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Umowa przyznania pomocy z Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréow Wiejskich
a inne podobne umowy

Okreslenie charakteru prawnego umowy przyznania pomocy z Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich budzi istotne watpliwo-
$ci interpretacyjne. Pomoc przyznawana jest na podstawie ustawy z dnia 7.03.2007 r.
0 wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udzialem srodkéw Europejskiego Fun-
duszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW).2 Uczestnictwo
polskich beneficjentéw we Wspdlnej Polityce Rolnej i mozliwos¢ wykorzystania in-
strumentéw finansowych WPR rodzi potrzebe stworzenia prawnych mechanizméw
dystrybucji okreslonych korzysci zwigzanych z tym uczestnictwem. Wymaga to za-
angazowania instrumentéw prawnych, ktére bedg stosunkowo elastyczne i dzigki
temu bedg mogly uwzglednia¢ specyfike wynikajacq z przestanek podmiotowych
(rodzaj beneficjenta) oraz przedmiotowych (charakter operacji, terminy realizacji
poszczegdlnych etapéw, kwota przyznanych srodkéw). Takg role pelni¢ ma wiasnie
umowa przyznania pomocy z EFRROW, ktéra jest nowg konsensualng formg dzia-
tania administracji.

Z uwagi na zlozony i niejednolity charakter omawianej umowy, rozwazania
prowadzone bgda na kilku plaszczyznach, problematyka jest bowiem usytuowa-
na na styku sfery publicznoprawnej i prywatnoprawnej. Okreslenie charakteru tej
umowy wymaga odniesienia si¢ do aspektow materialnoprawnych i procesowych.
Uwzgledni¢ nalezy bowiem administracyjny charakter postgpowania poprzedzajg-
cego zawarcie umowy, ograniczenia swobody kontraktowania, tryb rozstrzygania
sporéw powstalych w zwigzku z niewykonaniem lub nienalezytym wykonaniem
zobowigzan umownych oraz tryb egzekucji nienaleznie lub nadmiernie pobranych
Swiadczen.

Okreslenie charakteru prawnego i poszukiwanie miejsca tej umowy w systemie
prawa stanowi¢ bedzie cel niniejszego artykutu. Zasadnicze dla prowadzonych roz-

1 Uniwersytet Slaski w Katowicach.
2 Dz.U. Nr 64, poz. 427 z p6zn. zm.
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wazain jest zatem zaliczenie omawianej umowy do kategorii uméw prawa cywilne-
£0. Z uwagi na niewatpliwe podobienistwa do umowy darowizny, dokonana zostanie
takze préba uznania tej umowy za sui genesis umow¢ darowizny. Rozwazy¢ ponad-
to wypada, czy umowa przyznania pomocy z EFRROW jest umowg ramowg w od-
niesieniu do uméw realizacyjnych zawieranych przez beneficjentéw pomocy z pod-
miotami realizujagcymi operacje, czy tez rola analizowanej umowy ogranicza si¢ do
prawnego mechanizmu rozliczenia sSrodkéw z EFRROW na realizacj¢ operacji.

Nie mozna takze pomijac¢ faktu, ze nie jest to jedyna umowa przyznania po-
mocy z funduszy unijnych. Realizacja projektéw przy udziale srodkéw z funduszy
strukturalnych, Funduszu Spéjnosci czy Europejskiego Funduszu Rybackiego wy-
kazuje daleko idace r6znice w odniesieniu do umowy przyznania pomocy z EFR-
ROW, wplywajace w zasadniczy spos6b na oceng ich charakteru prawnego.

Charakter prawny umowy przyznania pomocy z EFRROW nie byl jak dotad
przedmiotem szczegdlnego zainteresowania doktryny i praktyki. Z uwagi na jej spe-
cyficzny charakter, poruszana problematyka wpisuje si¢ w szerszg dyskusje na te-
mat charakteru prawnego uméw zawieranych przez organy administracji. Wspot-
czesnie coraz czesciej organy administracji, takze administracji rolnej, wystepuja
bowiem w podwdjnej roli — z jednej strony dzialajag w sferze imperium i w sposéb
wladczy rozstrzygajg o stosunkach administracyjnoprawnych, z drugiej natomiast
strony dziatajg one w sferze dominium, ktérg zasadniczo cechuje réwnos¢ stron sto-
sunku prawnego. Tendencje t¢, okresla si¢ mianem kontraktualizacji lub konsensu-
alizacji,’ a jej przejawem jest umowa przyznania pomocy z EFRROW.

Zaliczenie tej umowy do sfery prywatnoprawnej powinno nastgpi¢ przy
uwzglednieniu podstawowych cech umowy cywilnoprawnej, zawieranej w admi-
nistracji, tj. powigzania umowy z poprzedzajacym jej zawarcie aktem administra-
cyjnym, daleko idgce ograniczenie swobody kontraktowania, tryb rozstrzygania
sporéw powstatych w zwigzku z niewykonaniem lub nienalezytym wykonaniem zo-
bowigzan. Analiza winna by¢ natomiast przeprowadzona z uwzglednieniem dwéch
podstawowych zasad, niewystepujacych w powszechnym prawie cywilnym: zasady
zapewnienia rownosci uczestnikom postgpowania w sprawie przyznania srodkow
i zasady ochrony interesu publicznego. Pierwsza z tych zasad nakazuje organom
administracji publicznej réwne traktowanie wszystkich beneficjentéw i naktada
obowigzek poszanowania zasad uczciwej konkurencji. Druga zasada jest widocz-
na przede wszystkim przy ksztaltowaniu tresci uméw i przejawia si¢ w stosunkowo
licznych przepisach dajacych organom wtadzy publiczne;j silniejszg pozycje.

3 Pojecia te w literaturze przedmiotu wymienia T. Gérzynska, Poszukiwanie konsensusu w miejsce jednostronno-
$ci, czyli administracja inaczej, (w:) Prawo do dobrej administracji. Materiaty ze Zjazdu Katedr Prawa i Postgpo-
wania Administracyjnego, Warszawa — Dgbe 23-25.09.2002 r., s. 371.
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Umowa o przyznanie pomocy z EFRROW spetnia zasadniczo wszystkie powo-
tywane w doktrynie postulaty stawiane przed umowg cywilnoprawng w administra-
cji. Jest to umowa Scisle powiazana z aktem administracyjnym. Ustawodawca pota-
czyl ze sobg w swoisty spos6b mechanizm jednostronnego aktu administracyjnego
i umowy.

Wedlug stanowiska judykatury rozstrzygniecie o przyznaniu pomocy nalezy
traktowac jako przestanke konieczng do zawarcia umowy i jej skutecznosci. Cho¢
przepisy u.w.r.o.w nie przewidujg w tym zakresie Zadnego rozstrzygnigcia organu
administracji, to jednak organ bezsprzecznie podejmuje pewne czynnosci, w szcze-
g6lnosci wnioskodawce powiadamia si¢ o przyznaniu pomocy i wyznacza si¢ mu
termin do zawarcia umowy, ktérego bezskuteczny uptyw spowoduje wydanie aktu
0 odmowie przyznania pomocy. Przyznanie pomocy poprzedzone jest czynnos$ciami
przygotowawczymi zmierzajacymi do ustalenia beneficjenta pomocy, jej wielkosci
i warunkéw uzyskania. Postulat prawidlowego wykorzystania srodkéw publicznych
wymaga szczegllnej reglamentacji stadium przygotowawczego przy pomocy prze-
pis6w administracyjnych. Akt administracyjny nie jest jednak Zrédlem zobowiaza-
nia. Wiasciwym Zrédlem praw i obowigzkéw jest cywilnoprawna umowa.* Jezeli
chodzi o relacje pomiedzy aktem administracyjnym a umowa, doktryna i orzecznic-
two wypracowaly nastepujgce stanowisko. Akt administracyjny jest konieczng prze-
stankg zawarcia umowy przyznania pomocy. Zawarcie umowy bez poprzedzajacego
ja przyznania pomocy w administracyjnym trybie powodowatoby bowiem niewaz-
nos¢ umowy. Jednakze akt o przyznaniu pomocy w administracyjnym trybie nie ro-
dzi u adresata roszczeri cywilnoprawnych o zawarcie umowy przyznania pomocy.’
Akt administracyjny bezposrednio nie tworzy stosunku cywilnoprawnego, a jedynie
stwarza obowigzek zawarcia umowy przyznania pomocy, nie czynigc jednak bene-
ficjenta pomocy wierzycielem. Niektorzy przedstawiciele doktryny uwypuklajg spe-
cyfike takich aktow administracyjnych® i wskazujg na ich role w zapewnieniu wiek-
szej stabilnosci powstatych stosunkéw prawnych.’

4 Problem ten byt juz poruszany w literaturze przedmiotu, stad uzasadnione jest jedynie sygnalizacyjne podjecie
problematyki i odestanie do literatury i orzecznictwa w tym zakresie, por. S. Breyer, Przeniesienie wtasnosci nie-
ruchomosci, Warszawa 1976, s. 308 i n.; S. Grzybowski, Akt administracyjny jako zrédto stosunkéw obligacyj-
nych. Uwagi na tle art. 397-404 kc., ,Panstwo i Prawo” 1966, nr 9, s. 262 i n.; cho¢ odnotowac tez nalezy sta-
nowisko przeciwne zgodnie z ktérym akt administracyjny jest aktem o charakterze konstytutywnym, tworzagcym
nowy stan prawny, P.J. Sobal, Rola decyzji administracyjnej w ksztattowaniu stosunkéw cywilnoprawnych. Na
przyktadzie gospodarki terenami urbanistycznymi, Rzeszéw 1974, s. 115in.

5 Por. Z. Resich, J. Ignatowicz, J. Pietrzykowski, J.I. Bielski, Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1, Warszawa 1972,
s. 653.

6 Czynig tak m.in. E. tetowska i J. ketowski rozpatrujgc publicznoprawny sposéb wyznaczania nabywcéw nieru-
chomosci, w drodze indywidualnego aktu administracyjnego, por. E. tetowska i J. Letowski, Stosunek pomiedzy
aktem administracyjnym a opartg na nim umowg cywilnoprawng. Komentarz do uchwaty petnego sktadu Izby Cy-
wilnej Sadu Najwyzszego z dnia 25 kwietnia 1964 r., (Ill CO 12/64), (w:) Funkcjonowanie administracji w $wietle
orzecznictwa, pod red, J. Staro$ciaka i J. Letowskiego, t. 1, Warszawa 1967, s. 93.

7 Por. A. Stelmachowski, Glosa do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 sierpnia 1981 r., sygn.
akt Il SA 108/81, ,Orzecznictwo Sadéw Polskich” 1983, z. 1, s. 50.
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Uznanie umowy za Zrédto zobowigzania nie przesadza jeszcze, w jakim stopniu
umowy te mogg by¢ swobodnie zawierane i wykonywane przez kontrahentéw, nale-
zy zatem rozwazy¢, w jakim zakresie zastosowanie ma zasada swobody uméw wy-
razona w art. 353.1 kc. Zgodnie z brzmieniem powotanego przepisu, strony zawie-
rajace umowe mogg utozy¢ stosunek prawny, ktéry je taczy wedlug swego uznania,
byleby jego tres¢ lub cel nie sprzeciwialy si¢ wlasciwosci (naturze) stosunku, usta-
wie ani zasadom wspdlzycia spolecznego. Zasada ta obejmuje swobode podmio-
téw co do tego, czy chca one zawierac stosunek zobowigzaniowy, swobode wyboru
kontrahenta, swobod¢ uksztaltowania tresci umowy, swobod¢ w zakresie wymo-
g6éw formalnych, w tym wymogéw co do formy czynnosci prawnej, swobod¢ wybo-
ru trybu zawarcia umowy.®

Swoboda uméw nie ma oczywiscie charakteru absolutnego i doznaje pewnych
ograniczeni, za$ w zakreslonych przez przepisy prawa granicach umowne stosunki
zobowigzaniowe mogg by¢ ksztaltowane swobodnie. Swoboda stron w ksztaltowa-
niu tresci umowy o przyznanie pomocy z EFRROW jest mocno ograniczona inge-
rencjg przepiséw prawa administracyjnego.’ Jest to umowa adhezyjna, zawierana na
formularzu przygotowanym przez podmioty wdrazajace, ktére przy jego przygoto-
waniu winny uwzgledni¢ ograniczenia wprowadzone bezwzglednie obowigzujacy-
mi przepisami u.w.r.o.w. i aktéw wykonawczych okreslajacych szczegétowe warun-
ki przyznania pomocy w ramach poszczegélnych dziatan PROW na lata 2007-2013.
Umowa przyznania pomocy z EFFROW stanowi przyklad umowy przystgpienia,
opartej na wzorcu umownym. Jej tres¢ jest jednostronnie i definitywnie ustalona
przez podmiot wdrazajacy, ktéry narzuca j3 beneficjentowi w taki sposob, ze nie ma
miejsca na jej swobodne negocjowanie.!® Kontrahent o stabszej pozycji, ktérym jest
beneficjent, ma jedynie mozliwos¢ podjgcia decyzji o zawarciu kontraktu przygoto-

8 Por. m.in. W. Czachérski, A. Brzozowski, M. Safjan, E. Skowronska—Bocian, Zobowigzania. Zarys wyktadu, War-
szawa 2009, s. 145-146 i n.; S. Grzybowski, (w:) System prawa cywilnego, Ossolineum 1985, t. 1, s. 51 i n,;
M. Safjan, Zasada swobody umoéw (uwagi na tle wyktadni art. 353.1), ,Panstwo i Prawo” 1993, nr 4, s. 12in,;
M. Safjan, Kodeks cywilny. Komentarz do art. 1-449.11, pod red. K. Pietrzykowskiego, Warszawa 2008, s. 915
in.; J. Gusé, O wtasciwosci (naturze) stosunku prawnego, ,Panstwo i Prawo” 1997, nr 4, s. 16 i n.; E. Traple,
Ochrona stabszej strony umowy a kontrola tresci umowy ze wzgledu na przekroczenie granic swobodnej oceny
dowodéw i sposob zawarcia umowy, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 1997, nr 2, s. 227 i n.; C. Zutawska, Wokot
zasady wolnosci umow (art. 353.1 ke. i wyktadnia zwyczaju), ,Acta Universitatis Wratislaviensis” Wroctaw 1994,
t. 238, s. 175-176; R. Trzaskowski, Wiasciwo$¢ (natura) zobowigzaniowego stosunku prawnego jako ogranicze-
nie zasady swobody ksztattowania tresci uméw, KPP 2000, nr 2, s. 349 i n.; R. Trzaskowski, Swoboda uméw
w orzecznictwie sgdowym, ,Przeglad Sgdowy” 2002, nr 5; R. Trzaskowski, Granice swobody ksztattowania tre-
$ci i celu uméw obligacyjnych i art. 353.1, Warszawa 2005 r.; P. Machnikowski, Rodzaje ustawowych ograniczen
swobody ksztattowania tresci zobowigzania, ,Monitor Prawniczy” 2005, nr 14; P. Machnikowski, Swoboda umoéw
wedtug art. 353.1 kc.: konstrukcja prawna, Warszawa 2006; M. So$niak, Zasada swobody uméw w prawie obli-
gacyjnym z perspektywy schytku XX wieku, (w:) ,Studia luridica Silesiana” 1985, t. 10, s. 7 i n.; K. Baczyk, Zasa-
da swobody uméw w prawie polskim, (w:) Przemiany polskiego prawa, pod red. E. Kustry, Torun 2002.

9 Por. M. Kotulski, Normy kontraktowe jako przejaw tworzenia i stosowania prawa administracyjnego, (w:) Zrédta
prawa administracyjnego. Konferencja z okazji 100 rocznicy urodzin Profesora Jerzego Stefana Langroda. Uni-
wersytet Jagielloriski — 23 kwietnia 2004 r., pod red. J. Zimmermanna i P. Dobosza, Krakéw 2004, s. 147.

10 Tak, m.in. E. tetowska, Prawo uméw konsumenckich, Warszawa 2002 r., s. 296; W.J. Katner, (w:) W.J. Kaner,
M. Stahl, W. Nykiel, Umowa sprzedazy w obrocie gospodarczym. Zagadnienia prawa cywilnego, administracyj-
nego i podatkowego, Warszawa 1996, s. 128 i n.
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wanego przez podmiot wdrazajacy na wzorcu umownym,'' przez przyjecie wszyst-
kich postanowieri umownych lub rezygnacji z jego zawarcia, co oznacza brak moz-
liwosci uzyskania srodkéw z EFRROW. W swietle obowigzujgcego stanu prawnego
poglad o normatywnym charakterze wzorca nalezy oczywiscie odrzuci¢. Oznacza
to, Ze wzorce nie majg mocy obowigzujacej, jaka cechuje przepisy prawa pozytyw-
nego.'> Uchylenie kodeksowej regulacji wzorcéw umownych, ktére posiadaty przy-
miot przepiséw prawa, nakazuje traktowac formularze umowne przygotowane przez
podmioty wdrazajace jak quasi-normatywne wzorce umowne. Podmioty wykonu-
jace funkcje z zakresu administracji publicznej jednostronnie ksztaltujg tres¢ sto-
sunkéw umownych z udzialem tych podmiotéw. Prowadzi to do przeniesienia na
grunt prawa cywilnego zasady nadrzednosci podmiotu wykonujacego funkcje z za-
kresu administracji publicznej, czego wyrazem jest uprzywilejowanie tych podmio-
téw w zawieranych przez nie umowach.

Strony umowy przyznania pomocy z EFRROW cechuje réwnorzg¢dnosé for-
malna. Oznacza to, ze strony stosunku prawnego sg rowne, a organ administracji
publicznej nie moze jednostronnie rozstrzygnaé o prawach lub obowigzkach bene-
ficjenta pomocy. Od formalnej réwnosci stron umowy nalezy odrézni¢ natomiast
réwnos¢ materialng, charakteryzujacg si¢ silniejsza pozycja kontraktowg jednej ze
stron, wystepujacg zwykle w umowach cywilnoprawnych, gdzie strong jest organ
administracji. W przypadku omawianej umowy nie mozna wyeliminowa¢ elementu
przewagi podmiotu prawa publicznego nad jej kontrahentem. Jest to cecha niekt6-
rych uméw cywilnoprawnych (tzw. uméw przystapienia) i nie wptywa na zmiang¢
charakteru takiej umowy i przydanie jej charakteru administracyjnego. Obie stro-
ny dzialajg bowiem w granicach okreSlonej przez przepisy prawa swobody kon-
traktowania, skierowanej na realizacj¢ intereséw beneficjenta pomocy z jednej stro-
ny i szeroko pojmowanego interesu publicznego z drugiej strony. Nie pozostaje
to w sprzecznosci z zasadg autonomii woli stron. Element wtadztwa faktycznego
w dziataniach administracji w stosunkach cywilnoprawnych jest powszechnie obec-
ny. Problematyka ta zyskuje na znaczeniu w kontekscie srodkéw ochrony prawne;j
stabszej strony umowy.

O zaliczeniu umowy przyznania pomocy z EFRROW do sfery cywilnoprawne;j
dzialania organéw administracji decydujg réwniez elementy procesowe. Wszystkie
sprawy, w ktérych administracja dziala w formach prawa cywilnego, podlegaja —

1 Pojecie wzorca jest pojgeciem doktrynalnym, a w przepisach prawa nie zostata sformutowana ich legalna defini-
cja.

12 Tak, m.in. E. Letowska, Ochrona niektérych praw konsumentéw, Warszawa 2001, s. 72; Cz. Zutawska, (w:) Ko-
mentarz do Kodeksu cywilnego, Ksiega trzecia — zobowigzania, t. 1, pod red. G. Bienka, Warszawa 2003, s. 117;
Z. Radwanski, Zobowigzania — czg$¢ ogdlna, Warszawa 2003, s. 143; K. Zagrobelny, (w:) Komentarz do Kodek-
su cywilnego, pod red. E. Gniewka, t. 1, Komentarz do artykutéw 1-534, Warszawa 2004, s. 897; tak réwniez TK,
zob. wyrok TK z 8.12.2003 r., K 3/02, OTK—A 2003, nr 9, poz. 99 oraz SN, zob. wyrok SN z 31.05.2001 r., V CKN
247/00, Lex nr 52407; wyrok SN z 15.05.2001 r., | CKN 974/00, Lex nr 52458; wyrok SN z 5.02.2002 r., Il CKN
800/99, Lex nr 43154; wyrok SN z 30.11.2000, | CKN 970/98, OSN 2001, nr 6, poz. 93.
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w razie sporOw — orzecznictwu sgdéw powszechnych i sg rozstrzygane w trybie po-
stepowania cywilnego. Twierdzenie takie jest uzasadnione pomimo braku w prze-
pisach u.w.r.o.w. jednoznacznego rozstrzygnigcia, odnosnie roszczen powstatych
w zwigzku z wykonywaniem umowy przez strony. W powotanej ustawie brak bo-
wiem przepisu, ktéry wskazywalby jako wlasciwe do rozstrzygania takich sporéw
przepisy kpc. Regulacje taka zawiera ustawa z dnia 9.05.2008 r. o Agencji Restruk-
turyzacji i Modernizacji Rolnictwa,' ktéra w art. 30 ust. 1 stanowi, ze w sprawach
dotyczacych ustalenia nienaleznie lub nadmiernie pobranych srodkéw publicznych,
ktére zostaly przekazane przez Agencj¢ na podstawie umowy w zwigzku z realiza-
cja Wspdlnej Polityki Rolnej, pochodzacych z funduszy Unii Europejskiej i krajo-
wych, przeznaczonych na wspétfinansowanie wydatkow realizowanych z funduszy
Unii Europejskiej, stosuje si¢ przepisy Kodeksu postepowania cywilnego.

Roszczenia Agencji o zwrot przyznanej umowg pomocy byly przedmiotem licz-
nych rozstrzygnig¢ sagdow, a ich stanowisko byto w zasadzie zblizone. Sady te zauwa-
zaly, ze w zakresie roszczefi podmiotu wdrazajgcego ustawodawca nie przewidziat
mozliwosci wydania decyzji administracyjnej, jak to uczynit migdzy innymi w art.
107 ust. 9 ustawy z dnia 27.08.2009 r. o finansach publicznych.'* W razie stwier-
dzenia niezgodnosci realizacji operacji z przepisami u.w.r.0.w., rozporzadzeniami
wykonawczymi, umowag a takze przepisami odrebnymi, Agencja moze wezwac be-
neficjenta do zwrotu kwoty otrzymanej pomocy finansowej wraz z odsetkami okre-
Slonymi jak dla zalegtosci podatkowych, naliczonymi od dnia powiadomienia bene-
ficjenta o obowigzku zwrotu do dnia dokonania tego zwrotu. Pismo z wezwaniem
do zwrotu kwoty pomocy finansowej wyptaconej w zwigzku z realizacjg projek-
tu nie stanowi autorytatywnej wypowiedzi wiadzy administracyjnej. Agencja, do-
chodzac zwrotu kwoty pomocy wyptaconej na podstawie umowy, dziata jako stro-
na stosunku cywilnoprawnego, realizujagca swoje uprawnienia kontraktowe, a nie
jako organ administracji publicznej."” Teza o cywilnoprawnym charakterze umowy
uzasadnia takze dochodzenie przed sgdem cywilnym roszczeri beneficjentéw o wy-
plate przyznanych na podstawie umowy kwot pomocy. Przy wykonaniu umowy or-
gan administracji nie dziala bowiem w spos6b wladczy, a jest strong umowy, mig-
dzy ktérymi to stronami dochodzi do kontradyktoryjnego sporu, charakteryzujacego
sie réwnoscig stron. !

13 Dz.U. Nr 98, poz. 634 z p6zn. zm.

14 Dz.U. nr 157, poz. 1240 z p6ézn. zm.

15 Poglad taki jest ugruntowany w orzecznictwie, por. postanowienie NSA z dnia 12.07.2011 r., sygn. akt Il GSK
076/11, baza orzeczen sadéw administracyjnych na stronie www.orzeczenia.nsa.gov.pl; postanowienie NSA
z dnia 10.08.2010 r., sygn. akt || GSK 709/09, Lex nr 737656; postanowienie NSA z dnia 13.10.2009 r., sygn.
akt Il GSK 844/09, baza orzeczen sadéw administracyjnych na stronie www.orzeczenia.nsa.gov.pl; postanowie-
nie NSA z dnia 20.12.2007 r., sygn. akt Il GSK 267/07, Lex nr 494053; postanowienie z dnia 18.10.2007 r., sygn.
akt Il GSK 199/07, Lex nr 399199, postanowienie WSA w Warszawie z dnia 26.05.2011 r., sygn. akt V SA/Wa
935/11, baza orzeczen sagdéw administracyjnych na stronie www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

16 Orzecznictwo sgdéw, odnosnie do sytuacji, gdy to beneficjent domaga sig zaptaty kwoty z tytutu udzielonej pomo-
cy jest dos¢ ubogie. Na uwage zastuguje migdzy innymi postanowienie WSA w Biatymstoku z dnia 22.11.2011 .
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Przyjecie zatem, ze umowa przyznania pomocy z EFRROW jest umowg cywil-
noprawng powoduje koniecznos¢ blizszego odniesienia si¢ do znanych doktrynie
prawa cywilnego typologii uméw. W przypadku umowy cywilnoprawnej zawiera-
nej w sferze administracji swiadczacej wymyka si¢ ona jednak przyjetym regutom
1 nie daje si¢ bezwarunkowo i ostatecznie zakwalifikowaé do kategorii uméw prawa
cywilnego. Analiza charakteru prawnego umowy przyznania pomocy z EFRROW
pozwala na zakwalifikowanie tej umowy jako umowy: nienazwanej, konsensualnej,
dwustronnie zobowigzujacej, nieodplatnej, niewzajemnej, przysparzajacej, kauzal-
nej i adhezyjanej. Wtasnie te cechy umowy przyznania pomocy z EFRROW sugeru-
ja przeprowadzenie analizy prawnej odnosnie do mozliwosci uznania tej umowy za
sui generis umow¢ darowizny. Za takg tezg przemawia szereg podobiefistw pomig-
dzy darowizng a umowa przyznania pomocy z EFRROW.

Obie umowy mozna zaklasyfikowaé do kategorii uméw o przeniesienie praw
majatkowych, dwustronnie zobowiazujacych, nieodptatnych i niewzajemnych. Po-
legaja bowiem na nieodptatnym swiadczeniu na rzecz drugiej strony. Swiadczenie
darczyficy na rzecz obdarowanego oraz podmiotu wdrazajacego na rzecz benefi-
cjenta ma charakter bezptatny. Chodzi o nieodptatnos¢ swiadczenia w rozumieniu
prawa cywilnego, zar6wno w ujeciu obiektywnym jak i subiektywnym. In concre-
to tytul nieodptatnosci moze dotyczyé okreslonej czesci swiadczenia darczyricy.
Tak bedzie w sytuacji darowizny potaczonej z poleceniem lub darowizny miesza-
nej. Takze umowa przyznania pomocy ma charakter umowy nieodptatnej z uwa-
gi na fakt, ze przyznawana beneficjentowi pomoc nie jest wynagrodzeniem z ty-
tulu wykonywania okreslonych w umowie zadari publicznych. Umowa ta polega
bowiem na przysporzeniu majgtkowym na rzecz podmiotu realizujacego operacje,
ktéry zobowigzany jest z kolei do okreslonego swiadczenia polegajacego migedzy in-
nymi na realizacji inwestycji, organizacji szkolenia, podjgciu przedsiewziecia infor-
macyjnego czy promocyjnego, podjeciu pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej na
obszarach wiejskich, utworzeniu infrastruktury na potrzeby spotecznosci lokalnej,
czy zwigzanego z funkcjonowaniem lokalnej grupy dziatania i wdrazaniem lokal-
nych strategii rozwoju. Zachodzi zatem pytanie, czy w umowie przyznania pomocy
z EFRROW swiadczenie beneficjenta moze by¢ uznane za ekwiwalent Swiadczenia
instytucji wdrazajacej? Realizacja przez beneficjentéw pewnych débr publicznych,
a nie wylgcznie indywidualnego interesu zwigzanego z pozyskaniem tych srodkéw
nie moze by¢ argumentem decydujacym o odptatnym charakterze umowy. Wie-
lofunkcyjny rozwdj obszaréw wiejskich, précz funkcji produkcyjnej gospodarstw
rolnych zaktada takze rozwoj pozostatych funkcji obszaréw wiejskich, uyjmowanych
jako zapewnienie ochrony srodowiska, zachowanie naturalnego krajobrazu i trady-
cyjnych wartosci kulturowych. Ujmowane sg one jako realizacja débr publicznych,

V SA/Wa 2013/1, baza orzeczen sadéw administracyjnych na stronie www.orzeczenia.nsa.gov.pl. oraz postano-
wienie WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 8.06.2011 r. sygn. akt | SAB/Go 7/11, Lex nr 1090982.
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chociaz termin ten nie jest oficjalnie uzywany ani w rozporzadzeniu Rady WE nr
1698/2005 z dnia 20.09.2005 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich
przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRRO-
W)!7 i rozporzadzeniach wykonawczych Komisji, ani w Strategicznych Wytycznych
Unii Europejskiej dotyczacych rozwoju obszar6w wiejskich,'® nalezy zauwazy¢, ze
wiele sposréd dziatan PROW w sposéb bezposredni lub posredni realizuje funkcje
dostarczania tak rozumianych débr publicznych. Analiza dziatan PROW pozwala na
identyfikacje podstawowych débr publicznych o charakterze sSrodowiskowym i spo-
tecznym, do ktérych zaliczane sg krajobrazy wiejskie o wysokich wartosciach przy-
rodniczych, bior6znorodnos¢, jakos¢ i dostgpnos¢ wody, funkcjonalnosé gleb, sta-
bilnos¢ klimatu, jako$¢ powietrza, odpornos¢ na powodzie i pozary oraz zywotnosc¢
obszaréw wiejskich. Nawet w przypadku tych dziatai, w ktérych beneficjent reali-
zuje Swiadczenie na wilasng rzecz (np. w ramach dzialania ,,Modernizacja gospo-
darstw rolnych”) i odnosi z tego tytulu wymierng korzys¢ majagtkowa, realizuje on
takze pewne funkcje publiczne na rzecz ogdtu spoteczeristwa, posrednio lub bezpo-
srednio.

Nie mozna zatem doszukiwac si¢ cechy odplatnosci niniejszej umowy w kon-
tekscie realizacji nalozonych umowg na beneficjenta obowiazkéw. Nalezy stwier-
dzi¢, ze nie jest to typowa umowa wzajemna ani odptatna w rozumieniu prawa cy-
wilnego. Przyznana pomoc nie jest bowiem wynagrodzeniem z tytutu wykonywania
okreslonych w umowie zadari publicznych.!” Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze uznanie
realizacji obowigzkéw publicznych za swiadczenie trudno jest pogodzi¢ z klasycz-
ng definicjg swiadczenia jako zobowigzania dtuznika zgodnie z trescig zobowigza-
nia i czynigcego zado$¢ interesowi wierzyciela.” Kolejnym argumentem przema-
wiajagcym za brakiem ekwiwalentnosci umowy przyznania pomocy z EFRROW
jest fakt, ze instytucja wdrazajaca zobowigzana jest do refundacji tylko procentowo
oznaczonej w umowie czesci kosztéw poniesionych na realizacje operacji, zas pozo-
stale koszty zwiazane z realizacjg ponosi beneficjent z wiasnych srodkéw. Brak za-
tem w omawianej umowie ekwiwalentnosci Swiadczen, chocby ujmowanej subiek-

17 Dz. Urz. UE L 277 221.10.2005 ., s. 1.

18 Decyzja Rady 2006/144/WE.

19 Podobne stanowisko zajgli: H. Izdebski, Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i wolontariacie. Komen-
tarz, Warszawa 2003, s. 69 oraz J. Ruszewski, Umowa jako forma przekazywania organizacjom pozarzagdowym
przez organy administracji publicznej wykonywania zadan publicznych, Umowy w administracji, pod red. J. Bocia
i L. Dziewigckiej—Bokun, Wroctaw 2008, s. 286.

20 Ujmowanie $wiadczenia jako zachowania sie dtuznika odpowiadajgcego tresci zobowigzania jest powszechnie
przyjete w piSmiennictwie, por. L. Domanski, Instytucje Kodeksu Zobowigzan. Komentarz teoretyczno—praktycz-
ny, Czgs$¢ ogolna, Warszawa 1936, s. 39; F. Zoll, Zobowigzania w zarysie wedtug polskiego Kodeksu Zobowig-
zan, Warszawa 1945, s. 3, 7; R. Longchamps de Berier, Zobowigzania, Poznan 1948, s. 13-14; A. Ohano-
wicz, J. Gorski, Zarys prawa zobowigzan, Warszawa 1970, s. 21, 31; W. Czachorski, A. Brzozowski, M. Safjan,
E. Skowronska—Bocian, Zobowigzania. Zarys wyktadu, Warszawa 2009, s. 62 i n.; T. Pajor, Odpowiedzialno$¢
dtuznika za niewykonanie zobowigzania, Warszawa 1982, s. 64—-67; Z. Radwanski, Zobowigzania — czg¢$¢ ogol-
na, Warszawa 2003, Nb 92; M. Safjan, (w:) Komentarz kc., t. 1, 2005, art. 353, Nb 16; T. Dybowski, A. Pyrzynska,
(w:) System Prawa Prywatnego, t. 5. Prawo zobowigzan — cze$¢ ogdlna, pod red. Z. Radwanskiego, Warszawa
2006, s. 169 n.
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tywnie. Przyjecia takiej kwalifikacji umowy przyznania pomocy z EFRROW rodzi
istotne dla beneficjenta konsekwencje prawne. Zaliczenie przedmiotowej umowy do
umoéw nieodplatnych skutkuje mniejszym zakresem obowigzkéw przysparzajacego
(podmiotu wdrazajacego) w poréwnaniu z analogicznymi czynnoSciami odptatnymi
lub z powszechnymi standardami oraz stabszg ochrong takich czynnosci w prawie
cywilnym. W konsekwencji nabywca przysporzenia (beneficjent) ma stabsza pozy-
cje prawng, jako opartg na nieodptatnym nabyciu tego przysporzenia.

Dla oceny charakteru prawnego obu uméw: umowy darowizny i umowy przy-
znania pomocy z EFRROW decydujace znaczenie wydaje si¢ mie¢ zamiar dar-
czyficy oraz podmiotu wdrazajgcego. W pierwszym przypadku oparty jest on na
causae donationi, gdy celem przysporzenia na rzecz obdarowanego jest jego wzbo-
gacenie kosztem dokonujacego przysporzenia. Darowizna moze stuzy¢ najrozmait-
szym celom indywidualnym i spolecznym, podjetym w interesie ogétu. Natomiast
w odniesieniu do umowy darowizny nie wystepuje cel gospodarczy przysporzenia.
W odniesieniu do umowy przyznania pomocy z EFRROW przyczyny przysporzenia
(causa) prézno poszukiwaé wsréd typowych przyczyn prawnych uméw przysparza-
jacych. W odniesieniu do uméw zawieranych przez organy administracji publicznej,
gdzie organ administracji pelni rol¢ podmiotu redystrybucyjnego srodki publicz-
ne, konieczne jest przyjecie zatozenia, ze ochrona przysparzajagcego wymaga wyja-
$nienia, dlaczego dokonat on przysporzenia, czyli wskazywaé, jaka funkcje spotecz-
ng przysporzenie ma petnié. Poszukiwanie zwigzkow pomigdzy przysporzeniem na
rzecz beneficjenta a causq jest o tyle trudne, ze przepisy prawa nie reguluja ani pod-
stawy prawnej tej umowy, ani kwestii zaleznosci przysporzenia od jego podstawy
prawnej. Causy tej nie mozna jednoznacznie wskazaé. Nie jest to z pewnoscig cau-
sae donandi. Takze pozostale causy nie moga stanowi¢ podstawy oceny waznosci
czynnosci prawnej. Przysporzenie do majatku beneficjenta nie jest bowiem realizo-
wane ani dla zwolnienia przysparzajagcego ze zobowigzania, ani dla nabycia prawa
lub innej korzysci majgtkowej, czyli zwiekszenia aktywéw przysparzajacego (pod-
miotu wdrazajacego). Causa ta jednak z calg pewnoscig wystepuje, a motywow, dla
ktérych podmiot wdrazajacy dokonuje przysporzenia na rzecz beneficjenta, nalezy
poszukiwaé w sferze realizacji funkcji publicznych przez beneficjentéw. Przyczyng
przysporzenia ze strony podmiotu wdrazajacego na rzecz beneficjenta jest bowiem
spetnienie okreslonych obowigzkéw o charakterze gospodarczym. Posrednio takze
cel gospodarczy uwidacznia si¢ w sferze realizacji funkcji Srodowiskowych i spo-
tecznych. Realizacja przez beneficjenta tych obowigzkéw nie moze by¢ jednak po-
strzegana w kategoriach przysporzenia na rzecz podmiotu wdrazajacego, a raczej
w kategorii przysporzenia na rzecz spotecznosci wiejskich. Nie jest to z pewnoscia
przysporzenie majatkowe sensu stricto. Takie ujecie nie miesci si¢ bowiem w kate-
goriach doktrynalnych prawa cywilnego. Ewentualne korzysci wigzace si¢ z przeka-
zaniem Srodkow finansowych nie majg charakteru majatkowego. Mogg one wpraw-
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dzie wywolywaé pozadane z punktu widzenia interesu publicznego zachowania, nie
prowadzg jednak bezposrednio do przysporzenia majatkowego. Podstawe umowy
przyznania pomocy z EFRROW postrzega¢ zatem nalezy w kontekscie realizacji
polityki pafistwowej wobec obszaréw wiejskich.

Realizacji tych obowigzkéw przez beneficjenta nie mozna utozsamiac z polece-
niem. Istotna cecha polecenia wyraza si¢ bowiem w tym, ze darczynica naktada na
obdarowanego obowigzek oznaczonego dziatania lub zaniechania nie czynigc niko-
go wierzycielem, a wypelnienie polecenia nie ma charakteru odptaty za swiadcze-
nie. Realizacja polecenia moze przynies¢ korzys¢ obdarowanemu, ale takze same-
mu darczynicy lub osobie trzeciej. W tym drugim przypadku okolicznos¢ ta wptywa
jedynie na obnizenie przedmiotu darowizny o warto$¢ polecenia, nie zas na kwali-
fikacje samej umowy jako darowizny. Przedmiot zasadniczej oceny przy zaliczeniu
umowy obcigzonej poleceniem, jako umowy darowizny, sprowadza si¢ do oceny
motywéw jej dokonania (causa impulsiva et determinanta). Zatem jedynym mo-
tywem darczyncy nie moze by¢ uzyskanie realizacji polecenia przez obdarowane-
go. W umowie przyznania pomocy z EFRROW podmiot wdrazajacy moze domagaé
si¢ realizacji obowigzkéw nalozonych na beneficjenta, a dotyczacych operacji be-
dacej przedmiotem umowy przyznania pomocy z EFRROW. Natomiast w przypad-
ku niewykonania lub nienalezytego wykonania przez beneficjenta cigzacych na nim
obowigzkéw zwigzanych z realizacja operacji podmiot wdrazajacy jest uprawniony
i zobowigzany do zadania zwrotu wyplaconych srodkéw wraz z odsetkami.

Pomiedzy umowami wystepuje takze szereg innych réznic, ktére uniemozli-
wiaja traktowanie umowy przyznania pomocy z EFRROW jako szczegdlnego ro-
dzaju darowizny. Umowa darowizny jest kodeksowa umowg nazwang, gdy tym-
czasem umowa przyznania pomocy z EFRROW jest uksztaltowana w polskim
obrocie prawnym nowg umow3g nienazwang, regulowang przepisami prawa, z kto-
rych wigkszos¢ ma bezwzgledny charakter i nie moze zosta¢ zmieniona postanowie-
niami stron.?! Nie mozna natomiast przyjac, ze jest to odrebne uregulowanie praw-
ne tego stosunku umownego. W art. 23 u.w.r.0o.w. ustawodawca wskazat jedynie
elementy umowy przyznania pomocy z EFRROW, stanowigc, ze powinna ona za-
wiera¢ w szczeg6lnosci: oznaczenie przedmiotu i stron umowy, okreslenie warun-
kéw, terminu i miejsca realizacji operacji, okreslenie wysokosci pomocy, okreslenie
warunkéw i termindw wyplaty srodkéw finansowych z tytutu pomocy, okreslenie
warunkéw rozwiazania umowy, okreslenie warunkéw i sposobu zwrotu srodkéw
finansowych z tytutu pomocy, w przypadku gdy pomoc jest nienalezna lub wypta-
cona w nadmiernej wysokosci. Ponadto, postanowienia dotyczace uméw przyznania
pomocy w ramach konkretnego dziatania okreslaja rozporzadzenia wykonawcze do

21 Na taki charakter umowy wskazuje réwniez T. Kurowska, Zatozenia konstrukcyjne umowy przyznania pomocy
z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, ,Studia luridica Agraria” 2009, t. 7,
s. 165.
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ustawy. Brak jest jednak jednolitej regulacji i wskazania norm prawnych, ktére mia-
tyby bezposrednie zastosowanie. Wyrazny jest zatem brak woli ustawodawcy wy-
odrebnienia samodzielnego typu umowy. Swiadczy o tym ponadto fakt, ze ustawo-
dawca ani w tresci ustawy o w.r.o.w., ani w rozporzadzeniach wykonawczych do
niej expressis verbis nie uzyl nazwy umowy, praktyka wskazuje natomiast na okre-
§lanie takich uméw jako ,,umowa przyznania pomocy”. Takie okreslenie traktowac
nalezy jako ujecie techniczne, obejmujace grup¢ uméw zawierajacych pewne ele-
menty wspélne. Ponadto umowy te zawieraja elementy charakterystyczne dla kon-
kretnego dzialania w ramach PROW 2007-2013. Zauwazy¢ nalezy natomiast skale
zawieranych uméw przyznania pomocy z EFRROW. Umowy te zaczynaja zdoby-
wac¢ miejsce w obrocie prawnym na obszarach wiejskich. Nie mozna wyciagac stad
jednak wniosku, ze umowa przyznania pomocy z EFRROW ma charakter umowy
nazwanej, a tylko wniosek o powolnym wyksztalcaniu si¢ w obrocie prawnym od-
rebnego typu umowy. Jak dotagd, umowa przyznania pomocy z EFRROW winna
by¢ sklasyfikowana jako umowa nienazwana czysta. Obok elementéw, ktére da si¢
przyporzadkowaé niektérym umowom nazwanym (w szczegdlnosci wiasnie umo-
wa darowizny), wystepujg w niej elementy catkowicie nowe, oryginalne, ktére nie
wystepuja w umowach nazwanych, a sg specyficzne dla umowy przyznania pomo-
cy. Sa to takie elementy, jak: Swiadczenie na rzecz beneficjenta ze srodkéw publicz-
nych, obowigzek podejmowania pewnych dzialai na rzecz ogétu spoleczenstwa,
obowigzki informacyjne i promocyjne o realizowanym projekcie.

Istotne réznice pomigdzy charakteryzowanymi umowami darowizny i umowy
przyznania pomocy z EFRROW powigzane sg z typowymi cechami uméw zawie-
ranych przez podmioty realizujace funkcje administracji publicznej. Umowa daro-
wizny nie jest powigzana z aktem administracyjnym, a jej zawarcie nie jest poprze-
dzone postgpowaniem administracyjnym, ktére prowadzi do wytypowania drugiej
strony umowy. W klasycznej umowie darowizny to wlasnie cechy podmiotowe ob-
darowanego, wi¢Z spoleczna czy cheé osiggnigcia pewnych celéw indywidualnych
badZ spotecznych decydujg o zawarciu umowy z konkretnym podmiotem. W odnie-
sieniu do umowy przyznania pomocy z EFRROW przestanka decydujacg o wybo-
rze beneficjenta jest zdolnos¢ do realizacji przez niego operacji objetej wspotfinan-
sowaniem ze Srodkéw UE, a tym samym pewnych okreslonych celéw spotecznych.
Réwniez te elementy sg przedmiotem oceny w postepowaniu koficzacym si¢ przy-
znaniem lub odmowg przyznania pomocy z EFRROW.

Podkresli¢ nalezy, ze umowa darowizny w pelni realizuje kodeksowa zasade
swobody kontraktowania. W umowie przyznania pomocy jest ona natomiast zasad-
niczo ograniczona i wystepuje w zasadzie w formie szczatkowej i to we wszystkich
jej aspektach, poczawszy od trybu wyboru kontrahenta, az po tres¢ umowy opartej
na wzorcu umownym przygotowanym przez podmiot wdrazajacy.

275



Dorota tobos—Kotowska

Wskazujac na te cechy, nalezy z pelnym przekonaniem podkresli¢, ze umowie
przyznania pomocy z EFRROW blizej do dotacji w rozumieniu przepisoéw ustawy
z dnia 27.08.2009 r. o finansach publicznych.?? Do kategorii tej nalezg m.in. umowy
zawierane z beneficjentami na podstawie ustawy z dnia 6.12.2006 r. o zasadach pro-
wadzenia polityki rozwoju® oraz na podstawie ustawy z dnia 3.04.2009 r. o wspie-
raniu zrbwnowazonego rozwoju sektora rybackiego z udzialem Europejskiego Fun-
duszu Rybackiego.?* Pomoc udzielana beneficjentom z EFRROW nie jest natomiast
»dotacja” w rozumieniu art. 206 ustawy o finansach publicznych. Przepis ten po-
mija bowiem umowe przyznania pomocy zawartg na podstawie przepisOw ustawy
0 wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udzialem srodkéw Europejskiego Fun-
duszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW). Ponadto, dla
uchylenia wszelkich watpliwosci prawnych, ustawodawca w art. 208 ustawy o fi-
nansach publicznych w sposéb jednoznaczny wytacza stosowanie przepiséw doty-
czacych dotacji do umowy finansowanej ze Srodkéw Wspdlnej Polityki Rolnej. Po-
lityka ta regulowana jest bowiem odrebnymi zasadami.

W swojej istocie umowy te majg jednak podobny charakter, a niektére cechy
umowy o dotacje zblizajg ja do umowy cywilnoprawnej. Sg to swoboda stron w za-
kresie podjecia decyzji w sprawie wspoltdziatania, formalna réwnos¢ stron oraz brak
miedzy nimi podleglosci stuzbowej czy organizacyjne;.

W wyniku zawarcia obu uméw beneficjentowi przekazywane sg bowiem pod-
legajace szczegllnym zasadom rozliczania srodki publiczne, przeznaczone na finan-
sowanie lub dofinansowanie zadai publicznych. Obie umowy stanowig zatem in-
strument prawny rozliczenia srodkéw przekazanych na realizacje projektu. Dostrzec
nalezy natomiast, ze beneficjent dla realizacji operacji zawiera szereg umow reali-
zacyjnych, takich jak umowa o roboty budowlane, sprzedaz, dostawa, zlecenie czy
inne umowy nazwane przewidziane przepisami kc. Rodzaj tych uméw zalezny jest
od rodzaju planowanej do realizacji operacji. Dla pelnej charakterystyki konieczne
wydaje si¢ ustalenie stosunku uméw przyznania pomocy ze srodkéw UE do umoéw
realizacyjnych operacj¢. W szczegdlnosci zauwazy¢ nalezy, ze umowy realizacyj-
ne majg odrebny byt prawny od umowy przyznania pomocy ze srodkéw UE, pozo-
stajg jednak w wyraZznym zwigzku ekonomicznym. Zawierane sg w celu osiggnig-
cia okreslonego celu gospodarczego. Trudno natomiast doszukiwaé si¢ pomigdzy
nimi bezposrednich powigzai prawnych. Umowa przyznania pomocy ze Srodkéw
UE i umowy realizacyjne stanowig dwie odrgbne czynnosci prawne, totez przestanki
skutecznosci kazdej z nich muszg by¢ oceniane odrebnie. Zasadniczo jednak stwier-
dzi¢ nalezy, ze umowy realizacyjne zawierajg postanowienia dotyczgce praw i obo-
wiazkéw stron umowy, pozostajagce w oczywistym zwigzku z harmonogramem re-

22 Dz.U. Nr 157, poz. 1240 z p6zn. zm.
23 Tekst jedn. Dz.U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712 z p6zn. zm.
24 Dz.U. Nr 72, poz. 619 z p6zn. zm.
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alizacji operacji i przewidywanymi kosztami podlegajacymi refundacji, ustalonymi
w umowie przyznania pomocy. Niewazno$¢ lub bezskuteczno$¢ umowy przyznania
pomocy z EFRROW nie bedzie mie¢ zatem wplywu na dalsze obowigzywanie umo-
wy realizacyjnej. Wplynie natomiast na brak mozliwosci jej finansowania ze Srod-
kéw UE. Nie zwalnia to jednak zlecajacego realizacje z obowigzku zaplaty za zreali-
zowang ustuge czy przedmiot sprzedazy. W polskim ustawodawstwie brak bowiem
przepisu, ktéry w sposéb jednoznaczny regulowalby skutki odpadnigcia causy zo-
bowiazania, czy w szczeg6lnosci uzaleznialby waznos¢ umowy zobowiazujacej od
causy. Nie moze by¢ takze rozwazane zastosowanie przepisu art. 493 § 1 kc., prze-
widujacego mozliwos¢ uchylenia si¢ od spelnienia swiadczenia, w przypadku gdy
spetnienie Swiadczenia przez drugg strong stalo si¢ niemozliwe w skutek okoliczno-
$ci, za ktére ponosi odpowiedzialnos¢ strona zobowigzana. Przepis ten bowiem do-
tyczy niemozliwosci spelnienia jednego ze swiadczen z umowy wzajemne;j. Nie bez
znaczenia pozostaje rOwniez argument natury ekonomicznej. W niektérych przy-
padkach wykonanie umowy realizacyjnej moze by¢ na tyle zaawansowane, ze obu
stronom zaleze¢ bedzie na jej wykonaniu. Zaleznos¢ ta dziata w obie strony, tj. nie-
waznos¢ lub bezskutecznos¢ umowy realizacyjnej nie narusza samo przez si¢ obo-
wigzywania umowy przyznania pomocy z EFRROW. Rozwigzanie czy niewaznos¢
umowy realizacyjnej nie wplywa na zasadnos$¢ przyznania pomocy z EFRROW
i nie stoi na przeszkodzie zawarciu nowej umowy w celu zrealizowania operacji.

Zasadnicza réznica polega natomiast na poddaniu sporéw z umowy dotacji sa-
downictwu administracyjnemu. W ustawie o finansach publicznych przewidziany
zostal bowiem administracyjny tryb dochodzenia zwrotu srodkéw w sytuacji, gdy
zachodzg ustawowo oznaczone przestanki. Zwrot dotacji wykorzystanej niezgodnie
z przeznaczeniem nastepuje w drodze decyzji organu administracji, a nie w drodze
procesu cywilnego. W odniesieniu do takich dotacji sagdy administracyjne zajely sta-
nowisko oparte na publicznoprawnym charakterze srodkéw przeznaczonych na ope-
racje. Beneficjent dotacji celowej, przeznaczonej na realizacj¢ konkretnego zadania
wskazanego umowa, ma obowigzek jej rozliczania w zakresie finansowym i rzeczo-
wym oraz zwrotu w okreslonych sytuacjach. Ta ostatnia cecha wlasciwie przesa-
dza o braku mozliwosci klasyfikacji ,,umowy o dotacj¢” do cywilnoprawnych form
dziatania administracji. Cho¢ wskazaé nalezy takze obszary, gdy wiasciwe do roz-
strzygania bedg sady powszechne, jak w przypadku roszczenia o zawarcie umowy
o dofinansowanie, roszczenia o odszkodowanie, jezeli w wyniku blednej oceny pro-
jektu wyrzadzona zostata beneficjentowi szkoda, czy sporéw wynikajacych z nie-
prawidtowego wykonania projektu.?

25 W.S. Sawczuk, Wiasciwo$¢ sadéw administracyjnych i sgdéw powszechnych w sprawach rozdziatu funduszy
unijnych na przyktadzie rozdziatu $rodkéw w ramach polityki rozwoju, ZNSA 2001, nr 6, s. 79-88.
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Analiza charakteru prawnego umowy przyznania pomocy z EFRROW w szer-
szym ujeciu wykazala powigzanie umowy z aktem administracyjnym poprzedza-
jacym jej zawarcie. Powstaje zatem swoisty stosunek zobowigzaniowy, gdzie akt
administracyjny wywotuje skutki w sferze prawa cywilnego. Skutkuje bowiem ko-
niecznos$cig zawarcia umowy ze wskazanym w akcie beneficjentem, natomiast jego
pdZniejsze uchylenie wptywa posrednio na stosunki prawne, wywotane poza dzie-
dzing prawa administracyjnego. Umowa przyznania pomocy z EFRROW nie taczy
si¢ natomiast z umowami zawartymi w celu realizacji operacji objetej wspotfinanso-
waniem z EFRROW, a przynajmniej tak wypada ich ocena w sferze prawne;.

Préba okreslenia charakteru prawnego umowy przyznania pomocy z EFRROW,
na tle innych uméw nazwanych, takich jak darowizna, czy nienazwanych, takich jak
umowa o dotacje, pozwala na poczynienie pewnych spostrzezeni. Maja one charak-
ter ogblny i pozostajag w zwigzku z zalozeniem podstawowym tego artykutu o cy-
wilnoprawnym charakterze umowy przyznania pomocy z EFRROW. Orzecznictwo
sqdéw administracyjnych przyjmuje jako pewien aksjomat, ze charakteryzowana
umowa jest umowg cywilnoprawna, ktéra tylko swéj byt prawny wywodzi z prze-
pis6w prawa publicznego i do tych przepiséw po czgsci si¢ odwoluje. Jednak umo-
wa przyznania pomocy z EFRROW wymyka si¢ znanej prawu cywilnemu typologii
umow, co zostalo powyzej wykazane. W szczeg6lnosci problemy prawne powsta-
ja w zwiazku z poszukiwaniem causy przysporzenia na rzecz beneficjenta, czy z za-
liczeniem jej do uméw nieodptatnych i niewzajemnych. Wskazywanie na szczegdl-
ny charakter tej umowy, polegajacy na realizacji interesu publicznego w procesie
wspierania rozwoju obszaréw wiejskich, z jednoczesnym poszanowaniem intere-
s6w indywidualnych poszczegdlnych kategorii beneficjentow i poszukiwanie na
tej podstawie uzasadnienia dla zaliczenia jej do poszczegdlnych kategorii umow-
nych musi by¢ skazane na niepowodzenie. Opiera si¢ bowiem powszechnie przy-
jetym w prawie cywilnym definicjom. Umowa ta jest przyktadem jednostronnego
i w zasadzie pozostajgcego poza wszelka kontrolg ksztaltowania tresci stosunkéw
umownych z udzialem podmiotéw realizujacych funkcje administracji publiczne;j.
W zadnym elemencie umowy nie jest bowiem uwzgledniona specyficzna wola be-
neficjenta, a moze on wyrazi¢ jedynie wole przyjecia warunkéw umowy. Zachwiana
zostala zatem reguta, w mysl ktérej prawo cywilne reguluje stosunki prawne pomig-
dzy réwnorzgdnymi podmiotami. Uregulowanie umowy przyznania pomocy z EFR-
ROW musi zatem sklania¢ do stawiania pytan o dopuszczalnos¢ takich uregulowan
w Swietle podstawowych zasad prawa cywilnego.

Préba poréwnania umowy przyznania pomocy do umowy darowizny, regulowa-
nej przepisami kc., ujawnia szereg istotnych réznic, w szczegélnosci w odniesieniu
do causy przysporzenia. Umowa darowizny stanowi bowiem akt szczodrobliwosci
wzgledem obdarowanego, ktory nie jest natomiast wzgledem darczyicy zobowia-
zany. W drodze umowy darowizny nast¢puje przeniesienie wlasnosci przedmiotu
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darowizny na rzecz obdarowanego, bez mozliwosci wskazania jego przeznaczenia,
gdy tymczasem umowa przyznania pomocy czy to ze srodkéw EFFROW, czy ze
Srodkéw funduszy strukturalnych czy Europejskiego Funduszu Rybackiego okre-
§la przeznaczenie przykazywanych Srodkéw. Umowy przyznania pomocy ze srod-
kéw EFRROW, funduszy strukturalnych czy Europejskiego Funduszu Rybackiego
wykazuja zatem istotne podobiefistwa w tym wzgledzie. Nieuzasadnione zatem wy-
daje si¢ ich réznicowanie przez ustawodawcg w zakresie pozycji prawnej benefi-
cjentéw tej pomocy. Stosowanie réznych trybéw przyznawania i wyplaty srodkéw
oraz ewentualnego dochodzenia ich zwrotu stwarza niepotrzebne watpliwosci praw-
ne i problemy praktyczne zwigzane z aplikowaniem o Srodki czy realizacjg projek-
tu. Zasadny zatem wydaje si¢ postulat ujednolicenia i uproszczenia trybu przyzna-
wania Srodkéw poprzez zastosowanie jednego trybu postepowania dla wszystkich
dziataii w ramach PROW na lata 2007-2013, analogicznego do rozwigzania zasto-
sowanego w przypadku przyznawania srodkéw z funduszy strukturalnych na pod-
stawie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Dobér Srodkéw prawnych
przyznawania pomocy z EFRROW powinien oczywiscie zapewniaé realizacj¢ za-
mierzonych celéw polityk unijnych oraz gwarantowa¢ nalezytg ochrong¢ prawng be-
neficjentom pomocy.
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CONTRACT OF AID GRANTING BY THE EUROPEAN FUND
FOR RURAL DEVELOPMENT AND ANOTHER SIMILAR CONTRACTS

Key words: contract, freedom of contracting, legal nature of the agreement.

With the act of 7 Match 2007 on support for rural areas with the participation
of means from the European Agricultural Fund for Rural Development there was
introduced a new type of contracts constructed in order to acquire payments. The
aim of this paper is an attempt to determine the legal nature of the agreement of aid
granting by this found. In this paper there were presented construction fundamentals
of a contract when one of the party to the contract is Managing Authority (support
is given after the administrative proceedings in particular case but the agreement is
the source of obligations, there are restrictions of freedom of contracting, and the
civil courts are competent to settle disputes). These features point to the civil — legal
nature of the agreement.

The agreement used in Polish agricultural transactions are of an extremely
varied character. This agreement is similar to a contract of donation and to a contract
of aid granting by the structural funds. Therefore, it is helpful, to compare it to these
agreement.

The analysis of provisions of the Polish act allows to draw conclusions
on a very complicated legal character of the agreement of aid granting by the
European Agricultural Found for Rural Development. This agreement is different
from the donation and from the agreement of aid granting by the structural funds.
The unification of the procedure of support, not excluding the contract should be
postulated.
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