie, adresat o§wiadczenia woli musi zgadza¢ si¢ na dokonanie czynnosci praw-
nej jedynie dla pozoru. Zlozenie oswiadczenia woli dla pozoru oznacza, ze osoba
oswiadczajgca wolg nie chce, aby powstaty skutki prawne, jakie zwykle prawo aczy
ze skladanym przez nig oSwiadczeniem. Brak zamiaru wywolania skutkéw praw-
nych oznacza, ze osoba sktadajgca oswiadczenie woli albo nie chce w ogéle wy-
wotaé zadnych skutkéw prawnych, albo tez chce wywotac inne, niz wynikalyby ze
zlozonego przez nig oswiadczenia woli.'” Jest to zatem wada czynnosci prawnej po-
legajaca na niezgodnosci migdzy aktem woli a jej przejawem na zewnatrz.

Przywotane poglady doktryny pozwalaja w zasadzie ustali¢, ze dla oceny czy
czynnos¢ dokonana jest jedynie w celu uzyskania uprawnienia do ptatnosci, przy-
datna jest instytucja obejscia prawa, natomiast pozorny charakter czynnosci moz-
na w zasadzie pominaé. W odniesieniu do takich czynnosci jak podziat gospodar-
stwa rolnego, sprzedaz, darowizna czy zawarcie umowy dzierzawy gruntéw rolnych
czynnosci te zostajg faktycznie dokonane, objete sa zgodnym zamiarem stron i wy-
wolujg przewidziane ustawg skutki prawne w sferze prawa cywilnego. Poza tym,
czynnosci te znajdujag wyraz w odpowiednich rejestrach. Czynno$¢ pozorna nie

16 System Prawa Prywatnego, t. 2, Z. Radwanski (red.), Warszawa 2002, s. 227-228; M. Safjan, [w:] Kodeks cywil-
ny. Komentarz, K. Pietrzykowski (red.), Warszawa 2008, s. 321 i n.

17 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 25 listopada 2004 r., sygn. | PK 42/04, OSNP 2005, nr 14, poz. 209; podobnie
Sad Najwyzszy w uzasadnieniu wyroku z dnia 25 stycznia 2005 r., sygn. Il UK 141/04, OSNP 2005 nr 15, poz.
235; wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 23 lutego 2006 r., sygn. Il CSK 101/05, niepublikowane oraz wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 11.01.2006 r., sygn. |l UK 51/05, OSNP 2006, nr 23—-24, poz. 366.

18 Tak m.in. M. Safjan, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, K. Pietrzykowski (red.), t. 1, 2005, s. 259.

19 Tak m.in. K. Pietrzykowski, [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, K. Pietrzykowski (red.), t. 1, 2008, s. 427 i n.; podob-
nie wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 14 marca 2001 r., Il UKN 258/00, OSNAPiUS 2002, nr 21, poz. 527.
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moze nadto zmierza¢ do obejscia prawa z tego cho¢by wzgledu, ze pierwsza czyn-
nos¢ jest jedynie symulowana, druga natomiast jest rzeczywiscie dokonana.*

Dla odmowy przyznania rolnikowi uprawnienia do jednolitej ptatnosci obszaro-
wej, Z uwagi na sztuczne stworzenie warunkow, istotne bedzie zatem ustalenie czy
w rzeczywistosci czynno$¢ prawna zmierza do zrealizowania celu, ktdry jest zaka-
zany przez rozporzadzenie nr 1307/2013 i uzyskania korzysSci sprzecznych z cela-
mi systemu wsparcia bezposredniego. Okreslenia tego celu poszukiwaé nalezy przy
zastosowaniu wyktadni celowosciowej, zas pomocna w tym zakresie jest pream-
bula rozporzadzenia nr 1307/2013. W szczeg6lnosci, prawodawca unijny wskazat
w pkt 13 preambuly na koniecznos¢ wprowadzenia przez paistwa cztonkowskie in-
strumentu modulacji, aby ograniczy¢ wsparcie z tytutu ptatnosci dla duzych gospo-
darstw rolnych. W efekcie spowoduje to przesuniecie, uzyskanych ze zmniejszenia
platnosci srodkéw, na wsparcie rozwoju obszaréw wiejskich w paristwie cztonkow-
skim, w ktérym zastosowano modulacj¢. Majac na uwadze powyzej zaprezentowa-
ng tres¢ preambuly, nalezy zatem odpowiedzie¢ na pytanie, czy celem dokonanych
czynnosci, takich jak m.in. podzial gospodarstwa rolnego, sprzedaz, darowizna lub
dzierzawa nieruchomosci rolnych wchodzacych w sktad gospodarstwa jest jedynie
uzyskanie uprawnienia do jednolitych platnosci obszarowych, czy tez sa to zwy-
kle, normalne zmiany gospodarcze, prowadzace do optymalizacji zysku z prowa-
dzonej produkcji rolnej. W szczegdélnosci, uwzglednié nalezy, czy celem dokona-
nych zmian jest jedynie uzyskanie platnosci, a nastepnie przekazanie uzyskanych
srodkéw na rzecz dotychczasowego beneficjenta, czy tez podmioty te rzeczywiscie
zamierzaja korzystaé z gruntéw lub w inny sposéb realizowaé swoje uprawnienia do
gruntu. Nie mozna bowiem zasadnie przyjaé, ze samo dgzenie stron do zminimali-
zowania kosztéw lub zmaksymalizowania zyskéw w ramach dokonywanych opera-
cji majatkowych jest rownoznaczne z obejsciem prawa w rozumieniu art. 58 § 2 kc.
Nie spos6b bowiem wywies¢ na gruncie obowigzujgcego prawa, ze podmiot maja-
cy do dyspozycji kilka réznych mozliwosci uksztaltowania swych stosunkéw ma-
jatkowych powinien by¢ zobowigzany do wyboru tej, ktéra spowoduje uszczuple-
nie jego uprawnienia do ptatnosci. Dokonujac wyboru transakcji najkorzystniejsze;j
z punktu widzenia swoich intereséw majatkowych, nie narusza jeszcze zadnego za-
kazu prawnego.?!

Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa*” powinna zatem usta-
li¢, czy celem zawarcia umowy jest faktyczne prowadzenie dziatalnosci rolniczej

20 Por wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 16 wrzesnia 2004 r., FSK 488/04, ,Monitor
Podatkowy” 2005, nr 3, s. 43.

21 Stanowisko wyrazone przez sady administracyjne na gruncie przepiséw ordynacji podatkowej, por. orzeczenie
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 29 maja 2002 r., Il SA 2602/00, POP 2003, nr 1, poz. 3, oraz orzecz-
nictwo powotane przez K. Radzikowski, Obejécie prawa podatkowego w najnowszym orzecznictwie sgdéw admi-
nistracyjnych, ,Przeglad Podatkowy” 2010, nr 6, a takze P. Karwat, Obej$cie prawa podatkowego, ,Przeglad po-
datkowy” 2003, nr 2.

22 Agencja Restrukturyzacja i Modernizacji Rolnictwa, w dalszej czesci artykutu Agencja.
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na gruntach rolnych bedacych przedmiotem czynnosci prawnej, czy tez jest to czyn-
nosé, ktérej jedynym celem jest uzyskanie uprawnienia do platnosci, a nastgpnie
ich transfer do poprzedniego posiadacza gruntéw rolnych. Agencja powinna za-
tem sprawdzié, czy po zawarciu umowy dzialalnos¢ rolnicza jest prowadzona sa-
modzielnie przez nowego posiadacza, czy podmiot ten wykorzystuje rolniczo wska-
zane przez siebie dziatki na wlasne ryzyko i rachunek, decydujac samodzielnie lub
poprzez uprawnione osoby lub organy o czynnosciach zwiazanych z produkcjg rol-
na, takich jak m.in. zlecenie prac polowych, siew, nawozenie, orka, zbiér plonéw
oraz o czynnosciach gospodarczych, takich jak m.in. sprzedaz produktéw rolnych,
przystapienie do grupy producentéw rolnych, wnioskowanie o srodki UE. Dowo-
dami w tym zakresie moga by¢ przestuchania swiadkéw, sprawozdania finansowe,
spos6b ewidencjonowania i wykorzystywania srodkéw pochodzacych z ptatnosci.
Nie bez znaczenia pozostaja takze powigzania kapitalowe, technicznie i osobowe
pomiedzy stronami czynnoSci prawnej. W szczegélnosci uwzgledni¢ nalezy, ze
samo istnienie powigzan kapitatowych pomiedzy stronami czynnosci prawnej, czy
tez samo dokonanie czynnosci sprzedazy, darowizny lub dzierzawy gruntéw rol-
nych bez zbadania pozostatych elementéw, nie moze by¢ traktowane jako okolicz-
nos¢é rozstrzygajaca o stwierdzeniu sztucznego stworzenia warunkéw. Aby méwic
0 sztucznym stworzeniu warunkéw, dziatanie podejmowane przez wnioskodawce
musi stanowi¢ zorganizowane, celowe postepowanie zmierzajace do obejscia regu-
lacji dotyczacych modulacji ptatnosci. Przepisy rozporzadzenia nr 1307/2013 oraz
projektu ustawy o ptatnosciach w ramach systemu wsparcia bezposredniego nie za-
wieraja bowiem norm zakazujacych czy nakazujacych okreslone zachowania w sfe-
rze prawa prywatnego, a jedynie normy okreslajace konsekwencje zachowania rol-
nika na gruncie tego prawa. To Agencja na gruncie powotanych przepiséw ustala
granice, w jakich rolnik moze si¢ porusza¢, poszukujac optymalnych z jego punktu
widzenia rozwigzan, ktére mogg zapewni¢ uzyskanie wyzszej kwoty z tytutu jedno-
litych platnosci obszarowych.

Nadto podkresli¢ nalezy, ze na podstawie art. 3 ust. 2 i ust. 3 projektu ustawy
o platnosciach w ramach systeméw wsparcia bezposredniego, to na Agencji Re-
strukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa cigzy obowigzek wykazania, ze zamia-
rem danego podmiotu jest sztuczne stworzenie warunkéw. Ustalenia takie winny
zas$ w sposéb nie budzacy zadnych watpliwosci wynikaé ze zgromadzonego przez
Agencje, a nastgpnie rozpatrzonego materialu dowodowego, jaki stanowi podstawe
rozstrzygniecia. Zgodnie z powotanym przepisem to organ, przed ktérym toczy sie
postepowanie:

1) stoi na strazy praworzadnosci;

2) jest obowigzany w sposéb wyczerpujacy rozpatrzy¢ caty materiat dowodo-
wy;
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3) udziela stronom, na ich zgdanie, niezbednych pouczeni, co do okoliczno-
sci faktycznych i prawnych, ktére mogg mie¢ wptyw na ustalenie ich praw
1 obowigzkéw bedgcych przedmiotem postgpowania;

4) zapewnia stronom, na ich zadanie, czynny udzial w kazdym stadium poste-
powania.

Nadto przepis ten wskazuje, ze strony oraz inne osoby uczestniczace w poste-
powaniu w sprawach dotyczacych platnosci majg obowigzek przedstawiania dowo-
déw oraz dawania wyjasnien, co do okolicznosci sprawy zgodnie z prawdg i bez za-
tajania czegokolwiek oraz obcigza obowigzkiem udowodnienia faktu osobe, ktéra
wywodzi z niego skutki prawne.

Kazde dokonane przez Agencje ustalenie winno zatem wynika¢ z dokumentéw,
ktére znajdujq sie w tych aktach sprawy. Tylko w takiej sytuacji zrealizowany zosta-
nie prawidlowo obowigzek dowodowy, a decyzje mozna uzna¢ za przekonywujgce
zgodnie z art. 11 k.p.a. i wlasciwie uzasadnione, zgodnie z art. 107 § 3 k.p.a. W in-
nym przypadku, ustalenia organu traktowaé nalezy jako dowolne i arbitralne, a wigc
naruszajace art. 80 k.p.a., tj. swobodng ocene dowodow.?

5. Konkludujac, zwrdci¢ nalezy uwage na rosngca rolg ustawodawstwa unijne-
go, wobec bezposredniego obowigzywania norm rozporzadzen Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady oraz Komisji UE w paristwach czionkowskich. Jednoczesnie do-
strzec nalezy, ze prawo to tworzy zespoly pojec, definicji i konstrukcji prawnych nie
do korica spéjnych z pojeciami i konstrukcjami od dawna funkcjonujacymi w kra-
jowym porzadku prawnym. Przy nadawaniu znaczenia prawnego zwrotom uzytym
w projekcie ustawy o ptatnosciach w ramach systeméw wsparcia bezposredniego,
nalezy mie¢ na wzgledzie znaczenie, jakie nadaje tym zwrotom prawodawca unij-
ny w rozporzadzeniu nr 1307/2013, pamietajgc jednoczesnie o relacji tych aktow
wzgledem siebie.

Postugujac si¢ nieznanymi polskiemu prawu konstrukcjami prawnymi, taki-
mi jak instytucja sztucznego stworzenia warunkéw, prawodawca unijny wymaga,
aby nada¢ im adekwatne do petnionej funkcji i1 celu regulacji znaczenie, w oparciu
0 obowigzujace w polskim porzadku prawnym przepisy prawa. Traktowaé zatem
nalezy te instytucj¢ jako obejscie przepis6w ustawy, skutkujace niewaznoscia czyn-
nosci prawnej oraz wykluczeniem z uprawnienia do platnosci.

Watpliwosci prawne musi jednak budzi¢ pozostawienie organom administra-
cji panstw cztonkowskich, w tym Polski, stosunkowo duzej uznaniowosci w zakre-

23 Stanowisko potwierdzone w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, m.in. wyrok Wojewddzkiego Sgdu Admini-
stracyjnego w Warszawie z dnia 7 stycznia 2015 r., sygn. VIl SA/Wa 888/14, www.orzeczenia.nsa.gov.pl; wyrok
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 grudnia 2014 r., sygn. VIl SA/Wa 735/14, www.
orzeczenia.nsa.gov.pl
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sie stwierdzenia, ze dana czynnos$¢ prawna jest sztucznym stworzeniem warunkow.
Oczywistym jest, ze nadmierna kazuistyka w takich regulacjach nie jest pozadana.
Jednak w przypadku regulacji, ktére skutkujg mozliwoscig pozbawienia uprawnie-
nia, konstrukcja przepisu winna by¢ prosta, pozwalajgca na jednoznaczne wskazanie
wysokosci uprawnienia. W odniesieniu do ustalenia znaczenia zwrotu ,,sztucznie
stworzone warunki”, decydujaca rola w zakresie wykladni przepiséw prawa przypa-
da praktyce orzeczniczej organéw administracji i sgdéw administracyjnych. Niesta-
bilnos¢ rozumienia przepisow dotyczacych analizowanej problematyki przez organy
administracji i sgdy spowodowaé¢ moze wymierny i istotny uszczerbek majatkowy.
Rolnik moze ponies¢ powazne konsekwencje zaufania do panistwa i organéw wyko-
nujacych funkcje administracji publiczne;.

Analiza zwrotu ,,sztucznie stworzone warunki” w celu uniknig¢cia zmniejszenia
platnosci prowadzi takze do konstatacji o pozostawieniu Agencji zbyt duzej uzna-
niowosci w zakresie kwalifikowania czynnosci prawnych jako stanowigcych obej-
Scie prawa. Mozna byloby sie wrecz pokusi¢ o postawienie tezy o niekonstytucyj-
nosci przepisu art. 19 projektu ustawy o platnosciach w ramach systeméw wsparcia
bezposredniego, jako naruszajacego zasade paristwa prawnego, wyrazong w art. 2
Konstytucji RP, poprzez jego nieokreslonos¢ i nieprzewidywalnos¢ interpretacyj-
ng.*

24 Podobny poglad zostat wyrazony na gruncie przepiséw prawa podatkowego przez Trybunat Konstytucyjny w wy-
roku z dnia 11 maja 2004 r. sygn. K 4/03, OTK ZU 2004, nr 5A, poz. 41 oraz przez przedstawicieli doktryny, m.in.
H. Litwinczuk, Obejscie prawa podatkowego w $wietle do$wiadczen miedzynarodowych, ,Przeglad Podatkowy”
1999, nr 9; T. Dgbowska—Romanowska, Dopuszczalno$¢ i warunki wprowadzenia generalnych klauzul zakazuja-
cych obejscia i naduzycia prawa w systemie prawa podatkowego — w $wietle art. 84 i 217 Konstytuciji, lus et lex,
Ksiega jubileuszowa Profesora Andrzeja Kabata, Olsztyn 2004, s. 102—116; A. Jackowicz-Kazmierczyk, Klauzu-
la obejscia prawa podatkowego, ,Rejent” 2007, nr 4.
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THE ARTIFICIALLY CREATED OF CONDITIONS
TO AVOID REDUCTIONS OF PAYMENTS

Keywords: direct payments, artificially created of conditions, Common
Agricultural Policy

The article contains an analysis of premises of acquiring direct payments, with
special emphasis on the regulations concerning the term “artificially created of
conditions”.

The aim of the author deliberations is to determined what meanings the
notions “artificially created of conditions” and the term of “possession” used in the
regulations. The legislator of these regulations does not define these terms, and it
is necessary to seek the meaning of these phrases in Polish law. First term should
be understood as an institution of civil law — operation designed to circumvent the
law. Second term referring instead to the definitions contained in the civil code, too.
Yet, to satisfy the demand for possessing agricultural land, additional premises are
to be fulfilled. Legal regulations concerning payments introduce a kind of qualified
possession consisting in actual agriculture usage of land

The article points to some terminological problems on the UE — national law
border, reflected in judicial decisions not only the national administrative courts but
also Court of Justice of the European Union.
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