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STRESZCZENIE

Zatozenia Wspolnej Polityki Rolnej na lata 2014-2020 dokonaty zmiany koncepcji tworzenia
i funkcjonowania organizacji producentéw rolnych na rynku owocow i warzyw. Ustawodawca eu-
ropejski znidst rozwigzanie szczegolne, jakim bylo zezwolenie na uczestniczenie w mechanizmach
rynkowych udzielane wst¢pnie uznanym grupom producentéw. Panstwa cztonkowskie, dostosowu-
jac unormowania do nowych regut europejskich, dokonaty zmian w odpowiednich przepisach krajo-
wych. Procedura reorganizacji wskutek nieprecyzyjnie sformutowanych przepisow, zwlaszcza prze-
piséw intertemporalnych krajowych regulacji, spowodowala powazne watpliwosci interpretacyjne
oraz rozbieznosci w ocenie stanow faktycznych i prawnych, dokonywanej przez organy administra-
cji rolnej. Z wyjatkowa ostro$cia problemy dostosowawcze ujawnity si¢ w sytuacji, w ktorej wstep-
nie uznane grupy uzyskaty swoj status niezgodnie z prawem, nie spetnity warunkoéw uznania i nie
moga uzyskac statusu uznanej organizacji producentéw. W ocenie zainteresowanych stron sporne sa
skutki zmiany statusu prawnego grup oraz wynikajace stad konsekwencje finansowe.

Stowa kluczowe: grupa producentéw owocodw i warzyw; organizacja producentéw rolnych;
wstepne uznanie; niewazno$¢ decyzji; wsparcie finansowe

WPROWADZENIE

Zatozenia Wspolnej Polityki Rolnej (WPR) na lata 2014-—2020 dokonaty zmiany
koncepcji tworzenia i funkcjonowania organizacji producentéw rolnych na rynku
owocow 1 warzyw. Ustawodawca europejski zniost rozwigzanie szczegdlne, jakim
byto zezwolenie na uczestniczenie w mechanizmach rynkowych udzielane jednost-
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kom gospodarczym w fazie organizacji, czyli wstepnie uznanym grupom producen-
tow. Dopuscit jedynie mozliwos¢ dokonczenia dziatan faktycznych i prawnych po-
dejmowanych w celu uzyskania statusu organizacji uznanej, wraz z przystugujacym
na ten cel wsparciem finansowym, na zasadach dotychczasowych stosownie do art.
154 ust. 1-2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1308/2013
z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajacego wspolnag organizacje rynkow produk-
tow rolnych oraz uchylajacego rozporzadzenia Rady (EWG) nr 922/72, (EWG) nr
234/79, (WE) nr 1037/2001 i (WE) nr 1234/2007" oraz rozporzadzenia wykonawcze-
go Komisji (UE) nr 543/2011 z dnia 7 czerwca 2011 r. ustanawiajgcego szczegotowe
zasady stosowania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1234/2007 w odniesieniu do sek-
tora owocoOw i warzyw oraz sektora przetworzonych owocow i warzyw?.

Panstwa cztonkowskie, dostosowujac unormowania do nowych regut europej-
skich, dokonaly zmian w odpowiednich przepisach krajowych. Na gruncie prawa
polskiego dostosowanie wdrozono ustawg z dnia 10 lipca 2015 r. o zmianie ustawy
o Agencji Rynku Rolnego i organizacji niektorych rynkéw rolnych oraz niektérych
innych ustaw?®, a takze nowela do ustawy z dnia 19 grudnia 2003 r. o organizacji
rynku owocow i warzyw oraz rynku chmielu*. Procedura reorganizacji wskutek
nieprecyzyjnie sformutowanych przepiséw, zwlaszcza przepiséw intertemporal-
nych krajowych regulacji, spowodowala powazne watpliwosci interpretacyjne oraz
rozbiezno$ci w ocenie stanow faktycznych i prawnych dokonywanej przez organy
administracji rolnej. Z wyjatkowa ostroscig problemy dostosowawcze ujawnity si¢
w sytuacji, w ktorej wstepnie uznane grupy uzyskaly swoj status niezgodnie z pra-
wem, nie spetnity warunkéw uznania i nie mogg uzyskaé statusu uznanej orga-
nizacji producentéw. Z uwagi na fakt, iz status wstepnie uznanej grupy laczyt si¢
zuzyskaniem wsparcia finansowego ze srodkéw publicznych, problemy prawne na-
braty takze wymiaru gospodarczego i spotecznego. Ekonomiczne aspekty zostaty
poddane kontroli wlasciwych organéw Unii Europejskiej, wskutek ktérej na Polske
zostat nalozony obowigzek prawnej weryfikacji istniejgcej sytuacji oraz ochrony
1 odzyskania wadliwie rozdysponowanych §rodkéw finansowych z budzetu WPR.

Praktyka pokazata, ze w skali kraju wadliwe decyzje wstepnego uznania zo-
staty podjete w odniesieniu do kilkudziesieciu grup producentéw. W toczacych
si¢ postepowaniach kwestionowane sg skutki zmiany statusu prawnego grup oraz
wynikajace stad konsekwencje. Kontrowersje dotycza zarowno sfery prawnej,
jak 1 finansowej. Wymagaja przeto nieco poszerzonej analizy, ktéra — cho¢ nie
wyczerpuje cato$ci ujawniajacych si¢ problemow i watpliwosci — wskazuje na
zasadniczy kontekst interpretacyjny.

' Dz.Urz. UE L z 2013 r., nr 347, s. 671 z p6zn. zm.
2 Dz.Urz. UE L 157 z 15 czerwca 2011 r., s. 1-163.
* Dz.U. z 2015 r., poz. 1419.

4 Tj. Dz.U. 22016 1., poz. 58.
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KONSEKWENCIJE ZMIANY PRZEPISOW WPR ODNOSNIE
DO GRUPY PRODUCENTOW ROLNYCH

Rozpocza¢ wypada od zagadnienia znaczenia zmiany przepisOw europej-
skich dla krajowego porzadku prawnego. Otéz ze wzgledu na otwarta budowe
krajowego systemu prawa’ oraz hierarchiczno$¢ norm prawa usuniecie z porzad-
ku europejskiego konstrukcji prawnej grup wstepnie uznanych oznacza, ze zosta-
ty one tez usunigte z porzadkow prawnych panstw czlonkowskich. W odniesieniu
do grup wstepnie uznanych, ktére w dacie zmiany przepisow realizowaly plan
dochodzenia do uznania, na mocy przepis6w intertemporalnych zostata zachowa-
na mozliwos$¢ osiggnig¢cia statusu organizacji, o ile w okreslonym czasie wypet-
nity lub wypetnig kryteria konieczne do uznania. W sytuacji odmiennej przepisy
nie przewiduja okolicznos$ci czy warunkéw konwalidacji brakow bez wzgledu na
to, czy maja one charakter formalny czy materialny. Nie osiggnawszy statusu
organizacji uznanej, przejsciowa forma jednostki gospodarczej, jaka jest grupa
wstepnie uznana, nie moze zosta¢ utrzymana w porzadku prawnym. Nie wply-
wa to na byt prawny podmiotu gospodarczego — osoby prawnej, ale pozbawia
ja szczegoblnego statusu, jaki wynikat ze wstgpnego uznania. Otwarta natomiast
pozostaje kwestia dopuszczalnos$ci i trybu wyeliminowania z porzadku prawnego
decyzji administracyjnej o wstepnym uznaniu.

1. Reguly ogélne intertemporalnego prawa administracyjnego

Reguty ogolne intertemporalnego prawa administracyjnego uksztattowaly za-
sade trwalosci obowigzywania formalnego i materialnego decyzji administracyjne;j
jako aktu formalno-procesowego i konkretno-indywidualnej normy porzadku praw-
nego. Zgodnie z tg zasadg decyzja administracyjna obowigzuje w czasie i w gra-
nicach wyznaczonych przez normy wyzszego stopnia. Zasada trwatosci podlega
ograniczeniom, ktére wynikaja badz z administracyjnoprawnych instytucji weryfi-
kujacych decyzje w toku nadzwyczajnych trybdw postepowania, badz wskutek in-
gerencji ustawodawcy. Ingerencja ustawodawcy w moc obowigzujgca ostatecznych
decyzji moze polega¢ na znoszeniu, ograniczeniu lub zmianie zakresu nabytych
uprawnien lub natozonych obowiazkow, ktdre jako skutki prawne, wyzwolone osta-
teczng decyzja, funkcjonuja w obrocie. Modyfikacja materialna oznacza wkrocze-
nie w sfer¢ skonkretyzowanych uprawnien lub obowigzkéw bez naruszania sfery
formalnego obowigzywania decyzji jako aktu konczacego postepowaniec w danej

5 Art. 9 Konstytucji RP z 1997 r. (Dz.U., nr 78, poz. 483 ze zm.). Szerzej na temat otwartego
sytemu prawa zob. E. Letowska, Multicentrycznosé systemu prawa i jej konsekwencje, ,,Panstwo
i Prawo” 2005, z. 4, s. 3-10; A. Kalisz, Multicentrycznos¢ systemu prawa polskiego a dziatalnosé¢
orzecznicza Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci i Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka,
,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2007, nr 4, s. 35—49 oraz powotana tu literatura.
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sprawie. Tym samym decyzja zachowuje formalng moc, ale wyzwolone z niej skut-
ki prawne zostaja poddane zniesieniu, ograniczeniu albo przeksztalceniu.

Modyfikacja materialna dokonywana na poziomie ustawowym (ipso iure)
z reguty wynika z wprowadzenia nowej regulacji, ktorej powinny towarzyszy¢
przepisy intertemporalne. Prawodawca, dokonujac zmiany regulacji zasadniczej
w przepisach intertemporalnych, moze: 1) utrzymac bezterminowo trwalos¢ na-
bytych uprzednio uprawnien badz 2) ograniczy¢ ich trwato$¢ w celu stopniowego
wygaszania praw nabytych, bagdz 3) wprowadzi¢ nowe warunki, ktérych niespet-
nienie powoduje utratg uprawnien z mocy samego prawa lub na podstawie decyzji
wiasciwego organu, badz 4) dokona¢ zniesienia instytucji prawnej, w stosunku
do ktorej decyzje te byty aktami jednostkowej konkretyzacji, a ktore — z racji bra-
ku dalszej podstawy prawnej — nie beda mogty by¢ w dalszym ciaggu realizowa-
ne, chyba ze prawodawca dopusci mozliwos¢ ich kontynuowania (w okreslonym
czasie i na okreslonych zasadach) na podstawie prawa dotychczasowego. Nowa
ustawa formalnie zachowuje moc obowiazujaca dotychczas wydanych decyzji,
jednakze ogranicza na przysztos¢ dalsze trwanie skutkow prawnych z nich wyni-
kajacych. Wskazane reguty bezposredniej ingerencji w materialng moc obowig-
zujacej decyzji administracyjnej odnoszg si¢ zarowno do ostatecznych decyzji
wadliwych, jak i prawidtowych. W polskich regulacjach z zakresu materialnego
lub procesowego prawa administracyjnego brak jest ogdlnej i odrgbnej podsta-
wy kompetencyjnej do weryfikacji obowigzywania ostatecznych decyzji w razie
zmiany przepiséw materialnych bedacych ich podstawa. Natomiast utrwalit sie
poglad, ze weryfikacja decyzji moze odbywac¢ si¢ i na korzys¢, i na niekorzysc¢
adresata, a przepisy powinny wskazywaé organ wilasciwy do podejmowania
dziatan oraz podstawe do ich podejmowania (norm¢ kompetencyjng)®.

Wobec powyzszego trzeba wskazac, jak ksztattuje sic moc obowigzujacej decy-
zji administracyjnej (wstepnego uznania) wobec zmiany normatywnej (przepisow
europejskich i krajowych) oraz jak przebiega proces jej weryfikacji, bedacy efektem
modyfikacji materialnej dokonanej ipso iure przez przepisy art. 154 ust. 1-2 rozpo-
rzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1308/2013 oraz powotanych juz
przepisow prawa krajowego.

2. Niewaznos$¢ decyzji

Pierwszym zagadnieniem jest wskazanie na wlasciwy tryb wyeliminowania
wadliwej decyzji o wstepnym uznaniu z porzadku prawnego wobec braku moz-
liwosci osiggnigcia przez grupg (wstepnie uznang) statusu organizacji (uznanej).
Zasadniczg o$ sporu prawnego wytycza watpliwosé, czy wlasciwe jest orzeczenie
niewaznosci decyzji wstgpnego uznania czy tez stwierdzenie bezprzedmiotowo-
$ci decyzji wskutek zaistnienia nieodwracalnych skutkow prawnych.

¢ Por. M. Kaminski, Prawo administracyjne intertemporalne, Warszawa 2011.



Pobrane z czasopisma Studia luridica Lublinensia http://studiaiuridica.umcs.pl
Data: 06/04/2026 11:15:36

Skutki prawne zmiany europejskiej regulacji wstepnie uznanych grup producentow... 369

Zmiana w przepisach prawa europejskiego wyklucza dopuszczalnos¢ konwa-
lidacji i ponownego pojawienia si¢ w porzadku prawnym formy przejsciowe;j, jaka
byty grupy producentdéw rolnych (wstepnie uznanych). Nie mozna utworzy¢ no-
wych lub reaktywowac grup wstepnie uznanych bez wzgledu na to, w jakim trybie
mogtloby do tego dojs¢, w tym takze w nadzwyczajnych trybach administracyjnych,
do ktorych nalezg postepowania o wznowienie postepowania, uchylenie, zmiang
oraz stwierdzenie niewaznosci decyzji. Postgpowanie w sprawie stwierdzenia nie-
wazno$ci decyzji jest samodzielnym postgpowaniem, odrebnym od postgpowania,
w ktérym wydano weryfikowang decyzje. Celem jest ustalenie, czy decyzja zostata
obarczona jedng z wad wskazanych w art. 156 § 1 k.p.a. Organ orzeka wylacznie
kasacyjnie, co oznacza konieczno§¢ ponownego rozpoznania sprawy. Ostateczna
decyzja, stwierdzajaca niewaznos¢ innej decyzji, uchyla wszystkie skutki praw-
ne, jakie powstaty od dnia doreczenia lub ogloszenia decyzji niewaznej. Powoduje
to sytuacje¢, w ktorej rozstrzygana sprawa wraca do stanu sprzed rozstrzygnigcia,
czyli do przyznania lub nieprzyznania statusu wstepnego uznania’. Zadne z tych
rozstrzygni¢¢ nie moze zapas¢, brak jest bowiem materialnej podstawy prawa do
takiego orzekania, nie ma takze kompetentnych organow, ktore orzekalyby w tych
sprawach. Podstawa prawng decyzji moze by¢ wytgcznie norma materialna pra-
wa, ustanowiona przepisem powszechnie obowigzujacym. Kompetencji takiej nie
mozna domniemywac czy wskazywa¢ w drodze analogii. Zatem w obowigzuja-
cym stanie prawnym kazda z decyzji, jaka moglaby by¢ podjeta wskutek orzeczenia
niewaznosci wstgpnego uznania, bytaby bezwzglednie niewazna jako wydana bez
podstawy prawnej®.

W argumentacji przemawiajgcej za dopuszczalno$cia stwierdzenia niewazno-
sci w przedmiotowych sprawach podnoszony jest — wynikajacy z tresci art. 2 ust. 1
pkt 5 ustawy o organizacji rynkdéw owocdw i warzyw oraz rynku chmielu — pewien
luz decyzyjny. Powotany przepis okresla zakres kompetencji dyrektora oddziatu
terenowego Agencji Rynku Rolnego w sprawach wiasciwych dla rynku owocow
1 warzyw. Tres¢ pkt 5 powotanego przepisu sformutowata generalng kompetencje,
wskazujac, ze jest on takze wlasciwy w sprawach ,,innych niz wymienione w pkt
1-4 dotyczacych rynku owocoéw 1 warzyw”. Sformutowanie powyzsze dato asumpt
do twierdzenia, ze przepis ten daje mozliwos¢ do prowadzenia postepowan zmierza-
jacych do stwierdzenia niewazno$ci wadliwych decyzji o wstepnym uznaniu grup.

Opinii tej nie mozna podzieli¢. Sad Najwyzszy zwrdcit uwage na koniecznosé
uwzgledniania zasady prawa publicznego, wedtug ktorej organ administracji pub-
licznej, aby méc dziata¢ we wiasciwych mu wiadczych i1 jednostronnych prawnych

7 Szerzej zob. idem, Niewaznosé¢ decyzji administracyjnej. Studium teoretyczne, Warszawa—
Krakow 2006; M. Zdyb, J. Stelmasiak, Zasady ogolne kodeksu postegpowania administracyjnego,
Lublin 1999, s. 116 i n.; J. Swiatkiewicz, Stabilnos¢ decyzji administracyjnej, Warszawa 1981, s. 5in.

8 Szerzej zob. P.M. Przybysz, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa
2017.
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formach, zawsze musi mie¢ do tego wyrazne upowaznienie w ustawie. Upowaz-
nienia takiego nie mozna domniemywac z pozycji organu w strukturze organow,
generalnego okreslenia zadan i funkcji, albo przez stosowanie analogii’. Okresle-
nie ,,inne sprawy”, sformutowane w art. 2 ust. 1 pkt 5 ustawy o organizacji ryn-
ku owocdw 1 warzyw oraz rynku chmielu, moze wiec odnosic si¢ tylko do takich
rozstrzygnie¢, ktdre sa prawnie dopuszczalne dla danego organu. Wyeliminowanie
z porzadku prawnego konstrukeji wstepnego uznania powoduje, ze reaktywowanie
formy wstepnie uznanej grupy wskutek stwierdzenia niewazno$ci nie jest prawnie
mozliwe, a zatem nie miesci si¢ w granicach prawnego umocowania organu ad-
ministracji. Sugerowane poszerzenie wladczych kompetencji organu administra-
cji prowadzitoby do obejscia zakazu tworzenia (reaktywowania) i funkcjonowania
grup wstepnie uznanych, uksztattowanego norma wyzszego stopnia, jaka sg prze-
pisy rozporzadzenia nr 1308/2013. Nie mogg tez rozszerzac ustawowo uksztattowa-
nych kompetencji organu administracji publicznej®.

3. Nieodwracalny skutek prawny

Wobec powyzszego rozwazy¢ nalezy, czy dopuszczalne jest stwierdzenie
nieodwracalnego skutku prawnego. Pojecie nieodwracalnego skutku prawnego
odnosi si¢ do takich skutkow prawnych i faktycznych, ktére powoduja niemoz-
no$¢ powrotu do stanu poprzedniego'!. W plaszczyznie prawa administracyj-
nego przestanke nieodwracalnego skutku prawnego trzeba rozpatrywac przez
uwzglednienie mozliwoséci odmiennego uregulowania sytuacji prawnej jednost-
ki od tej, ktora zostata uksztattowana decyzja dotknigta wadami wskazanymi
wart. 156 § 1 k.p.a. W szczegdlnosci chodzi o sytuacje, w ktorych poprzedni stan
prawny nie moze zosta¢ przywrocony, gdyz przestat istnie¢ przedmiot, ktorego
prawo dotyczyto lub podmiot, ktoremu prawo przystugiwato, utracit zdolnos¢
do zachowania tego prawa albo wygasta instytucja stanowiaca zrodto prawa!'2.

® Tak SN w uchwale sktadu 7 sedziow SN z dnia 28 maja 1992 r., IIT AZP 4/92, OSP 1993,
nr 5, s. 236.

10 Zob. wyrok NSA z dnia 14 stycznia 2016 r., I OSK 1126/15, LEX nr 2032690.

I Poglady na temat nicodwracalnych skutkéw prawnych doczekatly sie obszernych wypowie-
dzi piSmiennictwa i orzecznictwa. Zob. m.in. J. Borkowski, Art. 156, [w:] Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz, red. J. Borkowski, Warszawa 1985, uwaga 4; B. Adamiak, Koncep-
¢ja nadzwyczajnych trybow postepowania administracyjnego, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis.
Prawo CXII” 1985, nr 648, s. 91 i n.; Z. Czernik, Glosa do uchwaty NSA z 9 listopada 1998 r., OPK4
— 7/98, ,,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 6, s. 69 i n.; J. Borkowski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski,
Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2014, s. 656 i n.; wyrok NSA z dnia
23 listopada 1987 r., I SA 1406/86, ONSA 1987, nr 2, poz. 81; wyrok NSA z dnia 23 pazdziernika
2012 r., IT OSK 1143/11, LEX nr 1234131.

12 Szerzej na temat nicodwracalnosci skutkow prawnych zob. E. Sladkowska, O nieodwracal-
nosci skutkow prawnych w rozumieniu art. 156 § 2 k.p.a., ,,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 1-2,
s. 113-124.
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Sad Najwyzszy uksztattowal opini¢, w mysl ktorej z nieodwracalnym skutkiem
prawnym mamy do czynienia, gdy ani przepisy prawa materialnego, ani przepi-
Sy procesowe stanowigce podstawe dzialania organu administracji publicznej nie
czynig go wlasciwym do cofniecia tego whasdnie skutku przez wydanie decyzji'®.
Charakteru nicodwracalnego skutku nie znosi nawet sytuacja, gdy skutek ten
moze zosta¢ odwrocony przez sad, gdyz decyduje niemozno$¢ — prawna niedo-
stepno$¢ do odwrdcenia skutku przez organ administracji publicznej dziatajacy
w granicach powszechnie obowigzujgcego prawa'*.

Orzecznictwo wypracowato podstawowe kryteria oceny nieodwracalnosci
skutkoéw prawnych, ktéra wymaga uwzglednienia: 1) zakresu wtasciwosci orga-
néw administracji oraz ich kompetencji, czyli umocowania do wtadczych i jed-
nostronnych prawnych form dziatania, 2) okolicznosci, ze cofnigcie, zniesienie,
odwrdcenie skutkow prawnych nie moze by¢ dokonane przez organ administracji
publicznej, gdyz nie ma on umocowania ustawowego, czyli nie moze korzystac¢
z drogi postepowania administracyjnego i stosowa¢ formy aktu indywidualnego,
oraz ze 3) ani przepis prawa materialnego, ani przepisy procesowe, stanowigce
podstawe dziatania organu administracji publicznej, nie czynig danego organu
wlasciwym do cofniecia wiasnie takiego skutku przez wydanie decyzji®.

I wlasnie taka sytuacja ma miejsce w odniesieniu do ostatecznych decyz;ji
wstepnego uznania grup producentéw rolnych.

4. Bezprzedmiotowos$¢ decyzji

Wyeliminowanie decyzji o wstepnym uznaniu, ktoére sg obarczone wadami
uzasadniajacymi stwierdzenie niewaznos$ci, musi zosta¢ dokonane przez stwier-
dzenie ich bezprzedmiotowosci.

Przestanki bezprzedmiotowosci decyzji wynikaja z ustania bytu prawnego
elementu stosunku materialnoprawnego nawigzanego na podstawie decyzji ad-
ministracyjnej z powodu: zgasniecia podmiotu; zniszczenia lub przeksztalcenia
rzeczy; rezygnacji z uprawnien przez stron¢ badz na skutek zmiany stanu fak-
tycznego uniemozliwiajacego wykonanie decyzji albo z powodu zmian w stanie
prawnym, o ile wywoluja taki skutek. Ponadto okolicznosciag majacg wptyw na
stwierdzenie bezprzedmiotowosci sg zmiany w stanie faktycznym stanowigcym

3 Tak SN w uchwale z dnia 28 maja 1992 r., IIl AZP 4/92, z glosa B. Adamiak, OSP 1993,
nr5,s.2391n.

4 B. Adamiak, Glosa do uchwaly (7) SN Izby Administracyjnej, Pracy i Ubezpieczeh Spo-
tecznych z 28 maja 1992 r., 11l ZAP 4/92, ,,Orzecznictwo Sadow Polskich” 1993, nr 5, s. 238; eadem,
Niewaznos¢ decyzji w ogolnym postgpowaniu administracyjnym, [w:] Zagadnienia proceduralne
w administracji, red. K. Podgorski, Katowice 1984, s. 68 in.

15 Tak NSA w uzasadnieniu wyroku z dnia 13 stycznia 2016 r., I OSK 2074/14, LEX
nr 2032755.
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podstawe wydania decyzji'®. Natomiast zmiana lub uchylenie podstawy prawnej
nie ma co do zasady wptywu na dalszy byt decyzji administracyjnej, chyba ze prze-
pisy ingerujace w dotychczasowa tre$¢ podstawy prawnej tak stanowia lub ,,wyni-
ka to z catoksztattu unormowania danej materii”"’. W orzecznictwie sagdow admi-
nistracyjnych wykrystalizowat si¢ poglad, iz bezprzedmiotowo$¢ decyzji zachodzi
wowczas, gdy nierealne okaze si¢ osiggniecie celu, ze wzgledu na ktory decyzja
zostata wydana wskutek tego, ze przestanie istnie¢ badz przedmiot rozstrzygniecia,
czyli prawo lub obowiazek strony uksztaltowany decyzja, badz podmiot, ktorego
rozstrzygniecie dotyczylo przestat istnie¢ lub utracit kwalifikacje!®. Okoliczno$cig
dla stwierdzenia bezprzedmiotowosci jest takze w ocenie Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego sytuacja, gdy niemozliwe jest zrealizowanie celu, jaki organ admi-
nistracji miat na wzglgdzie przy wydaniu decyzji'’. Rowniez ustalenie w decyzji
terminu realizacji okreslonych obowigzkéw ma istotne znaczenie dla oceny bez-
przedmiotowosci, poniewaz nadaje decyzji charakter warunkowy, determinujacy
przedmiot decyzji, czyli okreslone prawa lub obowigzki. Decyzja wigze bowiem
tak dtugo, jak dtugo mamy do czynienia z elementem decydujgcym o istnieniu da-
nego, skonkretyzowanego w decyzji stosunku prawnego. Skoro odpada cel, ktore-
mu shuzyto wydanie decyzji — przestaje istnie¢ przedmiot jej regulacji. Nie ma tez
mozliwosci egzekwowania natozonych decyzjg obowiazkow, a mozliwos¢ wyga-
szenia decyzji jest $cisle zwigzana z mozliwoscig jej egzekwowania®.

Zmiana przepisow prawa europejskiego co do wstepnego uznania grup pro-
ducentéw dokonata zmiany ,.catoksztaltu materii regulowanej” w ten sposob, ze
wyklucza — po uptywie okreslonego terminu i na zasadach wskazanych w rozpo-
rzadzeniu — istnienie podmiotow wstepnie uznanych. Tym samym spelnione zo-
staty okoliczno$ci do uznania bezprzedmiotowosci decyzji o wstepnym uznaniu.

OCHRONA INTERESOW FINANSOW YCH UNII EUROPEJSKIE]

Status wstepnie uznanej grupy wigzatl si¢ z mozliwos$cig uzyskania specjal-
nych $rodkéw pomocowych z funduszy Wspolnej Polityki Rolnej, ktore przezna-
czone byly na cele zwigzane z realizacjg dziatan zmierzajacych do osiggnigcia
wymagan uznanej organizacji producentow. Tryb przyznawania srodkow, nadzor
nad prawidlowoscia ich wykorzystania oraz ewentualne odzyskiwanie srodkow
nieprawidtowo przyznanych lub wykorzystanych powierzone zostaly agencjom
platniczym, ktore w tym zakresie realizuja zadania organéw chronigcych interesy

16 Z obszernej literatury zob. m.in. B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, Warszawa 2011, s. 662 i n.; T. Wos$, Stwierdzenie wygasnigcia decyzji
administracyjnej bezprzedmiotowej, ,,Panstwo i Prawo” 1992, z. 7, s. 51-56.

17 Tak NSA w wyroku z dnia 19 grudnia 2008 r., I OSK 1691/07, LEX nr 516054.

18 Tak NSA w wyroku z dnia 30 stycznia 2008 r., I OSK 4/07, LEX nr 466044.

19 Tak NSA w wyroku z dnia 11 pazdziernika 1985 r., SA/Wr 556/85, ONSA 1985, nr 2, poz. 21.

20 Tak NSA w wyroku z dnia 8 grudnia 2011 r., IT SA/Kr 1448/11, CBOA.
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finansowe UE. Kompetencje krajowych organdéw administracji w tych sprawach
s skonstruowane na wzor modelu europejskiego (tzw. kompetencji dzielonych).
W przyjetym rozwigzaniu kompetencje merytoryczne co do statusu prawnego
zostaty przyznane dyrektorowi wilasciwego terenowego oddzialu Agencji Ryn-
ku Rolnego, natomiast w sferze uprawnien finansowych (w tym do dochodze-
nia konsekwencji i roszczen) — wlasciwym dyrektorom oddziatéw regionalnych
Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa.

Prawo traktatowe UE konstruuje pojecie intereséw finansowych Unii Euro-
pejskiej. Po raz pierwszy sformutowane zostalo w Traktacie z Maastricht w 1992 r.
i uzyte w art. 280 TWE, a obecnie w art. 325 TfUE. Zakres i rozumienie pojec¢
traktatowych ksztaltuja przepisy definiujace czyny naruszajace owe interesy, tj.
nieprawidlowo$¢, naduzycie finansowe, korupcja urzednicza oraz pranie pienigdzy
pochodzacych z tego rodzaju przestepstw. W odniesieniu do srodkéw finansowych,
ktore pozyskaty wadliwie uznane grupy producentdw owocow i warzyw, zasad-
nicze znaczenie ma nieprawidtowos¢ zdefiniowana w art. 1 ust. 2 rozporzadzenia
Rady (WE) nr 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony interesow
finansowych Wspolnot Europejskich?, przez ktorg rozumie si¢ jakiekolwiek naru-
szenie przepisow prawa wynikajace z dziatania lub zaniechania ze strony podmiotu
gospodarczego, ktore spowodowato lub mogto spowodowac szkodg w ogélnym bu-
dzecie UE lub w budzetach, ktore sg zarzadzane przez UE, albo przez zmniejszenie
lub utrat¢ przychodow, albo w zwiazku z nieuzasadnionym wydatkiem. Od wielu
lat Komisja postuluje, by wyktadnia tego przepisu miata charakter rozszerzajacy
1 obejmowata naruszenia zarowno przepiséw prawa europejskiego, jak i krajowego,
przyjetego w celu wdrazania przepisow prawa europejskiego®”. Taka interpretacje
przyjmuje tez Trybunat Sprawiedliwos$ci w orzeczeniach dotyczacych zmniejszenia
lub cofnigcia pomocy finansowej z funduszy strukturalnych wskutek naruszenia
przepisow regulujacych pomoc z funduszy, bez wzgledu na to, czy zostaty przyjete
w prawie europejskim czy krajowym?®. Trybunal Sprawiedliwosci uznaje, ze bene-
ficjent moze by¢ zobowigzany do zwrotu bezpodstawnie uzyskanej kwoty pomocy
nawet wtedy, gdy nie mozna stwierdzi¢ naruszenia przepisu europejskiego, lecz sad
krajowy uznal, ze zgodnie z prawem krajowym wykazano popetnienie praktyk sta-
nowigcych naduzycie prawa.

2l Dz.Urz. WE L 321 223 grudnia 1995 ., s. 1.

22 Zob. wymogi dotyczace notyfikowania o nieprawidtowosciach: Dokument roboczy Europej-
skiego Urzedu ds. Zwalczania Oszustw (OLAF), 19 Zebranie COCOLAF z 11 kwietnia 2002 1., s. 5.

2 Tak TS w wyrokach m.in.: z dnia 15 wrzes$nia 2005 r. w sprawie C-199/03, Irlandia v. Komi-
sja, Zb. Orz. 2005, s. 1-8027, pkt 29-34; z dnia 19 stycznia 2006 r. w sprawie C-240/03, Comunita’
montana della Valerina v. Komisja, Zb. Orz. 2006, s. 1-731, pkt 76, 97; z dnia 28 stycznia 2009 r.
w sprawie T-74/07, Niemcy v. Komisja, Zb. Orz. 2009, s. 1I-107, pkt 53.

2 Por. wyrok TS z dnia 21 lipca 2005 r. w sprawie C-515/03, Eichsfelder Schlachtbetrieb
GmbH, Zb. Orz. 2005, s. 1-7355.
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Przyjeta i stosowana rozszerzajagca wykladnia nieprawidlowosci jest wyra-
zem szczegodlnej pieczy natozonej na organy UE oraz organy krajowe w zakresie
dbalosci o interesy finansowe, legalnos¢ i transparentnos¢ dziatan realizowanych
z udziatem wspodlnych $rodkow, a takze jednolitos¢ i stabilnos¢ dokonywanych
w tym wzgledzie ocen. Niedopuszczalno$¢ orzeczenia niewaznosci wadliwie wy-
danych decyzji wstepnego uznania komplikuje i znaczaco wydtuza procedure od-
zyskiwania srodkow nieprawidtowo pobranych przez grupy producentow, ale nie
zwalnia agencji platniczych z obowiazku szczegdlnej pieczy nad srodkami finan-
sowymi pozostajacymi w ich dyspozycji i poszukiwania prawnych mozliwosci
ich zwrotu. Tu za$§ wskazuje si¢ na szczego6lne znaczenie instrumentdw prawnych
przewidzianych w art. 114—116 rozporzadzenia wykonawczego Komisji (UE) nr
543/2011 z dnia 7 czerwca 2011 r. ustanawiajgcego szczegotowe zasady stosowa-
nia rozporzadzenia Rady (WE) nr 1234/2007 w odniesieniu do sektora owocow
1 warzyw oraz sektora przetworzonych owocéw i warzyw. Sankcje finansowe
zwigzane z nieprzestrzeganiem kryteriéw uznawania zostaty w tresci powotane-
go aktu wskazane, przez co — w powigzaniu z krajowymi przepisami szczegol-
nymi dopuszczajacymi zawieszenie i cofniecie wstgpnego uznania oraz odmowe
i weryfikacje decyzji o uznaniu — otwierajag mozliwo$¢ dochodzenia zwrotu nie-
naleznie pobranych srodkéw finansowych.

Przepisy rozporzadzenia wykonawczego 543/2011 odczytywac nalezy w po-
wigzaniu z przepisami krajowymi konstruujacymi reguly zawieszenia lub cof-
nigcia wstepnego uznania, odmowy uznania oraz wzruszenia/uchylenia decyzji
0 uznaniu, tj. przepisami ustawy o organizacji rynku owocow i warzyw oraz ryn-
ku chmielu. Nieprawidlowos$ci wskazane w tresci art. 114 rozporzadzenia trzeba
traktowaé jako przestanki odpowiednio do stwierdzenia zawieszenia uznania,
cofni¢cia uznania oraz natozenia kar i sankcji z tego tytutu.

Kazda z decyzji merytorycznych ma charakter sankcji z tytutu niezrealizowa-
nia okreslonych wymagan zwigzanych z uzyskaniem szczegoélnych uprawnien na
rynku owocéw 1 warzyw. Kazda tez moze zosta¢ podjeta w przypadku stwierdze-
nia takich naruszen w toku postepowan kontrolnych podejmowanych przez wtas-
ciwe organy administracji rolnej wedtug przyjetej zasady kompetencji dzielonych.
Decyzje odnosza si¢ do grup i organizacji w réznych sytuacjach prawnych i ro6z-
nych fazach organizacji.

Cofnigcie wstepnego uznania dotyczy grup prawidlowo wstepnie uzna-
nych, ktore jednak w okresie przejsciowym nie spetnily ustawowych kryteriow,
nie zrealizowaty okreslonych obowigzkéw lub utracity posiadane w dacie wstep-
nego uznania wymagania. Skutek polega na utracie statusu wst¢pnego uznania
bez mozliwos$ci ubiegania si¢ o nie ponownie. Utrata statusu bedzie stanowita
podstawe do dochodzenia zwrotu nienaleznie uzyskanych §wiadczen w mysl
przepisdw rozporzadzenia wykonawczego i prawa polskiego.
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Zawieszenie wstgpnego uznania z reguty powinno poprzedzac cofnig-
cie uznania. Nalezy je ocenia¢ jako wyrazne ostrzezenie przed podjeciem dalej
idacych krokow i sankcji administracyjnych oraz konieczno$cia podjecia i wdro-
zenia zmian funkcjonalnych, organizacyjnych lub ustrojowych. Z reguty begdzie
ono miato wymiar finansowy, wynikajacy z zawieszenia §wiadczen.

Odmowa uznania dotyczy grup wstepnie uznanych, ktore konczg okres
przejsciowy 1 wystepuja o uznanie. Warunki odmowy zostaly wskazane w prze-
pisach rozporzadzenia wykonawczego 543/2011 w zwigzku z przepisami krajo-
wej ustawy o organizacji rynku owocdéw i warzyw oraz rynku chmielu. Skutek
odmowy polega na zakonczeniu okresu przejsciowego i utracie statusu wstepnego
uznania, a takze nieuzyskaniu statusu uznania. Tym samym podmiot gospodarczy
zrzeszajacy producentéw nie moze juz bra¢ udziatu w mechanizmach rynku owo-
cow 1 warzyw ani jako grupa, ani jako organizacja producentéw rolnych. Skutki
finansowe zaleza od okoliczno$ci, jakie przesadzity o odmowie uznania: zawinio-
nych, niezawinionych, losowych, wywotanych sitag wyzsza. Okoliczno$ci te musza
by¢ wskazane w uzasadnieniu decyzji merytorycznej i determinujg one zakres oraz
reguty dochodzenia roszczen finansowych.

Uchylenie decyzji o uznaniu odnosi si¢ do organizacji juz uznanych,
ktore nie wypelniaja warunkéw i wymagan uznania wskutek zamierzonych
dziatan lub zaniechan badz wskutek okolicznos$ci, na ktore nie miaty wplywu.
Uchylenie uznania skutkuje utratg szczegolnego statusu, wykluczeniem z mecha-
nizmow WPR przeznaczonych dla organizacji producentow, a skutki finansowe
beda okreslone odpowiednio do przestanek uchylenia decyzji uznaniowe;j.

Powotane decyzje, bez wzgledu na ich nazewnictwo, sg odrgbnymi decyzja-
mi podejmowanymi po przeprowadzeniu wlasciwego postepowania kontrolnego
i administracyjnego. Mimo postugiwania si¢ przez ustawodawce zwrotem ,,cof-
nigcie decyzji”, rowniez owo cofnigcie jest nowa, konkretng decyzja skierowana
do konkretnego adresata. Decyzja taka (oraz pozostate, o ktorych mowa w prze-
pisach powotanej ustawy) podlega zaskarzeniu i kontroli instancyjnej, co rzutuje
na moment, od ktorego wigze, tj. gdy stanie si¢ decyzja ostateczng wskutek jej
niezaskarzenia lub wyczerpania kontroli instancyjne;j.

Tryb postepowania w sprawie zwrotu nienaleznie wyptaconych kwot, podob-
nie jak wszystkie sprawy dotyczace organizacji producentéw, ma charakter admini-
stracyjny, a zatem moze by¢ prowadzony na podstawie przepisow o postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji.

Zastosowanie postanowien z art. 115 rozporzadzenia wykonawczego 543/2011,
okreslajgcego dziatania organizacji producentdéw jako oszustwo, w powigzaniu
z prawem krajowym wymaga przeprowadzenia postgpowania karnego o czyn z art.
286 § 1 k.k. (oszustwo), ewentualnie o czyn z art. 297 § 1 k.k. (oszustwo subwencyj-
ne), zakonczonego prawomocnym wyrokiem skazujacym?. Wyroki zapadaja w sto-

%> Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (t.j. Dz.U. z 2016 1., poz. 1137 ze zm.).
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sunku do konkretnych oséb fizycznych, ktorym w toku postepowania mozna udo-
wodni¢ popelnienie przestepstwa. Natomiast ewentualne sankcje w odniesieniu do
podmiotu gospodarczego mogg by¢ dochodzone na mocy przepiséw ustawy o od-
powiedzialno$ci podmiotéw zbiorowych za czyny zabronione pod grozbg kary?®.

Wydaje si¢, ze zaden z omoéwionych trybow postgpowan nie jest w petni
adekwatny dla podjecia postgpowania w celu odzyskania srodkéw wyptaconych
podmiotom, ktére uzyskaty status wstepnie uznanych grup na mocy wadliwych
decyzji, ktore wywarly nieodwracalny skutek prawny. Zagadnienia stad wynika-
jace wymagaja niewatpliwie odrebnego opracowania, ale z uwagi na wage prob-
lemu i jego skutki ekonomiczne nalezy wskaza¢ juz cho¢by tylko na zasadnicze
kwestie.

Oto6z okolicznosci faktyczne i prawne w odniesieniu do wadliwie wstepnie
uznanych grup owocow i1 warzyw ujawniaja wyjatkowo trudny do rozstrzygnigcia
problem realizacji obowigzku ochrony intereséw finansowych UE przez wiasci-
we organy administracji publicznej w Polsce. Zagadnienie to nastr¢cza powaznych
watpliwosci teoretycznych 1 praktycznych z uwagi na bezprecedensowy charakter.

Orzecznictwo uksztaltowato wzajemne skutki migdzy wadliwymi decyzja-
mi administracyjnymi, ktore wywarty nieodwracalne skutki prawne, stanowiace
przestanki zawarcia umowy cywilnoprawnej. W opinii Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego, jezeli decyzja o nieodwracalnych skutkach wkracza swoimi skutkami
w sfere cywilnoprawna, to nie powoduje bezposrednich skutkdéw cywilnoprawnych,
lecz stwarza podstawy do poddania ocenie przestanek czynnos$ci prawa cywilnego.
Ocena dokonywana moze by¢ tylko na podstawie prawa cywilnego i w postepowa-
niu cywilnym wiasciwym dla dochodzenia okreslonego roszczenia®’.

Ocena znaczenia decyzji dla uméw cywilnoprawnych dokonywana jest tak-
ze w odniesieniu do przyznawania pomocy z Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich. Relacje migdzy aktem administracyjnym
a umowag zawierang w takich postepowaniach doczekaly si¢ opracowania mono-
graficznego opartego na obszernie powotanych materiatach zrodtowych. Konklu-
zja z nich wynikajaca jest nastepujaca: akt administracyjny poprzedzajacy zawar-
cie umowy cywilnoprawnej musi by¢ wydany, gdyz stanowi przestanke oceny
waznosci umowy, ale nie rodzi u adresata roszczen cywilnoprawnych o zawarcie
umowy, a jego uchylenie nie wptywa na waznos¢ zawartej umowy, ktorg ocenia
sad powszechny we wlasnym postepowaniu. Z uwagi na odrgbnosci procedural-
ne oraz toczaca si¢ dyskusje doktrynalng sformutowany zostal réwniez wniosek

26 Ustawa z dnia 28 pazdziernika 2002 r. o odpowiedzialno$ci podmiotow zbiorowych za
czyny zabronione pod grozba kary (t.j. Dz.U. z 2016 1., poz. 1541).

27 Wyrok NSA z dnia 9 listopada 1998 r., OPK 4-7/98, ONSA nr 1, poz. 13; uchwata SN z dnia
25 kwietnia 1964 r., III CO 12/64. Przyktady oceny zaleznosci wazno$ci czynnosci cywilnopraw-
nych i wadliwej decyzji administracyjnej szeroko prezentuje E. Sladkowska, op. cit., s. 113 i n.
wraz z powotanym tu orzecznictwem.
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de lege ferenda o konieczno$ci normatywnego ujecia umow administracyjnych
(uméw cywilnych w administracji)®®.

W przypadku dotacji na rzecz wstepnie uznanych grup producentéw sy-
tuacja jest odmienna, gdyz sa one przyznawane na mocy odrebnej decyzji, bez
zawierania umow miedzy organem a beneficjentem. Zatem nie pojawia si¢ ele-
ment cywilnoprawny, a poszukiwanie rozwigzania musi pozosta¢ na gruncie
prawa administracyjnego, cho¢ z uwzglednieniem — w drodze ostroznej analogii
— dorobku orzecznictwa i piS§miennictwa dotyczacego relacji decyzja — umowa,
jako ze pewne podobienstwa sg tu widoczne. Decyzje o wstepnym uznaniu oraz
przyznaniu dotacji zapadaja w dwoch odrebnych postgpowaniach toczacych sie
przed r6znymi organami. Przestanki ich wydania tez sg rdézne. Sg wiec odrgbne
pod wzgledem formalnym i merytorycznym. Tym niemniej istnieje miedzy nimi
okreslony zwigzek przyczynowo-skutkowy. Uzyskanie dotacji moze bowiem
mie¢ miejsce tylko w odniesieniu do podmiotu, ktory uzyskat status grupy. Nale-
zy dlatego rozwazy¢, czy stwierdzenie wadliwo$ci decyzji (powstanie nieodwra-
calnych skutkéw prawnych), stosownie do art. 156 k.p.a., moze by¢ traktowane
jako nowa okolicznos¢ w sprawie, ktora powinna by¢ uwzgledniona przez organ
decydujacy o przyznaniu dotacji, stosownie do art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a., oraz sta-
nowi¢ podstawe do wznowienia postgpowania administracyjnego. Wznowienie
postgpowania nie dokonuje reaktywacji grup w porzadku prawnym, a jedynie od-
wraca skutek prawny polegajacy na przyznaniu dotacji w oparciu o biedne oko-
liczno$ci faktyczne i prawne. Decyzja taka moze by¢ takze przedmiotem oceny
instancyjnej, a zatem nie narusza praw strony.

PODSUMOWANIE

Podniesione dotychczas uwagi pozwalaja na sformutowanie konkluzji kon-
cowych oraz pewnych wnioskow de lege ferenda.

Rozwigzania wynikajace z art. 154 ust. 1-2 rozporzadzenia 1308/2013, ze
wzgledu na otwarta budowe krajowego systemu prawnego oraz wynikajaca z niego
hierarchiczno$cia norm prawnych, jednoznacznie wskazuja na nadrzgdny charak-
ter rozporzadzenia UE wzgledem krajowych ustaw zwyktych. Usunigcie z porzad-
ku europejskiego konstrukcji prawnej grup wstepnie uznanych oznacza, ze zosta-
ly one tez usunigte z porzadkéw prawnych panstw cztonkowskich. Nie mozna
utworzy¢ lub reaktywowac¢ grup wstgpnie uznanych bez wzgledu na
to, w jakim trybie mogtoby do tego dojs¢, w tym w nadzwyczajnych trybach ad-
ministracyjnych, do ktorych naleza postgpowania o wznowienie postgpowania,
uchylenie, zmiang oraz stwierdzenie niewaznosci decyzji.

2 Zob. D. Lobos-Kotowska, Umowa przyznawania pomocy z Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich, Warszawa 2013 oraz powotana tu literatura i orzecznictwo.
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Przepisy nie przewidujg okolicznosci czy warunkéw konwalidacji bra-
koéw bez wzgledu na to, czy majg one charakter formalny czy materialny. Nie
0siggngwszy statusu organizacji uznanej, przejsciowa forma jednostki gospodar-
czej, jaka byla grupa wstepnie uznana, nie moze zosta¢ utrzymana w porzadku
prawnym. Nie wplywa to na byt prawny podmiotu gospodarczego — osoby praw-
nej, ale pozbawia jg szczegolnego statusu, jaki wynikal ze wstepnego uznania.

Modyfikacja materialna decyzji administracyjnej oznacza wkroczenie
w sfere skonkretyzowanych uprawnien lub obowigzkéw, bez naruszania sfery
formalnego obowigzywania decyzji, jako aktu konczacego postgpowanie w danej
sprawie. Tym samym decyzja zachowuje formalng moc, lecz wyzwolone z niej
skutki prawne zostaja poddane zniesieniu, ograniczeniu lub przeksztatceniu. Mo-
dyfikacja materialna dokonywana na poziomie ustawowym (ipso iure) z regulty
wynika z wprowadzenia nowej regulacji, ktorej powinny towarzyszy¢ przepisy
intertemporalne. Prawodawca, dokonujac zmiany regulacji zasadniczej w prze-
pisach intertemporalnych, mégt, jak to miato miejsce w analizowanym stanie
prawnym, dokona¢ zniesienia instytucji prawnej, w stosunku do ktorej wstepne
uznanie bylo decyzja administracyjna, czyli aktem jednostkowej konkretyzacji.
Bezskuteczny uptyw okresu przejsciowego powoduje, ze z racji braku podstawy
prawnej skutki prawne wynikajace z decyzji o wstepnym uznaniu nie bedg mo-
gty by¢ w dalszym ciggu realizowane. Nowa ustawa formalnie zachowata moc
obowiagzujaca dotychczas wydanych decyzji wstepnego uznania, jednakze ogra-
niczyla na przyszto$¢ dalsze trwanie skutkéw prawnych z nich wynikajacych.

Orzeczenie niewaznoS$ci decyzji jest niedopuszczalne. Ostateczna
decyzja stwierdzajaca niewazno$¢ innej decyzji uchyla wszystkie skutki prawne,
jakie powstaty od dnia dor¢czenia lub ogloszenia decyzji niewaznej. Powoduje to
sytuacje, w ktorej rozstrzygana sprawa wraca do stanu sprzed rozstrzygnigcia,
czyli do przyznania lub nieprzyznania grupie producentdw owocoOw i warzyw
statusu wstepnego uznania. Zadne z ewentualnych rozstrzygnie¢ nie moze za-
pas¢, brak jest bowiem materialnej podstawy prawa do takiego orzekania, nie
ma tez kompetentnych organow, ktore orzekatyby w tych sprawach. Zatem kazda
z decyzji, jaka moglaby by¢ podjeta wskutek orzeczenia niewazno$ci wstepnego
uznania, bytaby bezwzglednie niewazna jako wydana bez podstawy prawne;.

Podstawg prawna decyzji moze by¢ wylacznie norma materialna prawa
ustanowiona przepisem powszechnie obowigzujacym. Kompetencji takiej nie
mozna domniemywac czy wskazywac jej w drodze analogii. Stad okreslenie
,inne sprawy’” sformutowane w art. 2 ust. 1 pkt 5 ustawy o organizacji rynku
owocow i warzyw oraz rynku chmielu nie moze dokonywacé rozszerzenia dozwo-
lonych kompetencji organu administracji i umozliwiaé¢ orzeczenia niewaznos$ci
decyzji o wstepnym uznaniu. Moze odnosi¢ si¢ tylko do takich rozstrzygnig¢,
ktoére sa prawnie dopuszczalne dla danego organu. Wyeliminowanie z porzad-
ku prawnego konstrukeji wstgpnego uznania powoduje, ze reaktywowanie for-
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my wstepnie uznanej grupy wskutek stwierdzenia niewazno$ci nie jest prawnie
mozliwe, a wigc nie miesci si¢ w granicach prawnego umocowania organu admi-
nistracji. Sugerowane poszerzenie wtadczych kompetencji organu administracji
prowadzitoby do obejscia zakazu tworzenia (reaktywowania) i funkcjonowania
grup wstepnie uznanych, uksztalttowanego norma wyzszego stopnia.

Zmiana regulacji prawnej dokonata zmiany ,,catoksztaltu materii regulowa-
nej” w ten sposob, ze wyklucza — po uptywie okreslonego terminu i na zasa-
dach wskazanych w rozporzadzeniu — istnienie podmiotéw wstepnie uznanych.
Tym samym nie ma juz mozliwosci osiggnigcia celu wskazanego w warunkowej
decyzji wstgpnego uznania, jakim bylo uznanie organizacji, ani tym bardziej
jej wyegzekwowania. Spetnione zostaly zatem okolicznosci do uznania bez-
przedmiotowo$ci decyzji o wstepnym uznaniu, a decyzje o wstepnym uznaniu
wywolaty nieodwracalny skutek prawny.

Ostatnim zagadnieniem, na jakie nalezy zwréci¢ uwage w konkluzjach, jest
procedura odzyskiwania §rodkéw finansowych uzyskanych przez grupy
wstepnie uznane jako dotacje ze srodkéw UE. Ocena istniejgcego stanu wypada
negatywnie. Formutujac poglad co do oceny wzajemnych relacji migdzy wad-
liwym wstepnym uznaniem a przyznaniem doplat, w kontekscie ewentualnych
skutkow ekonomicznych dla polskiego rynku owocoéw i warzyw, trzeba pod-
kresli¢, ze rozwazania w tym zakresie nie maja charakteru poglebionego, lecz
stanowig zaledwie pewng propozycje do rozwazenia. Wydaje si¢, ze rozstrzyg-
nigcia sadéw administracyjnych w toczacych si¢ sprawach moga wnies¢ istotne
argumenty dla ustalenia oceny i konsekwencji wzajemnych relacji miedzy decy-
zjami zmieniajgcymi status prawny grupy/organizacji producentow a decyzjami
przyznajacymi wsparcie finansowe. By¢ moze nalezy takze rozwazy¢ koniecz-
no$¢ interwencji legislacyjnej, wskutek ktorej mozliwe bedzie wyeliminowanie
luk w procedurze i unikniecie tak powaznych watpliwosci prawnych. Planowane
zmiany ustawowe organizacji i kompetencji agencji platniczych moga stanowié¢
dobrg okazje do rozwigzania zasygnalizowanego problemu w odniesieniu do or-
ganizacji producentow dzialajacych na wszystkich rynkach rolnych.
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SUMMARY

The objectives of the common agricultural policy for the years 2014—2020 changed the con-
cept of creation and functioning of fruit and vegetable producer organizations. The European
legislator has abolished the special arrangement, namely the authorization for participation in
market mechanisms which was granted to preliminary recognized producer organizations. By
adapting the rules to new European principles, Member States introduced changes in the relevant
national laws. Procedure of reorganization through imprecisely formulated regulations (especially
intertemporal ones) has led to serious doubts concerning interpretation and to discrepancy in the
assessment of factual and legal states undertaken by agricultural administration. Adjustment chal-
lenges were especially evident in a situation where preliminary recognized producer organizations
have unlawfully achieved their status, have not complied with recognition and cannot acquire the
status of a recognized producer organization. According to parties involved, the consequences of
a change in organizations’ legal status and financial aspects arising therefrom, remain disputable.

Keywords: fruit and vegetable producer organization; agricultural producer organization;
preliminary recognition; annulment of the decision; financial support
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