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Aktualne problemy prawne
w identyfikowaniu i sankcjonowaniu
tworzenia sztucznych warunkéow
w celu uzyskania platnosci
w ramach instrumentéw Wspalnej Polityki Rolnej UE

Current legal challenges in identifying and penalising
the creation of artificial conditions
to obtain payments under the EU’s Common Agricultural Policy

Problemi giuridici attuali in ordine all’accertamento
e alla sanzione della creazione di condizioni artificiali
finalizzate all’ottenimento di pagamenti
nell’ambito degli strumenti della Politica agricola comune
dell’Unione europea

This study examines the identification and sanctioning, within Polish administrative and
judicial practice, of beneficiaries creating so-called ‘artificial conditions’ under the Eu-
ropean Union’s Common Agricultural Policy, as referred to in Article 4(3) of Regula-
tion No 2988/95, Article 60 of Regulation No 1306/2013, and Article 62 of Regulation
No 2021/2116. Two hypotheses relating to the Agency for Restructuring and Modernisation
of Agriculture’s law enforcement practice are tested. One is that excluding the application of
fundamental administrative procedure principles (Articles 7, 9, 10, 75(1), 77(1), 79a and 81
of the Code of Administrative Procedure) from the Agency’s proceedings infringes the right
to good administration under Article 41 of the Charter of Fundamental Rights of the Euro-
pean Union. The other is that the prevailing punitive interpretation in Poland, leading to the
complete deprivation of support for beneficiaries creating ‘artificial conditions,” is contrary
to EU regulations and the principle of proportionality. In the context of the reference for
a preliminary ruling submitted by the Supreme Administrative Court (Case I GSK 1486/22),
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the author advocates a corrective interpretation. According to this approach, establishing
artificial conditions should result in the withdrawal only of the portion of aid constituting an
unjustified surplus, rather than the entirety of the support granted.

Keywords: artificial conditions, Common Agricultural Policy, Agency for Restructuring
and Modernisation of Agriculture, proportionality, abuse of law

11 presente contributo indaga le problematiche giuridiche relative all’accertamento e alla
sanzione, nella prassi amministrativa e giurisdizionale polacca, delle condotte consisten-
ti nella creazione delle c.d. “condizioni artificiali” nell’ambito della Politica agricola co-
mune, ai sensi dell’art. 4, par. 3, del regolamento n. 2988/95, dell’art. 60 del regolamento
n. 1306/2013 e dell’art. 62 del regolamento n. 2021/2116. L’analisi esamina due ipotesi
relative alla prassi applicativa dell’Agenzia per la Ristrutturazione e la Modernizzazione
dell’ Agricoltura. La prima sostiene che 1’esclusione dei principi fondamentali del procedi-
mento amministrativo (artt. 7,9, 10,75 § 1,77 § 1, 79a e 81 c.p.a.) comporti una violazione
del diritto a una buona amministrazione ai sensi dell’art. 41 della Carta dei diritti fondamen-
tali dell’Unione europea. La seconda ritiene che 1’orientamento sanzionatorio prevalente in
Polonia, che comporta la revoca integrale del sostegno, sia contrario alle norme dell’Unione
e al principio di proporzionalita. Nel contesto della questione pregiudiziale sollevata dalla
Corte amministrativa suprema nella causa I GSK 1486/22, I’ Autore propone un’interpreta-
zione correttiva, secondo la quale ’accertamento delle condizioni artificiali dovrebbe com-
portare una revoca limitata alla quota di aiuto corrispondente a un vantaggio indebito, e non
all’intero sostegno.

Parole chiave: condizioni artificiali, Politica Agricola Comune, Agenzia per la Ristruttura-
zione e la Modernizzazione dell’ Agricoltura, principio di proporzionalita, abuso del diritto

Uwagi wprowadzajace

Klauzula ,,sztucznie stworzonych warunkow” jest jednym z najwazniej-
szych, a jednoczes$nie najbardziej problematycznych instrumentéw ochrony
interesow finansowych Unii Europejskiej w obszarze Wspolnej Polityki Rol-
nej (WPR). W polskiej doktrynie prawa rolnego stata si¢ ona przedmiotem
wieloletniej refleksji naukowe;j, ktérej efektem byto stworzenie zarysu pojecia
oraz wskazanie kierunkéw jego wyktadni!. Pomimo tego dorobku praktyka ad-

! D. Lobos-Kotowska, Sztuczne tworzenie warunkow dla unikniecia zmniejszenia platno-
Sci, ,,Studia luridica Agraria” 2014, t. XII, s. 19 i n.; P. Litwiniuk, Z problematyki naduzycia
prawa przez beneficjenta Wspdlnej Polityki Rolnej, ,,Przeglad Prawa Rolnego” 2014, nr 2,
s. 45 i n.; P. Litwiniuk (red), Naduzycie prawa przez beneficjenta Wspolnej Polityki Rolnej
Unii Europejskiej, Warszawa 2020; D. Sztandera, Przeciwdziatanie sztucznie wykreowanym
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ministracyjna Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (ARiMR)
oraz dominujaca linia orzecznicza sadow administracyjnych powoduja, ze
w ostatnich latach narasta problem systemowy. Dotyczy on dwoch, w istocie
odmiennych, warstw stosowania prawa: postepowania dowodowego, w kto-
rym cigzar dowodu przerzucony zostal — w sposob nieadekwatny do istoty
sprawy — na beneficjenta, oraz konsekwencji materialnoprawnych stwier-
dzenia sztucznych warunkéw, ujmowanych obecnie jako kara catosciowa,
polegajaca na pozbawieniu wnioskodawcy catosci pomocy w danym roku
(a niekiedy rowniez w latach poprzednich). O skali tego problemu moze
swiadczy¢ fakt, ze w latach 2023-2025 ARiMR podejrzewata o tworzenie
sztucznych warunkow $redniorocznie 164 753 wnioskodawcow?.
Zasadnicze tezy opracowania sg nastepujace. Po pierwsze, zapisane
w ustawodawstwie szczegolnym wylaczenie stosowania art. 7,9, 10,75 § 1,
77 § 1, 79a i 81 Kodeksu postepowania administracyjnego® w postepowa-
niach prowadzonych przez organy ARIMR, w polaczeniu z nieadekwatnym
do specyfiki klauzuli generalnej roztozeniem ci¢zaru dowodu, prowadzi do
zachwiania rownowagi procesowej i — w konkretnych okolicznosciach spraw
dotyczacych sztucznych warunkow — narusza prawo do dobrej administracji,
wyrazone w art. 41 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej*. Po drugie,
przyjeta przez organy ARiIMR oraz podzielana (cho¢ nie bez wyjatkow) przez
sady administracyjne wyktadnia sankcyjna art. 4 ust. 3 rozporzadzenia Rady
(WE, Euratom) nr 2988/95 z 18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony interesow
finansowych Wspdlnot Europejskich®, art. 60 rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1306/2013 z 17 grudnia 2013 r. w sprawie
finansowania wspolnej polityki rolnej, zarzgdzania nig i monitorowania jej
[...]° oraz art. 62 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
2021/2116 z 2 grudnia 2021 r. w sprawie finansowania wspdlnej polityki

warunkom w unijnej Wspolnej Polityce Rolnej — zakres dziatan agencji ptatniczej, ,,Przeglad
Prawa Administracyjnego” 2025, nr 10, s. 165 i n.

2 Informacja udostepniona autorowi poczta elektroniczng przez zastepee prezesa ARIMR
11 maja 2026 1.

3 Ustawa z 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 1960 1.,
Nr 30, poz. 168; dalej: k.p.a.).

4 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej z 7 grudnia 2000 r. (wersja skonsolido-
wana: Dz.Urz. UE C 202 z 7.06.2016, s. 389), ktéra na mocy art. 6 ust. 1 Traktatu o Unii
Europejskiej ma takg samg moc prawna jak Traktaty (dalej: KPP).

5 Dz.Urz. WE L 312 2 23.12.1995, s. 1 (dalej: rozporzadzenie nr 2988/95).

¢ Dz.Urz. UE L 347 2 20.12.2013, s. 549 ze zm. (dalej: rozporzadzenie nr 1306/2013).
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rolnej, zarzadzania nig i monitorowania jej [...]7 pozostaje w sprzecznosci
z traktatowa zasadg proporcjonalno$ci oraz z mechanizmem przeciwdzia-
ania nieprawidtowosciom, zaktadajacym odzyskanie wylacznie tej czgsci
korzysci, ktora zostala uzyskana sprzecznie z celami prawodawstwa unij-
nego. Podjecie rozwazan nad tg problematyka znajduje obecnie dodatkowa
podbudowe¢ w postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA)
z 5 czerwea 2025 1. (sygn. akt: I GSK 1486/22), w ktorym skierowano pytanie
prejudycjalne do Trybunatu Sprawiedliwosci UE w przedmiocie rozumienia
pojecia ,.korzysci” na gruncie powotanych przepisoéw.

W celu realizacji zatozen opracowania przedstawione zostang ramy nor-
matywne oraz istota klauzuli sztucznych warunkow jako klauzuli generalnej
w prawie UE i prawie krajowym. Nastepnie zostanie przeanalizowana linia
orzecznicza TSUE, ze szczegdlnym uwzglednieniem wyrokow w sprawach
C-434/12%1 C-176/20°, oraz ich recepcja w orzecznictwie NSA. Omowiony
zostanie tez problem proceduralny — wylaczenia stosowania przepisow k.p.a.
oraz rozktad cigzaru dowodu w §wietle art. 41 KPP, jak rowniez zagadnienie
,korzys$ci” i proporcjonalnosci sankcji, gdzie podjeta zostanie polemika
z wyktadnig sankcyjng oraz przedstawione zatozenia wyktadni korekceyj-
nej. Ukazane zostang takze istota i funkcje przedmiotowo istotnego pytania
prejudycjalnego NSA przedstawionego TSUE.

1. Klauzula sztucznych warunkéw
jako klauzula generalna prawa
Wspolnej Polityki Rolnej

Zwrot ,,sztucznie stworzone warunki” zostat po raz pierwszy unormowany
horyzontalnie w art. 4 ust. 3 rozporzadzenia nr 2988/95. W obszarze WPR
powtarzaja go — w niemal niezmienionym brzmieniu — kolejne rozporzadze-
nia horyzontalne, tj. art. 60 rozporzadzenia nr 1306/2013 oraz obecnie art. 62
rozporzadzenia nr 2021/2116. Wspolna dla tych przepisdéw jest konstrukcja:
osobom fizycznym ani prawnym nie przyznaje si¢ jakichkolwiek korzysci

7 Dz.Urz. UE L 4352 6.12.2021, s. 187 ze zm. (dalej: rozporzadzenie nr 2021/2116).

8 Wyrok TSUE z 12 wrzeénia 2013 r., sygn. akt: C-434/12, Stynczewa sita EOOD
przeciwko Izpylnitelen direktor na Dyrzawen fond ,, Zemedelie ” — Razplasztatelna agencija,
ECLIL:EU:C:2013:546.

® Wyrok TSUE z 7 kwietnia 2022 r., sygn. akt: C-176/20, SC Avio Lucos SRL przeciw-
ko Agentia de Plati si Interventie pentru Agricultura — Centrul judetean Dolj, ECLI:EU:
C:2022:274.
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wynikajacych z sektorowego prawodawstwa rolnego, jezeli stwierdzono, ze
warunki wymagane do uzyskania takich korzysci zostaty sztucznie stworzo-
ne, w sprzecznosci z celami tego prawodawstwa'’.

Prawodawca unijny nie zdefiniowal zwrotu ,,sztuczne warunki” ani nie
sformutowat katalogu czynnosci, ktére mogtyby by¢ za takie uznane. Za-
rowno doktryna, jak i orzecznictwo zgodnie przyjmuja, ze chodzi o klauzule
generalng, nie za$ o delikt administracyjny w rozumieniu konwencji z 1995 r.
o ochronie interesoéw finansowych Wspdlnot Europejskich!l. Celem klauzuli
jest eliminowanie dziatan polegajgcych na takim uksztattowaniu stanu fak-
tycznego, ktore formalnie spelnia wymogi przepisu, lecz materialnie prowa-
dzi do sprzecznego z nim skutku. W istocie jest to unijny odpowiednik znanej
z polskiej tradycji prawnej koncepcji obejscia ustawy (in fraudem legis),
przeniesionej na grunt prawa publicznego, z zastrzezeniem, ze positkowe
odwotanie do art. 5 lub art. 58 § 1 k.c. moze stuzy¢ jedynie odnalezieniu
znaczenia zwrotu, ktorego prawodawca nie zdefiniowat'?.

Z tego wynika kilka konsekwencji istotnych dla dalszych rozwazan. Po
pierwsze, klauzula sztucznych warunkow — jako pojgcie nieostre — wymaga
kazdorazowo dookreslenia ad casum na podstawie wszechstronnej analizy
catoksztaltu okolicznosci faktycznych i porownania ich z celami systemu
wsparcia. Naczelny Sad Administracyjny trafnie przyjmuje, ze ,,sztuczny
charakter czynnos$ci prawnych mozna przypisa¢ takim czynnosciom, ktorych
sens sprowadza si¢ do wywotania okreslonego skutku, ktory nie wystapitby,
gdyby obrot gospodarczy toczyt sie swobodnie i uczciwie”". Po drugie, skoro
klauzula jest instrumentem ochrony intereséw finansowych UE, a nie sankcja
karna, to jej stosowanie musi zmierza¢ do przywrocenia stanu zgodnego

10 D. Lobos-Kotowska, Opinia prawna na temat prawidlowosci stosowanego dotych-
czas przez Agencje Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa podejscia w obszarze iden-
tyfikowania i sankcjonowania stworzenia sztucznych warunkow, Gliwice, 6 lutego 2025 r.,
s. 2-3.

"' B. Jezynska, Sztuczne warunki jako forma naruszenia intereséw finansowych Unii
Europejskiej, w: P. Litwiniuk (red.), Naduzycie prawa..., s. 101 in.

12 Tak tez D. Lobos-Kotowska, Opinia prawna..., s. 3-5, gdzie autorka wprost wskazuje,
ze klauzula sztucznych warunkow jest klauzulg generalna, a positkowe odwotanie do art. 5
k.c. oraz konstrukcji obej$cia ustawy z prawa cywilnego (in fraudem legis) shuzy jedynie
poszukiwaniu znaczenia zwrotu niezdefiniowanego przez prawodawce unijnego.

3 Wyrok NSA z 17 listopada 2022 r., sygn. akt: I GSK 3555/18, LEX nr 3508551;
wyrok NSA z 3 czerwca 2022 r., sygn. akt: I GSK 2607/18, LEX nr 3427594; wyrok NSA
z 19 kwietnia 2024 r., sygn. akt: I GSK 1410/21, LEX nr 3719871 oraz sygn. akt: I GSK
1441/21, LEX nr 3719877.
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z prawem, a nie do penalizacji beneficjenta'®. Teza ta ma fundamentalne
znaczenie przy interpretacji pojgcia ,,korzysci” °.

2. Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci UE
oraz sadow administracyjnych

2.1. Wzorzec wypracowany w wyroku C-434/12 Stynczewa sita

Punktem odniesienia dla wyktadni klauzuli sztucznie stworzonych wa-
runkow pozostaje wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci z 12 wrze$nia 2013 r.
w sprawie C-434/12 Shynczewa sita. Wprawdzie orzeczenie to zapadto na tle
art. 4 ust. 8 rozporzadzenia Komisji (UE) nr 65/2011, jednak — z uwagi na
tozsamos¢ ratio oraz zbiezno$¢ redakcji przepisow horyzontalnych — jego
tezy majg charakter uniwersalny. Trybunat zrekonstruowal dwuelemento-
wy test. Element obiektywny wymaga ustalenia, ze ,,pomimo formalnego
poszanowania warunkow przewidzianych we wlasciwym uregulowaniu cel
realizowany przez to uregulowanie nie zostat osiggniety”, natomiast element
subiektywny — wykazania, ze ubiegajacy si¢ o pomoc ,,zamierzat wytacznie
uzyskac¢ korzy$¢ sprzeczng z celami tego systemu”. Trybunal podkreslit, ze
wiezi prawne, ekonomiczne lub personalne pomigdzy osobami zaangazowa-
nymi w podobne projekty stanowig jedynie wskazowke dowodowa; nie moz-
na odmowic¢ finansowania projektu, ,,gdy dana inwestycja moze mie¢ inne
uzasadnienie niz tylko ptatno$¢ w ramach systemu wsparcia”. Ten sam nurt
wyznaczaja wczesniejsze wyroki w sprawach Emsland-Stéirke'® i Halifax",
eksponujace taczne wystepowanie elementu obiektywnego i subiektywnego.

4 Wyrok TSUE z 4 czerwca 2009 r., sygn. akt: C-158/08, Pometon SpA, ECLI:EU:
C:2009:349, pkt 28; wyrok TSUE z 16 marca 2006 ., sygn. akt: C-94/05, Emsland-Stdrke,
ECLIL:EU:C:2006:185, pkt 49, w ktorych Trybunat wyraznie odréznit srodek administracyjny
zmierzajacy do cofnigcia nienaleznej korzysci (art. 4 rozporzadzenia nr 2988/95) od kary
administracyjnej (art. 5 tego rozporzadzenia).

15 Tezg o celu klauzuli ograniczonym do przywrdcenia stanu zgodnego z prawem, nie
za$ do penalizacji beneficjenta, formutuje rowniez D. Lobos-Kotowska, Opinia prawna...,
s.5117.

16 Wyrok TSUE z 14 grudnia 2000 r., sygn. akt: C-110/99, Emsland-Stirke GmbH prze-
ciwko Hauptzollamt Hamburg-Jonas, ECLI:EU:C:2000:695.

17 Wyrok TSUE z 21 lipca 2005 r., sygn. akt: C-515/03, Eichsfelder Schlachtbetrieb GmbH
przeciwko Hauptzollamt Hamburg-Jonas, ECLI:EU:C:2005:491; wyrok TSUE z 21 lutego
2006 1., sygn. akt: C-255/02, Halifax plc i in. przeciwko Commissioners of Customs & Excise,
ECLI:EU:C:2006:121.



Aktualne problemy prawne w identyfikowaniu i sankcjonowaniu... 279

W nowszym orzecznictwie t¢ samg lini¢ potwierdzily wyroki w sprawach
Cimmino (C-607/13)'® oraz M.K. (C-657/23)".

2.2. Ewolucja w wyroku C-176/20 SC Avio Lucos

W wyroku z 7 kwietnia 2022 r. w sprawie C-176/20 SC Avio Lucos Try-
bunat potwierdzit traftno$¢ koncepcji dwuelementowego testu, jednak w uza-
sadnieniu pominat wystepujacy w wyroku C-434/12 element ,,wylacznosci”
celu. Odtad w praktyce kwalifikacja zachowania jako tworzenia sztucznych
warunkow nie wymaga wykazania, ze uzyskanie korzysci sprzecznej z ce-
lami systemu byto jedynym motywem dziatania wnioskodawcy. Zmiana
ta — wywotujaca bezposrednie skutki ex func — nie pozostaje bez znaczenia
dla sytuacji beneficjentow polskich, gdyz obniza prog dowodowy wymagany
od organu®. Niemniej — i jest to zastrzezenie aktualne na gruncie obu po-
wotanych wyrokoéw — nawet w nowszej linii orzeczniczej TSUE nie zwolnit
organu z obowigzku rozwazenia, czy dana czynno$¢ nie ma ,,innego uzasad-
nienia” gospodarczego, osobistego lub spolecznego. W przeciwnym razie
klauzula sztucznych warunkéw zmieniataby si¢ z instrumentu przeciwdziata-
nia obejsciu prawa w narzedzie automatycznej eliminacji z systemu wsparcia.

2.3. Recepcja w orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego

Linia orzecznicza NSA uksztaltowata si¢ pod wyraznym wptywem obu
wskazanych wyrokéw TSUE. W kolejnych orzeczeniach — m.in. w wyrokach
z 17 listopada 2022 r. (I GSK 3555/18), 3 czerwca 2022 r. (I GSK 2607/18)
oraz 19 kwietnia 2024 r. (I GSK 1410/21, I GSK 1441/21) — NSA trafnie
przyjat, iz przestanke ,,sztucznego stworzenia warunkéw’” nalezy obecnie
bada¢ szerzej, bez ograniczenia do wytacznego celu dzialania wniosko-

18 Wyrok TSUE z 9 lipca 2015 r., sygn. akt: C-607/13, Ministero dell’Economia e delle
Finanze i in. przeciwko Francescowi Cimminowi i in., ECLI:EU:C:2015:448, pkt 73 (gdzie
Trybunat odréznia konsekwencje stwierdzenia sztucznych warunkow od kar administracyj-
nych w kontekscie funduszy rolnych).

1 Wyrok TSUE z 10 kwietnia 2025 r., sygn. akt: C-657/23, M.K. przeciwko Ministerstvo
zemeédelstvi, ECLI:EU:C:2025:263, pkt 33 (potwierdzenie linii orzeczniczej rozrdzniajacej
$rodki administracyjne od kar administracyjnych w kontekscie ochrony intereséw finanso-
wych Unii).

2 Na pominigcie w wyroku C-176/20 elementu ,,wytacznos$ci” celu dziatania wnio-
skodawcy oraz na ex tunc skutki tej zmiany wyktadni zwraca uwage D. Lobos-Kotowska,
Opinia prawna..., s. 8-9.



280 PRZEMYSEAW LITWINIUK

dawcy?!. Trzeba zarazem odnotowac orzeczenia, w ktorych NSA podkre-
slit, ze jesli dziatania beneficjenta miaty uzasadnione cele gospodarcze —
w szczegodlnosci wynikajace z sukcesji rodzinnej, zmian organizacyjnych
czy optymalizacji produkcji — nie powinny by¢ kwalifikowane jako sztuczne
tworzenie warunkow??. Orzecznictwo pozostaje wigc niejednolite, co zwigk-
sza jeszcze niepewnos¢ prawa po stronie beneficjentow i stanowi argument
za podjeciem przez ustawodawce lub TSUE interwencji doprecyzowujace;j.

Wsrod sytuacji, w ktorych sady administracyjne dostrzegaly ,,obiektyw-
ny” element klauzuli, dominuja: sztuczny podziat gospodarstwa pomigdzy
osoby powigzane osobowo i kapitatowo w celu obejécia degresywnosci
stawek Iub limitow powierzchniowych; utworzenie spotek prawa handlo-
wego wylacznie na potrzeby konkretnego programu pomocowego; brak
infrastruktury rolniczej i zlecanie wszystkich czynnos$ci agrotechnicznych
podmiotom zewnetrznym; tozsamos$¢ odbiorcow, dostawcow i siedzib pod-
miotow powigzanych?. Warto jednak pamigtaé, ze — jak stusznie zauwazyt
NSA —,tozsamy sktad zarzadu w dwoch spotkach i siedziba pod tym samym
adresem jeszcze nie przesadza o sztucznym tworzeniu warunkow i braku
samodzielnosci podmiotéw”. Przesadzajaca musi by¢ kazdorazowo ocena
ex post, uwzgledniajaca cele wsparcia wyznaczone w art. 39 TFUE oraz
w art. 5 1 6 rozporzadzenia nr 2021/2115.

3. Problematyka postepowania dowodowego
i rozktadu ciezaru dowodu

3.1. Zakres wylaczen stosowania k.p.a.

Zgodnie z art. 10a ust. 1 ustawy o ARIMR?* do postepowan w sprawach
indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji stosuje si¢ przepisy k.p.a.,

2l Odtworzenie dwuelementowego testu bez elementu ,,wytacznosci” celu nastapito w wy-
roku TSUE z 7 kwietnia 2022 r., sygn. akt: C-176/20, SC Avio Lucos, ECLI:EU:C:2022:274,
pkt 70-71. Z orzeczen NSA recypujacych t¢ lini¢ wyktadni zob. w szczegolnosci wyrok z 17
listopada 2022 r., sygn. akt: I GSK 3555/18, LEX nr 3508551; wyrok z 3 czerwca 2022 r.,
sygn. akt: I GSK 2607/18, LEX nr 3427594; wyrok z 19 kwietnia 2024 r., sygn. akt: I GSK
1410/21, LEX nr 3719871 oraz sygn. akt: I GSK 1441/21, LEX nr 3719877.

22 Wyrok NSA z 24 maja 2024 r., sygn. akt: T GSK 1370/20, LEX nr 3757812; wyrok
NSA z 22 listopada 2024 r., sygn. akt: I GSK 1257/21, LEX nr 3820548.

2 Wyroki NSA z 16 czerwca 2021 r.: sygn. akt: T GSK 1912/18; sygn. akt: TGSK 1913/18;
sygn. akt: I GSK 2129/18; wyroki z 18 sierpnia 2021 r., sygn. akt: I GSK 2009/18 oraz sygn.
akt: I GSK 2182/18; wyrok z 11 marca 2022 r., sygn. akt: I GSK 1281/21, LEX nr 3333709.

24 Art. 10a ust. 1 ustawy z 9 maja 2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1199 ze zm.; dalej: ustawa o ARIMR) — w brzmieniu
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jednak z wylaczeniem art. 7, 9, 10, 75 § 1, 77 § 1, 79a i 81. Analogiczne
wylaczenia zawiera art. 66 ustawy o PS WPR? i art. 27 ustawy o PROW?.
Skutkiem tego modelu jest istotna modyfikacja zasad ogdlnych postepowa-
nia administracyjnego: ARIMR nie jest zobowigzana do dziatania zgodnie
z zasadg prawdy obiektywnej i do aktywnego zbierania materialu dowodo-
wego, a cigzar dowodu ,,spoczywa na osobie, ktora z tego faktu wywodzi
skutki prawne”?’.

Ratio tych rozwigzan — wytozona zar6wno w uzasadnieniach projektow
ustaw, jak i w odpowiedzi ministra rolnictwa i rozwoju wsi na wystgpienie
Rzecznika Praw Obywatelskich z 9 lipca 2024 r. — sprowadza si¢ do za-
pewnienia sprawnos$ci postepowania i przestrzegania terminow zawitych,
wynikajacych z prawa UE?. Uzasadnienie takie bywa trafne w odniesieniu do
ogromne;j liczby wnioskow rozpatrywanych corocznie (w 2025 r. do ARIMR
wptyneto 1,197 mln deklaracji), w wigkszosci wypadkow o charakterze ruty-
nowym, opartych na o$wiadczeniach i danych z systemdw informatycznych.
Staje si¢ ono natomiast nicadekwatne w sprawach, w ktorych organ dazy do
wywotania niekorzystnych dla beneficjenta skutkow prawnych, opierajac
swoje rozstrzygniecie na klauzuli generalnej, jaka jest klauzula sztucznie
stworzonych warunkow.

3.2. Rozktad ciezaru dowodu
w sprawach dotyczacych sztucznych warunkow

Sady administracyjne wielokrotnie zauwazaty, ze klauzula sztucznie
stworzonych warunkow stanowi wyjatek od ogolnej reguly rozktadu cigzaru
dowodu przewidzianej w art. 66 ust. 2 zd. 2 ustawy o PS WPR, art. 27 ust. 2
zd. 2 ustawy o PROW oraz art. 3 ust. 2 ustawy o ptatnosciach w ramach
systemow wsparcia bezposredniego. To bowiem ARIMR ,,wywodzi skutki

obowiagzujacym od 5 kwietnia 2024 r.

2 Ustawa z 8 lutego 2023 r. o Planie Strategicznym dla Wspolnej Polityki Rolnej na lata
2023-2027 (t.j. Dz.U. z 2024 ., poz. 1741 ze zm.; dalej: ustawa o PS WPR).

26 Ustawa z 20 lutego 2015 r. o wspieraniu rozwoju obszarow wiejskich z udziatem
srodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich w ramach
Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 20142020 (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 2298;
dalej: ustawa o PROW).

27 Art. 66 ust. 1 12 ustawy o PS WPR; art. 27 ustawy o PROW; art. 3 ust. 1 i 2 ustawy
z 5 lutego 2015 1. o ptatnosciach w ramach systemow wsparcia bezposredniego (t.j. Dz.U.
22022 1., poz. 1775 ze zm.).

2 Zob. uzasadnienie odpowiedzi Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 9 wrze$nia 2024 .
na wystgpienie Rzecznika Praw Obywatelskich z 9 lipca 2024 r.
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prawne (odmawiajac ptatnos$ci) z zarzutu tworzenia sztucznych warunkéw do
otrzymania wsparcia i to na organie cigzy obowigzek wykazania sztucznych
warunkow”?. Ustalenia organu musza wynika¢ w sposob niebudzacy watpli-
wosci ze zgromadzonego i nalezycie rozpatrzonego materialu dowodowego.
W przeciwnym razie stanowisko organu nalezy uznac za ,,dowolne i arbitral-
ne”, a wigc naruszajace zasade swobodnej oceny dowodow z art. 80 k.p.a.*
Organ ma zatem obowigzek procesowy o charakterze pozytywnym — musi
dopusci¢ wszelkie mozliwe dowody i uwzgledni¢ wnioski dowodowe strony,
w tym przestuchanie §wiadkoéw na okoliczno$¢ rzeczywistego prowadzenia
dziatalnosci rolniczej przez podmioty powigzane®!.

Mimo ze powyzsze tezy orzecznictwa sa od dawna ugruntowane, praktyka
administracyjna wykazuje w tym zakresie powazne deficyty. Jak wynika
z przegladu aktualnego orzecznictwa WSA 1 NSA, organy ARiMR nierzadko
ograniczaja swoj wywod do zestawienia okolicznosci o charakterze formal-
nym (tozsamo$¢ adresu, powigzania osobowe, identyczno$¢ kontrahentow),
bez poglebionej analizy rzeczywistego charakteru relacji gospodarczych. Co
wiecej, wylaczenie art. 9 1 10 k.p.a. prowadzi w praktyce do pomijania przez
organ obowigzku uprzedzenia strony o przestankach, ktore organ uwaza za
niespetnione lub niewykazane. Skoro art. 79a k.p.a. nie ma zastosowania,
strona jest pozbawiona zagwarantowanego w ogolnej procedurze instrumentu
ostatniej szansy — wyjasnienia watpliwosci przed wydaniem niekorzystnej
decyzji. W sprawach opartych na klauzuli generalnej, w ktorych ocena su-
biektywnej strony zachowania beneficjenta wymaga szczegolnej starannosci,
taka sytuacja godzi w prawo strony do bycia wystuchana.

2 Wyrok NSA z 8 sierpnia 2019 r., sygn. akt: I GSK 1150/17, LEX nr 2730057; wyrok
WSA w Warszawie z 8 kwietnia 2015 r., sygn. akt: VIII SA/Wa 1030/14, LEX nr 1668869; wy-
rok WSA w Biatymstoku z 11 kwietnia 2018 r., sygn. akt: I SA/Bk 100/18, LEX nr 2487398.
Tak tez WSA w Warszawie w wyroku z 3 lipca 2014 r., sygn. akt: VIII SA/Wa 275/14, LEX
nr 1493673.

30 Zob. art. 80 k.p.a., ktory — jako jedyny sposrdd przepisow dowodowych — nie zostat
wylaczony.

31 Tak wprost wyrok NSA z 29 czerwca 2022 r., sygn. akt: I GSK 2634/18, LEX
nr 3413625, w ktorym podkreslono, Ze ,,cigzar dowodu w zakresie faktow Swiadczacych
0 wystgpieniu przestanki sztucznych warunkéw spoczywa na organach administracji”,
za$ z samych tylko zaniechan strony w ztozeniu wyja$nien nie mozna wywodzi¢ dla niej
negatywnych konsekwencji, co pozostawaloby w sprzecznosci z zasada zakazu zmuszania
jednostki do samooskarzania si¢, wywodzong z art. 14 ust. 3 lit. g Migdzynarodowego Paktu
Praw Obywatelskich i Politycznych (Dz.U. z 1977 r., Nr 38, poz. 167).
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3.3. Prawo do dobrej administracji (art. 41 KPP)
jako standard minimum

Postepowania o przyznanie pomocy finansowanej ze srodkéw WPR pozo-
staja w zakresie zastosowania prawa Unii Europejskiej (art. 51 ust. 1 KPP).
Organy ARIMR sg zatem zwigzane art. 41 KPP, ktory gwarantuje prawo do bez-
stronnego i sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy, w tym prawo do bycia wy-
stuchanym przed podjeciem indywidualnego $rodka mogacego negatywnie
wplynac¢ na sytuacje jednostki, prawo do dostepu do akt sprawy oraz obowia-
zek administracji uzasadnienia decyzji*?. W orzecznictwie TSUE przyjmuje
si¢, ze prawo do bycia wysluchanym i obowigzek uzasadnienia decyzji sg
,,waznymi elementami prawa do dobrej administracji”, a zasada dobrej admini-
stracji obejmuje ,,obowigzek starannego i bezstronnego zbadania przez organ
wiadzy wszystkich istotnych kwestii rozpatrywanej sprawy”*. O ile ogolne
ujecie standardu art. 41 KPP pozostawia panstwom cztonkowskim pewna
swobodg proceduralng, o tyle nie upowaznia ono do konstruowania rezimu
szczegblnego w taki sposob, w jaki uczyniono to w polskim prawie w od-
niesieniu do postgpowan przed ARIMR w sprawach sztucznych warunkow.

Rzecznik Praw Obywatelskich stusznie zwrocit na ten problem uwagg
ministrowi rolnictwa i rozwoju wsi**. OdpowiedZ ministra, eksponujgca
argument efektywnos$ci i ekonomiki postepowania, nie zmienia jednak
faktu, ze wylaczenie stosowania art. 7, 9 1 10 k.p.a. w sprawach opartych
na klauzuli generalnej — a wigc tam, gdzie element oceny jest najwigkszy,
a rozstrzygnigcie ma charakter dotkliwy — musi zosta¢ poddane kontroli
zgodnie ze standardem art. 41 KPP i zasadg skutecznosci prawa UE. Zatem
postulat de lege ferenda w tej kwestii sprowadza si¢ do przywrdcenia — przy-
najmniej w postgpowaniach w sprawach dotyczacych sztucznie stworzonych
warunkow — stosowania art. 7,9, 101 79a k.p.a. oraz wyraznego rozréznienia
reguly ogodlnej (cigzar dowodu po stronie beneficjenta — art. 66 ust. 2 ustawy
o PS WPR) od regutly szczegolnej (cigzar dowodu po stronie organu, ktory

32 Art. 41 KPP. Szerzej: J. Lacny, M. Sznajder, C. Weglinski, Stosowanie Karty Praw
Podstawowych w toku wdrazania projektow finansowanych z funduszy UE. Przewodnik
i praktyczne wskazowki dla organow krajowych, Warszawa 2024, s. 72 i n.

33 Wyrok Sadu UE z 24 lutego 2021 r., sygn. akt: T-108/18, Universitit Koblenz-Landau
przeciwko EACEA, ECLI:EU:T:2021:104; wyrok Sadu UE z 22 maja 2019 r., sygn. akt:
T-604/15, Ertico — ITS Europe przeciwko Komisji, ECLI:EU:T:2019:348.

3% Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich do Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 9 lipca
2024 r., znak VII.7202.8.2024.MS; odpowiedZ Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 9 wrze-
$nia 2024 r. Zob. takze stanowisko RPO w sprawie zarejestrowane pod sygnatura BRPO:
VII1.7202.8.2024.MS, https://bip.brpo.gov.pl [dostep: 20.04.2026].
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wywodzi skutki z zarzutu obejscia prawa). Tylko takie rozwigzanie zapew-
nia zgodno$¢ krajowego rezimu proceduralnego ze standardem art. 41 KPP.

4. Pojecie ,korzysci” i zasada proporcjonalnosci sankcji
4.1. Wykladnia sankcyjna

Zasadniczy problem materialnoprawny, nad ktorym pochyla si¢ obecnie
Trybunat Sprawiedliwo$ci w postgpowaniu prejudycjalnym zainicjowanym
pytaniem NSA, dotyczy pojecia ,,korzysci” w art. 4 ust. 3 rozporzadzenia
2988/95, art. 60 rozporzadzenia nr 1306/2013 i art. 62 rozporzadzenia
nr 2021/2116. Dotychczasowa praktyka ARIMR oraz przewazajaca linia
orzecznicza sagdow administracyjnych opieraja si¢ na wyktadni sankcyjne;j,
zgodnie z ktdrg stwierdzenie sztucznych warunkow skutkuje catkowita od-
mowg przyznania ptatnosci w danym roku (a niekiedy rowniez zadaniem
zwrotu platnosci wyptaconych w latach ubieglych), niezaleznie od tego,
w jakim zakresie zachowanie beneficjenta rzeczywiscie prowadzito do uzy-
skania nieuzasadnionej nadwyzki wsparcia. W ten sposob catkowicie traci si¢
z pola widzenia zasade¢ proporcjonalnosci, tj. zasadg, zgodnie z ktorg srodek
unijny lub krajowy nie powinien wykraczaé poza to, co jest konieczne do
osiggniecia zamierzonego celu (art. 5 ust. 4 TUE)*.

Stosowanie wyktadni sankcyjnej prowadzi do skutkéw gospodarczo
nadmiernych i trudnych do pogodzenia z konstytucyjng zasada ochrony
gospodarstwa rodzinnego®®. Rolnicy, u ktéorych ARIMR stwierdzi obejscie
mechanizmu degresywnosci przez podziat gospodarstwa, zostaja pozbawieni
cato$ci doptat, zas w ramach postepowan windykacyjnych sg zobowigzani
do zwrotu kwot, ktorych wysokos¢ — wielokrotnie przewyzszajaca rzeczy-
wistg nadwyzke — prowadzi niejednokrotnie do utraty ptynnosci finansowej
oraz ekonomicznej likwidacji gospodarstwa. Taka praktyka nie odpowiada
funkcji art. 60 rozporzadzenia nr 1306/2013 (obecnie art. 62 rozporzadze-
nia nr 2021/2116), ktorg — jak podkreslono w pkt 33 uzasadnienia wyroku
TSUE w sprawie C-158/08 — jest wylacznie ,,przywrdcenie stanu zgodnego
z prawem”, nie za$ stosowanie kary w sensie materialnym?®’.

35 Art. 59 ust. 1 lit. b rozporzadzenia nr 2021/2116 oraz art. 5 ust. 4 Traktatu o Unii
Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 202 z 7.06.2016, s. 13; dalej: TUE).

3¢ Art. 23 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.).

37 Wyrok TSUE z 21 lutego 2006 r., sygn. akt: C-255/02, Halifax, ECLI:EU:C:2006:121,
pkt 98; wyrok TSUE z 4 czerwca 2009 r., sygn. akt: C-158/08, Pometon SpA przeciwko
Agenzia delle Dogane, ECLI:EU:C:2009:349, pkt 28.
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4.2. Argument z zasady proporcjonalnosci
i wykfadnia korekcyjna

Zasada proporcjonalnosci, wyrazona w art. 5 ust. 4 TUE, wymaga, aby
w sytuacji, gdy istnieje kilka odpowiednich $rodkow prowadzacych do
osiggniecia tego samego celu, wybor padt na srodek najmniej dolegliwy.
W odniesieniu do klauzuli sztucznych warunkow srodkiem takim jest po-
zbawienie beneficjenta wytacznie tej czesci pomocy, ktora zostata uzyskana
w rezultacie obej$cia prawa. Jest to wyktadnia korekcyjna, zgodnie z ktorg
organ — po ustaleniu sztucznych warunkow — oblicza kwote wsparcia, jaka
przystugiwataby beneficjentowi, gdyby dziatanie to nie zostato podjete
(np. przy zastosowaniu mechanizmu degresywnosci jako mechanizmu odnie-
sienia), a nastgpnie odmawia wyptaty (lub zada zwrotu) wytacznie rdznicy
migdzy kwotg rzeczywiscie wyptacona a kwotg nalezng w ,,normalnym”
uktadzie rzeczy. Takie rozwigzanie — w peni zgodne z istotg nieprawidto-
wos$ci w rozumieniu art. 4 ust. 3 rozporzadzenia nr 2988/95 — pozwala na
skuteczng ochrong interesow finansowych UE przy zachowaniu proporcjo-
nalnosci dziatania®.

Wyktadnia korekcyjna znajduje silne oparcie w orzecznictwie niemiec-
kim. Bundesverwaltungsgericht oraz sady administracyjne krajow zwiazko-
wych konsekwentnie twierdzg, ze ustalenie obiektywnego i subiektywnego
elementu obejscia prawa nie przesadza o calo$ciowej utracie wsparcia —
wymaga natomiast zroznicowanej reakcji organu dostosowanej do wagi
i charakteru zachowania®. W wyroku Verwaltungsgericht Regensburg
z 11 lipca 2019 r. (RN 5 K 18.1415) przyjeto, ze ,,dla uznania za naduzycie
konieczne jest laczne spetnienie elementu obiektywnego i subiektywnego,

3% Wyroki TSUE: z 12 listopada 1996 r., sygn. akt: C-84/94, Zjednoczone Krélestwo
przeciwko Radzie, ECLI:EU:C:1996:431; z 12 maja 2011 r., sygn. akt: C-176/09, Luksemburg
przeciwko Parlamentowi i Radzie, ECLI:EU:C:2011:290; z 18 czerwca 2015 r., sygn. akt:
C-508/13, Estonia przeciwko Parlamentowi i Radzie, ECLI:EU:C:2015:403.

3 Por. D. Lobos-Kotowska, Sztuczne tworzenie warunkow..., s. 28-30; P. Litwiniuk,
O prawnej kategorii ,, stworzenia sztucznych warunkow” z perspektywy zadan organu ad-
ministracji publicznej wlasciwego w sprawach instrumentéow WPR, w: P. Litwiniuk (red.),
Naduzycie prawa..., s. 158-159; wyrok TSUE z 29 lutego 2024 r., sygn. akt: C-437/22, R. M.
i E.M. przeciwko Eesti Vabariik (Péllumajanduse Registrite ja Informatsiooni Amet), ECLI:
EU:C:2024:176, pkt 56, w ktorym Trybunat wprost stwierdzil, ze cofnigcie nienaleznie wy-
ptaconych kwot stanowi korekt¢ zmierzajaca do przywrocenia stanu zgodnego z prawem,
a nie sankcj¢ wobec beneficjenta.

40 Urteil des Verwaltungsgerichts Regensburg vom 11.07.2019 1., RN 5 K 18.1415, juris,
Rn. 46 f., 52 ff.; zob. tez orzecznictwo Bundesverwaltungsgericht w sprawach dotyczacych
art. 60 rozporzadzenia nr 1306/2013 — m.in. BVerwG 3 C 14.20, Urteil vom 27.01.2022.
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przy czym wnioski o istnieniu tych elementéw mozna wyprowadza¢ z po-
szlak”, a ewentualny zwrot pomocy powinien by¢ proporcjonalny do zakresu
obejscia. Tak wypowiedziat si¢ rowniez Wyzszy Sad Administracyjny Dolnej
Saksonii, wskazujac, ze art. 60 rozporzadzenia nr 1306/2013 uzasadnia od-
mowe wyptlaty korzysci jedynie w takim zakresie, w jakim warunki jej przy-
znania zostaly sztucznie stworzone, nie usprawiedliwia natomiast dalszego
obnizenia ani catkowitego pozbawienia przyznanej korzysci*'. Porownanie
z orzecznictwem niemieckim prowadzi do wniosku, ze wyktadnia przyjmo-
wana dotychczas w Polsce nie daje si¢ obroni¢ w ptaszczyznie gwarancji
rownego traktowania beneficjentow WPR w r6znych panstwach cztonkow-
skich, a zatem narusza zasadg¢ efektywnosci i jednolito$ci prawa unijnego*?.

Warto zauwazy¢, ze argument systemowy przemawia za wyktadnig
korekcyjna takze w prawie unijnym. Po pierwsze, art. 59 ust. 1 lit. b roz-
porzadzenia nr 2021/2116 naktada na panstwa cztonkowskie obowigzek
podejmowania srodkéw ,,skutecznych i proporcjonalnych”. Po drugie, na
korzys$¢ tego stanowiska przemawia argument o charakterze systemowo-
-historycznym — art. 11 ust. 4 rozporzadzenia nr 1307/2013%, regulujacego
poprzedni okres programowania, nakazywat odmoéwi¢ wyptaty wylacznie tej
korzysci, ktéra wynikata z dzialan majgcych na celu obejscie mechanizmu
zmniejszenia ptatnosci, nie za$ catosci wsparcia. Po trzecie, zgodnie z punk-
tem (13) preambutly tego samego rozporzadzenia instrument modulacji miat
charakter degresywny, a jego celem bylo ograniczenie wsparcia dla duzych
gospodarstw, nie za$ wylaczenie beneficjenta z systemu wsparcia jako takie-

41 Wyrok Wyzszego Sadu Administracyjnego Dolnej Saksonii (Niedersdchsisches
Oberverwaltungsgericht) z 6 czerwca 2023 r., sygn. akt: 10 LC 151/21, w ktéorym wprost
stwierdzono, ze sformulowanie ,,nie przyznaje si¢ [...] zadnej korzysci” w art. 60 rozporza-
dzenia nr 1306/2013 odnosi si¢ wylacznie do korzysci, ktora osoba uzyskata lub mogtaby
uzyskac przez stworzenie sztucznych warunkow, a sam przepis — zgodnie z art. 4 ust. 31 4
rozporzadzenia nr 2988/95 — nie stanowi przepisu sankcyjnego, lecz srodek administracyjny;
analogicznie wyrok tego sadu z 9 sierpnia 2011 r., sygn. akt: 10 LB 115/09.

42 Zob. notatka Sekretariatu Generalnego Rady UE z 5 czerwca 2025 r., dok. 9926/25
AGRI 250, AGRIFIN 64, AGRIORG 73, dotyczaca wynikow 57. Konferencji Dyrektoréw
Agencji Ptatniczych UE (Warszawa, 6—7 maja 2025 r.), w ktorej wprost odnotowano, iz
,,some Member States have introduced national legal provisions enabling the sanctioning of
cases involving artificial conditions”. Samo brzmienie tej konkluzji wskazuje, ze w innych
panstwach cztonkowskich ustawodawca nie ustanowit odrgbnych przepisow sankcyjnych,
co dodatkowo podwaza tez¢ o sankcyjnym charakterze samego art. 60 rozporzadzenia
nr 1306/2013 1 art. 62 rozporzadzenia nr 2021/2116.

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1307/2013 z 17 grudnia
2013 r. ustanawiajace przepisy dotyczace platnosci bezposrednich dla rolnikow na podstawie
systemow wsparcia w ramach WPR (Dz.Urz. UE L 347 z 20.12.2013, s. 608).
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go*. W konsekwencji tam, gdzie ARIMR stwierdza obej$cie mechanizmu
degresywnosci, proporcjonalna reakcja powinna polega¢ na przywrdceniu
skutku degresywnosci, tj. na obnizeniu przyznanej pomocy do kwoty, jaka
przystugiwataby przy prawidtlowym zastosowaniu mechanizmu, a nie na
pozbawieniu beneficjenta catosci ptatnosci.

Wyktadnia korekcyjna nie jest oczywiscie stosowana w sposob bezwa-
runkowy. Jej zastosowanie zaklada, ze kwote nienaleznej nadwyzki da si¢
obiektywnie wyodrebnic i obliczy¢ tak, aby organ mdgt precyzyjnie oddzieli¢
czgs$¢ platnosci naleznej beneficjentowi przy prawidtowym zastosowaniu
mechanizmoéw unijnych od cz¢sci stanowigcej rezultat sztucznie stworzonych
warunkow. W razie gdyby okreslenie tej réznicy okazato si¢ obiektywnie
niemozliwe, co w realiach postgpowania administracyjnego w sprawach
przyznawania pomocy finansowej ze srodkow WPR jest raczej rzadkoscia,
z uwagi na szczegotowy charakter ewidencji prowadzonych przez ARIMR
oraz precyzyjnos¢ algorytmow obliczania ptatnosci konieczne statoby sie
cofnigcie catosci pomocy®. W stanie faktycznym sprawy I GSK 1486/22,
w ktorej zapadto postanowienie o skierowaniu pytania prejudycjalnego, nad-
ptata wynikajaca z zastosowania mechanizmu degresywnos$ci zostata jednak
przez organ Il instancji precyzyjnie skwantyfikowana, co czyni argument za
wyktadnig korekcyjng w tej sprawie szczegdlnie mocnym i pozbawionym
tej kategorii zastrzezen.

4.3. Polemika z argumentami wykladni sankcyjnej

Zwolennicy wyktadni sankcyjnej powotuja si¢ zasadniczo na trzy argu-
menty: 1) argument z literalnego brzmienia przepiséw (,,nie przyznaje si¢
jakichkolwiek korzys$ci”); 2) argument prewencyjny, wskazujacy, ze jedynie
catkowite pozbawienie ptatnosci skutecznie odstrasza od obchodzenia prawa;
3) argument z obowigzku ochrony intereséw finansowych UE. Zaden z tych
argumentow nie wytrzymuje jednak poglebionej analizy.

Argument z literalnego brzmienia pomija kontekst uzycia zwrotu ,,ko-
rzy$¢”. Zardbwno w art. 4 ust. 3 rozporzadzenia nr 2988/95, jak i w art. 60
rozporzadzenia nr 1306/2013 i art. 62 rozporzadzenia nr 2021/2116 pojecie
,korzysci” jest skorelowane z zakresem obejs$cia prawa. Pojecie to nie
zostato legalnie zdefiniowane, a — jak trafnie zauwazyt TSUE w sprawie

4 Punkt (13) preambutly rozporzadzenia nr 1307/2013.

4 Wyrok TSUE z 13 grudnia 2012 r., sygn. akt: C-670/11, Etablissement national des
produits de I’agriculture et de la mer (FranceAgriMer) przeciwko Vinifrance SA, ECLI:EU:
C:2012:807.
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C-158/08 — obowiazek zwrotu nienaleznej korzys$ci nie ma charakteru sank-
cji administracyjnej, lecz jest ,,jedynie konsekwencjg ustalenia, ze warunki
wymagane dla uzyskania korzysci wynikajacej z przepisow wspolnotowych
zostaly stworzone w sposob sztuczny”. Jezeli warunki wymagane dla uzy-
skania cze$ci pomocy zostaty stworzone w sposob sztuczny, to tylko ta cze$¢
stanowi ,,korzy$¢” w rozumieniu powotanych przepisow.

Argument prewencyjny jest pozornie mocny, jednak opiera si¢ na utozsa-
mieniu dwoch odrgbnych instrumentéw prawa unijnego. Prawodawca unijny
celowo bowiem odroznit §rodki administracyjne od kar administra-
cyjnych. Pierwsze, uregulowane w art. 4 rozporzadzenia nr 2988/95, a w
obszarze WPR rozwinigte w art. 60 rozporzadzenia nr 1306/2013 1 art. 62
rozporzadzenia nr 2021/2116, stuza wytacznie cofnigciu nienaleznej korzysci
i—zgodnie z art. 4 ust. 4 rozporzadzenia nr 2988/95 — , nie sg kara”. Drugie,
uregulowane w art. 5 rozporzadzenia nr 2988/95 oraz — w obszarze WPR —
w art. 63 ust. 2 i art. 64 rozporzadzenia nr 1306/2013 (obecnie art. 59 ust. 1
lit. d rozporzadzenia nr 2021/2116), stuzg realizacji funkcji prewencyjne;j
1 odstraszajacej, zgodnie z wymogiem art. 325 TFUE. Prawodawca unijny
dopuszcza wigc naktadanie — w odniesieniu do sztucznego stworzenia
warunkow, ktore jest rOwnowazne z niespelnieniem regul sektorowego
prawodawstwa rolnego*® — proporcjonalnych kar administracyjnych, ktore
moga obejmowac nawet przepadek calej pomocy, a nickiedy takze dodat-
kowe kary finansowe. Co wiecej, panstwa cztonkowskie byty i sa wrecz
zobowigzane, na mocy art. 58 ust. 1 lit. d rozporzadzenia nr 1306/2013 oraz
art. 59 ust. 1 lit. d rozporzadzenia nr 2021/2116, do ustanowienia w krajowym
ustawodawstwie przepisoOw zapewniajacych naktadanie kar skutecznych,
odstraszajacych i proporcjonalnych, rowniez w odniesieniu do przypadkoéw
sztucznych warunkow.

Rzecz jednak w tym, Ze polski ustawodawca takich proporcjonalnych kar
administracyjnych w odniesieniu do klauzuli sztucznych warunkéw w prawie
krajowym nie ustanowil, ograniczajac si¢ do bezposredniego stosowania
norm unijnych statuujacych sam tylko §rodek administracyjny*. Prak-

4 Por. wyrok TSUE z 29 lutego 2024 r., sygn. akt: C-437/22, R M. i E.M., ECLI:EU:
C:2024:176, pkt 57, w ktorym Trybunat uznat stworzenie sztucznych warunkéw za réwno-
wazne z niespelnieniem regut sektorowego prawodawstwa rolnego.

47 Nie oznacza to, rzecz jasna, ze stworzenie sztucznych warunkow pozostaje w polskim
porzadku prawnym w ogole niepenalizowane. W praktyce funkcje represyjna wzgledem tego
rodzaju zachowan spetnia ogdlna kwalifikacja prawnokarna czynu — najczgsciej jako prze-
stepstwa oszustwa (art. 286 § 1 k.k.) lub tzw. oszustwa dotacyjnego (art. 297 § 1 k.k.), ktora
uznaje si¢ w literaturze za w pelni wystarczajaca do realizacji obowiazku ochrony intereséw
finansowych Unii w obszarze WPR. Zob. S. Zoltek, A. Leszczynski, Wyludzenie wsparcia
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tyka ARiIMR 1 polskich sadéow administracyjnych, polegajaca na catoscio-
wym pozbawieniu beneficjenta wsparcia, jest zatem nieuprawniong proba
zrekompensowania braku krajowej regulacji karnoadministracyjnej poprzez
rozszerzanie funkcji prewencyjnej na sam $rodek administracyjny
z art. 60 rozporzadzenia nr 1306/2013 i art. 62 rozporzadzenia nr 2021/2116.
Konsekwencja takiego zabiegu jest utozsamienie srodka administracyjnego
z karg administracyjng mimo braku ku temu wyraznej podstawy prawnej,
co stanowi naruszenie zaro6wno systematyki rozporzadzenia nr 2988/95, jak
i zasady legalnosci sankcji administracyjnej. Jezeli polski prawodawca uzna,
ze ochrona interes6Ow finansowych UE w obszarze WPR wymaga w Polsce
dodatkowego efektu odstraszajacego, powinien — w wykonaniu obowigzku
wynikajacego z art. 59 ust. 1 lit. d rozporzadzenia nr 2021/2116 — ustanowic¢
w prawie krajowym wyrazne proporcjonalne kary administracyjne za stwo-
rzenie sztucznych warunkow, a nie nadinterpretowywac klauzulg generalng
w kierunku, ktorego rozporzadzenie nie przewiduje.

Wreszcie argument z ochrony intereséw finansowych UE wspiera w rze-
czywistosci wyktadni¢ korekcyjng. Interes finansowy UE polega na tym,

finansowego ze Srodkow unijnych w rolnictwie z perspektywy klasycznego przestepstwa
oszustwa (art. 286 § 1 k.k.), w: P. Litwiniuk (red.), Naduzycie prawa..., s. 265-266, gdzie
autorzy konkluduja, ze art. 286 § 1 k.k. zapewnia najszersza prawnokarng ochrone przed
wytudzeniem unijnego wsparcia finansowego, a wymagana przez prawo UE prawnokarna
ochrona intereséw finansowych UE przed naduzyciami w zakresie wsparcia rolnictwa jest
,,W pelni realizowana”. Taka kwalifikacja prawnokarna jest jednak rozwigzaniem niezwykle
dotkliwym dla producenta rolnego, ktoremu mozna postawi¢ zarzut popelnienia wystepku.
Art. 286 § 1 k.k. przewiduje kare pozbawienia wolnosci od 6 miesigcy do 8 lat, do ktorej
dochodza skutki w postaci wpisu do Krajowego Rejestru Karnego, ograniczen w prowadzeniu
dziatalno$ci rolniczej oraz utraty zdolnosci do ubiegania si¢ o ptatnosci w kolejnych latach.
Tymczasem, jak trafnie wskazuje M. Wiacek w pracy pt. Odpowiedzialnosé karna w swietle
Konstytucji RP (wybrane zagadnienia), w: P. Litwiniuk (red.), Naduzycie prawa...,s. 275-276
1282-283, konstytucyjne pojecie ,,odpowiedzialnosci karnej” z art. 42 ust. 1 Konstytucji RP
ma charakter autonomiczny i obejmuje nie tylko odpowiedzialno$¢ za przestgpstwa, lecz
takze odpowiedzialno$¢ za wykroczenia oraz inne formy odpowiedzialnos$ci sensu largo.
W ocenie autora niniejszego opracowania wystarczajacg dla zrealizowania wymogu skutecz-
nosci i odstraszajacego charakteru reakcja panstwa cztonkowskiego na zagrozenie tworzenia
sztucznych warunkow, wynikajacg z art. 58 ust. 1 lit. d rozporzadzenia nr 1306/2013 oraz
art. 59 ust. 1 lit. d rozporzadzenia nr 2021/2116, bytoby ustanowienie w prawie krajowym
sankcji za to zachowanie o charakterze odpowiedzialno$ci za wykroczenie. Rozwigzanie takie
pozostawatoby proporcjonalne do wagi i charakteru naruszenia, nie wiktatoby producenta
rolnego w postepowanie karne sensu stricto z jego daleko idgcymi skutkami, a jednoczesnie
wprowadzaloby konieczny element represji odr6zniajacy srodek administracyjny (cofnigcie
nienaleznej korzysci) od kary administracyjnej, ktorej polski porzadek prawny obecnie w tym
obszarze nie zna.
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aby $rodki unijne nie byly wyptacane w kwocie wyzszej od tej, jaka bytaby
nalezna w ,,normalnym” uktadzie rzeczy; jego ochrona wymaga zatem od-
zyskania nadwyzki, a nie catosci wsparcia. W sytuacji, w ktorej beneficjent
faktycznie prowadzi dzialalnos$c¢ rolniczg na catym deklarowanym obszarze,
wyplata ptatnosci w wysokosci naleznej zgodnie z prawidlowo zastosowa-
nym mechanizmem degresywnosci nie narusza interesoOw finansowych UE,
lecz realizuje cele WPR okres$lone w art. 39 TFUE®. Co wigcej, sprawo-
zdanie specjalne Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego nr 07/2024
wskazuje, ze niski wskaznik odzyskiwania nieprawidtowo przyznanych
ptatnosci w Polsce (ok. 17%) nie wynika z tagodnos$ci systemu sankcji, lecz
z trudnosci windykacyjnych wywotanych wtasnie nadmierng surowoscia
sankcji, prowadzacg do ekonomicznej likwidacji gospodarstw, u ktorych
dokonano ustalen®.

5. Pytanie prejudycjalne NSA w sprawie | GSK 1486/22
(sprawa przed TSUE C-470/25)
i systemowe argumenty za wykladnia korekcyjna

Postanowieniem z 5 czerwca 2025 r., wydanym w sprawie o sygn. akt:
1 GSK 1486/22 (sprawa przed TSUE zarejestrowana pod sygn. C-470/25 E.),
Naczelny Sad Administracyjny skierowat do Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej pytanie prejudycjalne o nastgpujacej tresci: ,,Czy uzyty
w przepisach art. 4 ust. 3 rozporzadzenia Rady (WE, Euratom) nr 2988/95
z 18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspolnot
Europejskich oraz art. 60 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1306/2013 [...] zwrot »korzyS$ci« nalezy interpretowaé w ten spo-
sob, Ze oznacza on nieprzyznanie lub wycofanie calej platnosci wynikajace;j
z sektorowego prawodawstwa rolnego, czy tez — zgodnie z zasadg proporcjo-
nalnosci — wylgcznie tej czesci platnosci, ktora zostata uzyskana w wyniku
stworzenia sztucznych warunkow”*°, Wystgpienie NSA jest wydarzeniem
o0 doniostym znaczeniu praktycznym — rozstrzygnie ono o kierunku wyktadni
stosowanej wobec tysigcy beneficjentéw, w odniesieniu do ktérych ARIMR
prowadzi postepowania oparte na klauzuli sztucznych warunkow.

* Dz.Urz. UE C 202 z 7.06.2016, s. 47 (dalej: TFUE).

4 Sprawozdanie specjalne Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego 07/2024: Syste-
my Komisji stuzace do odzyskiwania nieprawidtowych wydatkow UE, Luksemburg 2024,
pkt 31-38.

0 Postanowienie NSA z 5 czerwca 2025 r., sygn. akt: I GSK 1486/22, CBOSA (teza
pytania prejudycjalnego).
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Skierowanie pytania prejudycjalnego poprzedzity dziatania procesowe
Rzecznika Praw Obywatelskich, ktory przystapit do postepowan przed WSA
w Warszawie (V SA/Wa 1710/24) i NSA (I GSK 1486/22), popierajac wnio-
ski strony o zadanie pytania prejudycjalnego oraz podkreslajac rozbieznos¢
miedzy polska i niemieckg praktyka sagdow administracyjnych w przedmio-
cie wyktadni zwrotu ,,korzys¢”. Co istotne, na rozprawie 5 czerweca 2025 1.
stanowisko RPO zostato poparte nie tylko przez skarzaca spotke, lecz takze
przez ARIMR?'. Zmiana stanowiska Agencji, cho¢ nieformalna i dotyczaca
konkretnego postepowania, stanowi posrednie przyznanie, ze dotychczas sto-
sowana wyktadnia sankcyjna budzi uzasadnione watpliwosci. Jednoczesnie
nalezy odnotowac, ze os$wiadczenie zlozone na rozprawie nie przetozyto si¢
na 0godlng zmiang praktyki Agencji w pozostatych postgpowaniach™.

Za przyjeciem wyktadni korekcyjnej przemawia utrwalona linia orzecz-
nicza Trybunatu Sprawiedliwos$ci, ktora w konsekwentny sposob odroznia
srodek administracyjny polegajacy na cofnigciu nienaleznej korzysci od
kary administracyjnej. W wyroku w sprawie Emsland-Stdirke (C-110/99)
Trybunat wywiodt z ogéInych zasad prawa unijnego zakaz naduzycia prawa,
wskazujac, ze przestanki jego stosowania wymagaja lacznego wystapie-
nia elementu obiektywnego i subiektywnego; nie wigze on jednak z tym
zakazem automatycznej sankcji polegajacej na cofnigciu catosci korzysci.
W kolejnym wyroku w tej samej sprawie (C-94/05) Trybunat przesadzit, ze
sankcja polegajaca na obnizeniu lub odebraniu ptatno$ci proporcjonalnie do
zakresu naruszenia stanowi kar¢ administracyjng w rozumieniu art. 5
ust. 1 lit. ¢ rozporzadzenia nr 2988/95, nie za$ srodek administracyjny z art. 4
tego rozporzadzenia. W wyroku w sprawie Pometon (C-158/08) Trybunat
potwierdzit natomiast, ze obowigzek zwrotu nienaleznie uzyskanej korzysci
,,nie ma charakteru sankcji administracyjnej, lecz jest jedynie konsekwencja
ustalenia, ze warunki wymagane dla uzyskania korzysci wynikajacej z prze-
piséw wspolnotowych zostaty stworzone w sposob sztuczny”. Aktualnos¢ tej
linii orzeczniczej potwierdza najnowsze orzecznictwo Trybunatu. W wyroku

ST Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich do NSA w sprawie I GSK 1486/22
(stanowisko poparte w trakcie postgpowania gtéwnego w maju 2025 r. przez skarzaca spotke
oraz przez ARIMR).

52 Pismo Dyrektora Departamentu Prawnego ARIMR z 11 sierpnia 2025 r., znak
DP-WOPPIL.0222.57.2025.MM, w ktorym — juz po skierowaniu przez NSA pytania preju-
dycjalnego — Agencja podtrzymata stanowisko o braku podstaw do zawieszenia z urz¢du
postepowan administracyjnych, w ktorych weryfikowane jest stworzenie sztucznych warun-
kow, oraz odrzucita propozycje¢ nowelizacji Wytycznych podstawowych PS WPR poprzez
wprowadzenie obowigzku takiego zawieszenia.
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229 lutego 2024 r. w sprawie C-437/22 R.M. i E.M. Trybunat wprost stwier-
dzil, Zze celem cofnigcia kwot nienaleznie wyptaconych jest skorygowanie
sytuacji poprzez odebranie nienaleznej korzysci, a nie ukaranie beneficjenta.
Nastepnie w wyroku z 4 pazdziernika 2024 r. w sprawie C-721/22 P Komisja
Europejska przeciwko PB Trybunat potwierdzit, ze obowiagzek zwrotu nie-
naleznie otrzymanej korzysci, wynikajacej z naruszenia zasad, nie stanowi
kary, lecz jest jedynie konsekwencja stwierdzenia, ze warunki konieczne do
uzyskania korzysci zostaty stworzone sztucznie™. Z kolei w wyroku z 9 lute-
202023 r. w sprawie C-668/21 Druvnieks Trybunat potwierdzit niezaleznos¢
srodkéw administracyjnych polegajacych na cofnigciu nienaleznej korzysci
od kar administracyjnych przewidzianych w prawodawstwie sektorowym?.
Lacznie wyroki te tworzg spojna, utrwalong i potwierdzong w 2024 r. lini¢
orzeczniczg, zgodnie z ktorg sam art. 4 ust. 3 rozporzadzenia nr 2988/95 oraz
art. 60 rozporzadzenia nr 1306/2013 stanowig wylacznie podstawe dla srodka
administracyjnego, nie za$ dla kary o charakterze calosciowo penalnym.

Z tego wytania si¢ spdjny wzorzec systemowy. Prawodawca unijny
w art. 4 rozporzadzenia nr 2988/95 przewidziat srodek administracyjny
polegajacy na cofnigciu bezprawnie uzyskanej korzysci (ust. 1) lub — w przy-
padku sztucznie stworzonych warunkdéw — na jej nieprzyznaniu lub wycofa-
niu (ust. 3); ust. 4 tego artykulu wprost stanowi, ze $rodki te ,,nie sg karg”.
Z kolei art. 5 ust. 1 lit. ¢ tego rozporzadzenia dopuszcza odrgbnie ,,catkowite
lub czgsciowe odebranie korzysci przyznanej zgodnie z zasadami wspdlno-
towymi, nawet jezeli podmiot gospodarczy bezprawnie korzystat tylko z jej
czescei”, ale kwalifikuje takie odebranie jako kare administracyjna, ktorej
zastosowanie wymaga wyraznej podstawy w prawodawstwie sektorowym,
przestrzegania zasady proporcjonalno$ci oraz uwzglednienia charakteru
1 wagi nieprawidtowosci (art. 2 ust. 3 rozporzadzenia). Tym samym pozba-
wienie beneficjenta rowniez tej czesci ptatnosci, ktora przystugiwataby mu
przy prawidlowym zastosowaniu mechanizmow unijnych, stanowi kare
administracyjng w rozumieniu art. 5, nie moze by¢ natomiast utozsamione
ze srodkiem administracyjnym z art. 4, a co za tym idzie — z art. 60 rozporza-
dzenianr 1306/2013 czy art. 62 rozporzadzenia nr 2021/2116, ktore stanowig
szczegotowe rozwinigcie klauzuli z art. 4 ust. 3 rozporzadzenia nr 2988/95.

W S$wietle powyzszych ustalen rozstrzygniecie Trybunatu w sprawie
C-470/25 bedzie miato donioste znaczenie dla praktyki stosowania klauzuli

53 Wyrok TSUE z 4 pazdziernika 2024 r., sygn. akt: C-721/22 P, Komisja Europejska
przeciwko PB, ECLI:EU:C:2024:836, pkt 46 i cytowane tam orzecznictwo.

5% Wyrok TSUE z 9 lutego 2023 r., sygn. akt: C-668/21, ,, Druvnieks” SIA przeciwko
Lauku atbalsta dienests, ECLI:EU:C:2023:82.
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sztucznych warunkoéw w Polsce. Niezaleznie od kierunku, w ktorym pojdzie
Trybunat, skutek ex tunc orzeczenia prejudycjalnego obejmie wszystkie
postepowania, w ktorych decyzje ARiIMR nie sg jeszcze ostateczne, a za
posrednictwem instytucji wznowienia postegpowania — takze postepowania
juz zakonczone, w zakresie dopuszczonym przepisami proceduralnymi.
Niezaleznie od przysztego rozstrzygni¢cia TSUE sam fakt zadania pytania
przez NSA — obligowanego do tego jako sadu ostatniej instancji, na podstawie
art. 267 akapit 3 TFUE — wskazuje na wystgpienie po stronie sagdu krajowego
uzasadnionych watpliwosci interpretacyjnych. W doktrynie prawa UE utrwa-
lone jest stanowisko, zgodnie z ktorym w razie takiej watpliwosci sad kra-
jowy obowigzany jest zawiesi¢ postgpowanie do czasu wydania orzeczenia
prejudycjalnego i nie powinien orzekac¢ wedle dotychczasowej (niejednolitej)
praktyki. Tym bardziej nalezy wigc oczekiwac, ze do czasu rozstrzygniecia
TSUE sady administracyjne (w szczegdlnosci wojewodzkie) beda wstrzy-
mywac si¢ z rozpoznawaniem spraw opartych na klauzuli sztucznie stworzo-
nych warunkow, w ktorych sporna jest kwestia wyktadni zwrotu ,,korzy$¢”.

Podsumowanie
i wnioski de lege ferenda

Przeprowadzona analiza prowadzi do nast¢pujacych wnioskow. Po
pierwsze, klauzula sztucznie stworzonych warunkow jest klauzulg generalna,
ktorej stosowanie wymaga kazdorazowej poglebionej oceny stanu faktycz-
nego w kontekscie celow WPR. Test wypracowany w sprawach C-434/12
i C-176/20 — oparty na tagcznym wystgpowaniu elementu obiektywnego
i subiektywnego — pozostaje aktualny, cho¢ w §wietle wyroku SC Avio Lucos
nie wymaga juz wykazania ,,wyltagcznego” celu dziatania beneficjenta. Jego
stosowanie musi wszakze uwzglednia¢ mozliwo$¢ istnienia innych uzasad-
nionych powodow gospodarczych, rodzinnych lub spotecznych, a kazde
rozstrzygniecie powinno by¢ oparte na materiale dowodowym zebranym
i rozpatrzonym w sposob wszechstronny.

Po drugie, krajowy rezim proceduralny, polegajacy na wytaczeniu w po-
stepowaniach przed ARiMR stosowania art. 7,9, 10, 75 § 1, 77 § 1, 79a
i 81 k.p.a., jest w sprawach dotyczacych sztucznych warunkow niezgodny
ze standardem prawa do dobrej administracji wyrazonym w art. 41 KPP.
W postgpowaniach tych bowiem organ wywodzi na niekorzys¢ strony skutki
prawne z zarzutu sformutowanego w oparciu o klauzulg generalna, co aktu-
alizuje zaostrzone wymogi wystuchania, uzasadnienia i starannego zbadania
sprawy. De lege ferenda postuluj¢ przywrocenie — poprzez odpowiednia
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nowelizacj¢ ustawy o ARiIMR, ustawy o PS WPR i ustawy o PROW — pet-
nego stosowania art. 7,9, 10, 79a k.p.a. w sprawach, w ktorych organ stawia
zarzut stworzenia sztucznych warunkow, oraz wyrazne unormowanie, ze
cigzar dowodu w zakresie tego zarzutu spoczywa na ARIMR.

Po trzecie, wyktadnia zwrotu ,,korzy$¢” w art. 4 ust. 3 rozporzadzenia
nr 2988/95, art. 60 rozporzadzenia nr 1306/2013 i art. 62 rozporzadzenia
nr 2021/2116 powinna mie¢ charakter korekcyjny, a nie sankcyjny. W razie
stwierdzenia sztucznych warunkow odmowa przyznania lub zadanie zwrotu
pomocy powinno obejmowac wylacznie te cze$¢ wsparcia, ktora stanowi
nieuprawniong nadwyzke wynikajaca z obej$cia prawa. Rozwigzanie to
pozostaje w zgodzie z zasadg proporcjonalnosci (art. 5 ust. 4 TUE), zasada
skutecznej i proporcjonalnej reakcji panstw cztonkowskich (art. 59 ust. 1
lit. b rozporzadzenia nr 2021/2116) oraz utrwalona wyktadnia pojecia nie-
prawidtowosci w $wietle art. 1 1 4 rozporzadzenia nr 2988/95.

Po czwarte, dla zapewnienia jednolitosci stosowania prawa UE oraz
gwarancji rownego traktowania rolnikow w panstwach cztonkowskich nie-
zbedne jest rozstrzygnigcie TSUE na kanwie pytania prejudycjalnego NSA
w sprawie | GSK 1486/22 (sprawa przed TSUE C-470/25). Skierowanie tego
pytania — popartego zgodnie przez RPO, strong skarzaca i ARIMR — oraz
utrwalona linia orzecznicza TSUE, odrozniajgca $rodek administracyjny
z art. 4 rozporzadzenia nr 2988/95 od kary administracyjnej z art. 5 tego
rozporzadzenia (wyroki w sprawach C-110/99 i C-94/05 Emsland-Stdrke
oraz C-158/08 Pometon), uzasadniaja oczekiwanie, ze Trybunal potwierdzi
prymat wyktadni proporcjonalnosciowej. Do czasu wydania wyroku TSUE
organy administracji oraz sady administracyjne powinny stosowac wyktadnie
korekcyjna jako zgodng z prawem unijnym, przestrzegajac przy tym gwa-
rancji procesowych wynikajacych z art. 41 KPP. Takie podejscie nie tylko
zapobiegnie dalszym, nadmiernym dolegliwo$ciom po stronie beneficjen-
tow, lecz takze pozwoli zachowac sp6jnosc¢ polskiej praktyki z dorobkiem
orzeczniczym sagdow innych panstw cztonkowskich.

Klauzula sztucznych warunkéw jest instrumentem niezbednym dla
ochrony interes6w finansowych Unii. Jej skutecznos¢ zalezy jednak od tego,
czy bedzie stosowana zgodnie ze swojg istota — jako narzedzie korekcji
naduzy¢ prawa, a nie jako sankcja karna o charakterze og6élnym. Ani unijny,
ani krajowy porzadek prawny nie dopuszcza bowiem, aby prawo — poprzez
praktyke administracyjng wykraczajaca poza to, co jest konieczne do osig-
gnigcia celu — samo stawato si¢ zrédlem nieproporcjonalnych obciazen dla
jednostki.
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