Pawgr. WoICIECHOWSKI!

Postepowanie dotyczace przyznawania pomocy
finansowej w ramach dziatan objetych Programem
Rozwoju Obszarow Wiejskich

1. Wstep

Jednym z trzech celéw polityki Rozwoju Obszaréw Wiejskich okreslonych
w rozporzadzeniu Rady (WE) 1698/2005 z 20 wrzesnia 2005 r. w sprawie wspar-
cia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Roz-
woju Obszar6w Wiejskich (EFRROW), dalej ,,rozporzadzenie 1698/2005”,% jest
poprawa konkurencyjnosci sektora rolnego i lesnego poprzez wspieranie restruk-
turyzacji, rozwoju i innowacji (art. 4 ust. 1 pkt a rozporzadzenie 1698/2005).* Cel
ten moze by¢ realizowany w poszczegdlnych panstwach czlonkowskich poprzez
dziatania obje¢te osig priorytetowg pod nazwg ,,poprawa konkurencyjnosci sekto-
ra rolnego i lesnego” (,,08 I’). OS ta grupuje kilkanascie dziataii, w tym m.in. renty
strukturalne, modernizacj¢ gospodarstw rolnych; zwigkszanie wartosci dodanej pro-
duktéw rolnych i lesnych, ulepszanie i rozwijanie infrastruktury zwigzanej z rozwo-
jem i dostosowywaniem rolnictwa i leSnictwa, pomoc rolnikom w dostosowaniu si¢
do wymagajacych norm opartych na prawodawstwie wspélnotowym; wspieranie
rolnikéw bioracych udzial w systemach jakosci zywnosci. Kazde z paristw czton-
kowskich musi przeznaczy¢ na realizacje tej osi co najmniej po 10% catkowitego
wktadu z EFRROW.

W Polsce oS priorytetowa ,,poprawa konkurencyjnosci sektora rolnego i lesne-
g0” obejmuje 12 dziatan sposréd 24 przewidzianych w rozporzadzeniu 1698/2005,
a na jej realizacj¢ przeznaczone jest ponad 40% calego wsparcia w ramach PROW
(tj. ponad 7 mld euro, w tym ponad 5 mld euro z EFRROW).

1 Uniwersytet Warszawski.

2 Dz.Urz. L 277 z 21 pazdziernika 2005 r., s. 1 ze zm.

3 Pozostate dwa cele to: poprawa srodowiska naturalnego i terendw wiejskich poprzez wspieranie gospodarowa-
nia gruntami oraz poprawa jakosci zycia na obszarach wiejskich oraz popieranie réznicowania dziatalnosci go-
spodarczej.
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W swoim zatozeniu wsparcie z EFRROW ma wywiera¢ korzystny wplyw na
poprawe konkurencyjnosci rolnictwa. Doniostos¢ tego wptywu w poszczegdlnych
panstwach cztonkowskich zalezna jest od kilku czynnikéw. Znaczenie ma istniejacy
stan konkurencyjnosci rolnictwa, wielko$¢ srodkéw finansowych przeznaczonych
na realizacj¢ osi I w ramach PROW, dob6r dzialari (Srodkéw) sposréd puli przypisa-
nej do osi I w rozporzadzeniu 1698/2005, a takze sprawnos¢ obstugi przyznawania
pomocy przez podmioty realizujace PROW.

Zaréwno ocene¢ konkurencyjnosci polskiego rolnictwa, jak i wptyw wielkosci
srodkéw oraz dobor dziatar pozostawiam poza zakresem moich rozwazan, skupia-
jac si¢ wylgcznie na ostatnim z czynnikéw, tj. sprawnosci obstugi przyznawania po-
mocy. W gtéwnej mierze zalezy ona od rozwigzan prawnych przyjetych przez po-
szczegblne panstwa cztonkowskie dotyczacych postepowania w sprawie przyznania
pomocy.

Wprawdzie przepisy unijne, w tym przepisy rozporzadzenia 1698/2005, przesa-
dzajg o zakresie podmiotéw zaangazowanych w realizacj¢ PROW, przypisujgc okre-
slone kompetencje takim pomiotom, jak instytucja zarzadzajgca, agencja platnicza,
jednostka koordynujaca i certyfikujaca oraz podmioty wdrazajace, jednak stosow-
nie do zasady autonomii organizacyjno—proceduralnej,* to paristwa czlonkowskie
zaréwno wyznaczajg podmioty realizujace poszczegélne funkcje, jak i okreslajg in-
strumenty prawne i procedury stuzace wdrazaniu PROW.

Warunki i tryb przyznawania, wyplaty oraz zwracania pomocy finansowej
z udzialem Srodkéw pochodzacych z EFRROW, a takze zadania oraz wlasciwos¢ or-
gandéw i jednostek organizacyjnych w zakresie wspierania rozwoju obszar6w wiej-
skich okreslone zostaly giéwnie w ustawie z 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju
obszar6éw wiejskich z udziatem Srodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszaréw Wiejskich, dalej ,,ustawa 0 ROW’> oraz w wydawanych na jej
podstawie rozporzadzeniach regulujacych szczegétowe zasady i warunki przyzna-
wanie pomocy dla poszczegdlnych dziatan.

2. Dwa tryby postepowania

Polski ustawodawca w ustawie o ROW przewidzial dwojakiego rodzaju instru-
menty prawne stuzagce wdrazaniu PROW i zwigzane z nimi dwa tryby postepowa-
nia w sprawie przyznawania pomocy finansowej z EFRROW.® W odniesieniu do

4 Zasada autonomii organizacyjno—proceduralnej polega na tym, ze panstwa cztonkowskie same decydujg o tym,
jak beda zorganizowane organy krajowe i wedtug jakich procedur bedg dziata¢. C. Mik, Zasady ustrojowe euro-
pejskiego prawa wspélnotowego a polski porzadek konstytucyjny, ,Panstwo i Prawo” 1998, s. 19.

Dz.U. Nr 64, poz. 427 ze zm.

Od postepowania o przyznanie pomocy nalezy odrézni¢ postepowania o wyptate przyznanej pomocy, ktére pro-
wadzone sg na podstawie wnioskéw o pfatnosc.

o o
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11 dziatari pomoc przyznawana jest w drodze decyzji administracyjnej,” natomiast
w odniesieniu do pozostatych 13 w drodze umowy zawieranej migdzy podmiotem
wdrazajacym a beneficjentem.* W uzasadnieniu do ustawy o ROW nie zostaty wska-
zane szczegbétowe przyczyny, ktére spowodowaly, iz w odniesieniu do poszczegdl-
nych dziatan przyjeto taki, a nie inny tryb przyznawania pomocy.’

Jak si¢ jednak wydaje, wyjasnienia dla przyjetego rozwigzania szuka¢ mozna
przede wszystkim w poprzednim okresie programowania, dla lat 2004-2006, kie-
dy to instrumenty wsparcia ROW objete byly nie tak jak obecnie jednym doku-
mentem (Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013), ale dwo-
ma wprawdzie uzupelniajgcymi sie, jednak niezaleznymi od siebie dokumentami
programowymi, tj. Planem Rozwoju Obszar6w Wiejskich na lata 2004-2006 oraz
Sektorowym Programem Operacyjnym — Restrukturyzacja i Modernizacja Sekto-
ra Zywnos$ciowego oraz Rozwéj Obszaréw Wiejskich (stanowiagcym element Naro-
dowego Planu Rozwoju na lata 2004-2006). W ramach PROW pomoc przyznawa-
na byta w drodze decyzji administracyjnych, natomiast w ramach SPO RiMSZROW
pomoc przyznawana bylta na podstawie umowy.!® W ustawie 0 ROW ustawodawca
zatem niejako powielil rozwigzania proceduralne obowiazujace w poprzednim okre-
sie programowania.!!

7 W drodze decyzji administracyjnej pomoc przyznawana jest w nastgpujgcych dziataniach: utatwianie startu mto-
dym rolnikom; renty strukturalne; poprawianie i rozwijanie infrastruktury zwigzanej z rozwojem i dostosowy-
waniem rolnictwa i lesnictwa przez: a) scalanie gruntéw, b) gospodarowanie rolniczymi zasobami wodnymi;
uczestnictwo rolnikéw w systemach jakosci zywnosci; wspieranie gospodarstw rolnych niskotowarowych w fazie
restrukturyzacji; grupy producentéw rolnych; korzystanie z ustug doradczych przez rolnikéw i posiadaczy laséw;
wspieranie gospodarowania na obszarach gérskich i innych obszarach o niekorzystnych warunkach gospodaro-
wania (ONW); ptatnosci dla obszarow NATURA 2000 oraz zwigzanych z wdrazaniem Ramowej Dyrektywy Wod-
nej; program rolnosrodowiskowy; zalesianie gruntéw rolnych oraz zalesianie gruntéw innych niz rolne;

8 Na podstawie umowy pomoc przyznawana jest w nastgpujgcych dziataniach: szkolenia zawodowe dla os6b za-
trudnionych w rolnictwie i le$nictwie; modernizacja gospodarstw rolnych; zwigkszanie wartosci dodanej pod-
stawowej produkciji rolnej i lesnej; dziatania informacyjne i promocyjne; odtwarzanie potencjatu produkcji le$nej
zniszczonego przez katastrofy oraz wprowadzanie instrumentéw zapobiegawczych; przywracanie potencja-
tu produkcji rolnej zniszczonego w wyniku wystapienia klesk zywiotowych oraz wprowadzenie odpowiednich
dziatan zapobiegawczych; réznicowanie w kierunku dziatalnosci nierolniczej; tworzenie i rozw6j mikroprzedsig-
biorstw; podstawowe ustugi dla gospodarki i ludno$ci wiejskiej; odnowa i rozw6j wsi; wdrazanie lokalnych strate-
gii rozwoju; wdrazanie projektéw wspotpracy; funkcjonowanie lokalnej grupy dziatania, nabywanie umiejgtnosci
i aktywizacje.

9 W Uzasadnieniu wskazuje sie: ,Kwestia utrzymania réznych trybéw postepowan w sprawie przyznania pomocy
byta przedmiotem dogtebnej analizy Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi we wspétpracy z podmiotami wdra-
zajgcymi. Wyniki tej analizy potwierdzity zasadno$¢ takiego sposobu wdrozenia Programu Rozwoju Obszaréw
Wiejskich na lata 2007-2013.” Zob. Uzasadnienie do Rzagdowego projektu ustawy o wspieraniu rozwoju obsza-
réw wiejskich z udziatem $rodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich,
Sejm RP V kadenciji, nr druku: 1227.

10 Sposrod 11 dziatan, w ktérych pomoc przyznawana jest na podstawie decyzji, 6 objeta byta PROW na lata 2004—
2006. Jak wskazano w uzasadnieniu do ustawy o ROW ,W ramach dziatan PROW 2004-2006, co do zasady,
pomoc jest przyznawana w drodze decyzji administracyjnej, natomiast w przypadku dziatan objgtych Sektoro-
wym Programem Operacyjnym ,Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywnos$ciowego oraz rozwoj obszaréw
wiejskich 2004—-2006" — na podstawie umowy. Proponuje sie, aby generalnie zachowa¢ dotychczas obowigzuja-
ce zasady w tym zakresie.”

1 Zob. D. tobos—Kotowska, Charakter prawny odmowy przyznania $rodkéw z Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, ,Studia luridica Agraria” 2009, t. 7, s. 181.
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Jednak nie tylko uwarunkowania historyczne mogty mie¢ wptyw na dobor zr6z-
nicowanych instrumentéw prawnych dla poszczegdlnych dziatai. Objete PROW
dzialania majg charakter bardzo zréznicowany, kierowane tez sg do réznych grup
beneficjentéw, jak producenci rolni, posiadacze laséw, podmioty prowadzace dzia-
falnos¢ w zakresie przetworstwa lub wprowadzania do obrotu produktéw rolnych,
jednostki samorzadu terytorialnego.!? Takie zréznicowanie powoduje, ze trudno jest
wskazaé jeden najlepszy dla wszystkich dziatari tryb postgpowania. Stosowane in-
strumenty prawne, a przede wszystkim procedury udzielania pomocy powinny bo-
wiem umozliwia¢ kontrolg¢ spelniania przestanek do ubiegania si¢ o pomoc, z jednej
strony w sposéb kompleksowy i petny, a z drugiej strony sprawnie i szybko.

Zasadne jest zatem stwierdzenie, ze decyzja powinna mie¢ zastosowanie tam,
gdzie udzielana pomoc przybiera posta¢ dziatari schematycznych, szablonowych;
umowa wowczas, gdy potrzebne jest zindywidualizowanie warunkéw wykorzy-
stania pomocy dla realizacji ztozonych celéw, np. proceséw inwestycyjnych.!® Na
gruncie ustawy o ROW decyzja administracyjna znalazla zastosowanie w tych dzia-
faniach, ktére nie majg charakteru inwestycyjnego i nie wymagajg udziatu srodkéw
wlasnych.'*

3. Postepowanie w sprawach rozstrzyganych w drodze decyzji
administracyjnej

Do postepowan w sprawach rozstrzyganych w drodze decyzji administracyj-
nej stosuje si¢ przepisy kodeksu postepowania administracyjnego (dalej ,.k.p.a”),
jednak z modyfikacjami uregulowanymi w ustawie o ROW. Warto zaznaczy¢, ze
wprawdzie w tresci art. 20 ustawy o ROW wskazuje si¢, ze pomoc ,,jest przyznawa-
na” w drodze decyzji administracyjnej, nie powinno jednak budzi¢ najmniejszych
watpliwosci, ze takze odmowa przyznania pomocy w ramach dziatafi objetych tym
trybem jest dokonywana w formie decyzji administracyjnej. Nie jest zatem dopusz-
czalne, aby w odpowiedzi na wniosek zlozony przez potencjalnego beneficjenta wy-
stosowane zostato jedynie pismo informujgce o niemoznosci uzyskania pomocy.'?

Postepowanie dotyczgce przyznawania pomocy na podstawie decyzji w ra-
mach PROW nie ma charakteru autonomicznego, jest to jurysdykcyjne postgpowa-
nie administracyjne regulowane w k.p.a. z tym zastrzezeniem, ze przepisy ustawy
0 ROW regulujag w spos6b odmienny niz w k.p.a. wybrane zagadnienia procesowe,
charakterystyczne dla tego postepowania procesowego.!® Przede wszystkim w usta-

12 Szerzej na temat beneficjentéw patrz: P. Blajer, Beneficjenci ,Programu rozwoju obszaréw wiejskich”, ,Przeglad
Prawa Rolnego” 2010, nr 1, s. 13i n.

13 Tak: S. Prutis, Dobor instrumentéw prawnych stuzgcych wsparciu rozwoju obszaréw wiejskich, ,Studia luridica
Agraria” 2009, t. 7, s. 198.

14 Zob. D. tobos—Kotowska, Charakter prawny..., op. cit., s. 182.

15 Zob. wyrok NSA z dnia 16 wrzesnia 2010 r. Il GSK 771/2009.

16 Zob. D. tobos—Kotowska, Charakter prawny..., op. cit., s. 181.
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wie 0 ROW wprowadzone zostaly przepisy modyfikujace niektére z zasad ogélnych
sformutowanych w k.p.a.

4. Modyfikacja zasady prawdy obiektywnej

Nie do korica jasny jest zakres modyfikacji k.p.a. dokonany w art. 21 ust. 2
pkt 1 ustawy o ROW, gdzie wskazuje sie, ze w postepowaniu administracyjnym
W sprawie przyznania pomocy organ, przed ktérym toczy to si¢ postepowanie, stoi
na strazy praworzadnosci. Przepis ten stanowi powtdrzenie czgsci art. 7 k.p.a. w za-
kresie, w jakim statuuje on zasade praworzadnosci.'” Fakt powtdrzenia czesci art. 7
k.p.a. sugeruje, ze pozostata czgs¢ art. 7 k.p.a. niemiata by mie¢ zastosowania. Taka
intencja ustawodawcy znajduje potwierdzenie w uzasadnieniu do ustawy o ROW,
gdzie wskazane zostalo, ze ,,proponuje si¢, stosowanie w tym postepowaniu art. 7
k.p.a. — w czesci stanowigcej zasade praworzgdnosci.!® Oznacza to, ze w postepowa-
niu w sprawie przyznania pomocy nie majg zastosowania pozostate zasady okreslo-
ne w art. 7 k.p.a., tj. zasada prawdy obiektywnej oraz zasady uwzgledniania interesu
spotecznego i stusznego interesu obywateli.

Zaréwno pojecie ,,stusznego interesu obywateli” jak i ,,interesu spotecznego” sa
to pojecia niedookreslone, a o ich tresci decyduje organ orzekajacy, ktéry musi jed-
nak wykaza¢ si¢ przy tym duzg ostroznoscig.'” Wylaczenie tych dwéch zasad ozna-
cza, ze jakkolwiek w danej sprawie pojecia te nie zostalyby dookreslone, w poste-
powaniu w sprawie przyznania pomocy zasady te nie maja po prostu zastosowania.
Zasady te powigzane sg jednak z konstytucyjng zasadg proporcjonalnosci okreslo-
ng w art. 31 ust. 3 konstytucji,” przy uwzglednieniu ktérej organ administracji pu-
blicznej powinien, w ramach dopuszczonych przez prawo, wybierac srodki najmnie;j
ingerujace w prawa jednostki. Zatem w postgpowaniu o przyznanie pomocy zasa-
dy te sa poniekad zastgpowane zasadg proporcjonalnosci, ktéra stanowi ochrone dla
nadmiernej ingerencji organéw w prawa wnioskodawcow.

Niezmiernie istotne znaczenie ma natomiast wylgczenie zasady prawdy obiek-
tywnej. Jest to naczelna zasada postepowania, ktéra wpltywa na uksztaltowanie ca-
lego postepowania.?! Jest ona powigzana z zasada praworzadnosci, a prawidlowe
ustalenie stanu faktycznego sprawy jest niezbednym elementem prawidlowego za-
stosowania normy prawa materialnego. Zgodnie z tg zasadg organ zobowigzany jest

17 Zasada praworzadnosci ustanawiana jest art. 6 i 7 k.p.a. W doktrynie podnosi sig ze art. 7 k.p.a. w istocie wpro-
wadza zasade kontroli i nadzoru przestrzegania prawa w postgpowaniu. Zob. B. Adamiak, komentarz do art. 81,
(w:) Kodeks postgpowania administracyjnego, Komentarz, B. Adamiak, J. Borkowski, Warszawa 2009, s. 53,
F. Elzanowski, komentarz do art. 7, (w:) Kodeks postgpowania administracyjnego, Komentarz, (red.) M. Wierz-
bowski, A. Wiktorowska, Warszawa 2011, s. 46.

18 Uzasadnienie do Rzagdowego projektu ustawy o wspieraniu rozwoju...

19 Zob. B. Adamiak, komentarz do art. 81, (w:) Kodeks postgpowania..., op. cit., s. 59, F. Elzanowski, komentarz do
art. 7, (w:) Kodeks postepowania administracyjnego..., op. cit., s. 46.

20 Zob. B. Adamiak, komentarz do art. 7, (w:) Kodeks postgpowania..., op. cit., s. 62.

21 Zob. B. Adamiak, komentarz do art. 7, (w:) Kodeks postgpowania..., op. cit., s. 56.
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do podjecia wszelkich czynnosci niezb¢dnych do doktadnego wyjasnienia stanu fak-
tycznego oraz do zalatwienia sprawy, a zatem obejmuje to takze obowigzek zbie-
rania materialu dowodowego. Obowigzek zebrania calego materiatu dowodowego
przez organ administracji publicznej nalezy rozumieé w ten sposéb, ze organ albo
czyni to z wlasnej inicjatywy, jezeli uwaza za konieczne do prawidlowego rozstrzy-
gnigcia sprawy, albo gromadzi w aktach sprawy dowody wskazane lub dostarczone
przez strony, jezeli majg one znaczenie dla sprawy.?

Realizacja tej zasady znajduje odzwierciedlenie przede wszystkim w przepi-
sach k.p.a. dotyczacych postepowania dowodowego (np. art. 75, 77, 80, 81 k.p.a.).
W tym kontekscie nalezy zwréci¢ uwage na kolejng zmiang dokonang w ustawie
0 ROW, a odnoszaca si¢ do modyfikacji jednego z artykuléw k.p.a. realizujacych za-
sade prawdy obiektywnej. Na organ, przed ktérym toczy si¢ postepowanie nalozo-
ny zostal obowiazek rozpatrzenia catego materiatu dowodowego w sposéb wyczer-
pujacy (art. 21 ust. 2 pkt 2). Takie sformulowanie odbiega od tresci art. 77 k.p.a.,
w ktéorym mowa jest o obowigzku ,,zebrania i rozpatrzenia” materiatu dowodowego.
W ustawie o ROW wskazuje sie, iz organ obowigzany jest jedynie do ,,rozpatrzenia”
materialu dowodowego, nie ma natomiast mowy o obowigzku ,,zbierania” materia-
tu dowodowego. Co wigcej, w ustawie 0 ROW w sposéb wyrazny na strong i inne
osoby uczestniczace w postgpowaniu naklada sie obowigzek przedstawienia dowo-
déw oraz udzielania wyjasniefi co do okolicznosci sprawy zgodnie z prawda i bez
zatajania czegokolwiek (art. 22 ust. 3). Takie sformutowanie przepiséw prowadzi do
whniosku, iz w istocie nie doszto do catkowitego wylgczenia, ale raczej do istotnej
modyfikacji zasady prawdy obiektywnej.**

W uzasadnieniu do projektu ustawy o ROW wprost wskazano, ze proponuje
si¢ odejs¢ od zasady prawdy obiektywnej w postgpowaniu administracyjnym do-
tyczacym przyznania pomocy oraz zamierza si¢ uaktywnié strony tego postgpowa-
nia, a zmiana ta, zdaniem projektodawcow, ,,jest Scisle zwigzana z obowigzkami cig-
zacymi na panstwie czlonkowskim, a szczegdlnie na agencji platniczej, w zakresie
prawidtowego wydatkowania Srodkéw wspdlnotowych”.? Jak wnioskowaé moz-
na z tresci uzasadnienia do ustawy o ROW, modyfikacja tej zasady ma ,,przyczy-
nia¢ si¢ do zwigkszenia skutecznosci ochrony intereséw finansowych Wspdlnoty”.
Jednak takie wyjasnienie dla wprowadzonej zmiany nie wydaje si¢ zasadne. Trud-
no bowiem jest doszuka¢ si¢ zwigzku pomig¢dzy wprowadzong modyfikacja zasady
prawdy obiektywnej, w tym przerzuceniem ci¢zaru dowodu na stron¢ postgpowania,
a ochrong intereséw finansowych Unii Europejskiej. Wydaje si¢, ze wprowadze-

22 Zob. A. Wrébel, komentarz do art. 77 k.p.a., (w:) Kodeks postgpowania administracyjnego, Komentarz LEX,
M. Jaskowska, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 507.

23 F. Elzanowski, komentarz do art. 7, (w:) Kodeks postgpowania administracyjnego..., op. cit., s. 42.

24 Tak: S. Prutis, Dobér instrumentéw prawnych..., op. cit., s. 199; podobnie D. Lobos—Kotowska, Charakter praw-
ny..., op. cit., s. 182.

25 Zob. Uzasadnienie do Rzgdowego projektu ustawy o wspieraniu rozwoju...
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nie tej modyfikacji jest powodowane raczej zamiarem wprowadzenia udogodnien
dla organéw rozstrzygajacych sprawy dotyczgce przyznawania pomocy. Posrednio
wniosek taki wynika z uzasadnienia do ustawy o ROW, gdzie wskazuje sie, ze za-
proponowane zmiany ,,s3 wynikiem doswiadczeri z wdrazania dziata”. Nawigzu-
jac do tych doswiadczen, w uzasadnieniu stwierdza si¢ m.in. ,,cz¢stym problemem
podnoszonym przez Agencj¢ oraz inne podmioty wdrazajace dzialania w ramach
programéw realizowanych w okresie 2004-2006 jest brak reakcji beneficjentéw
na wezwania do uzupetniania danych zamieszczonych we wnioskach o przyznanie
platnosci, a nawet celowe uchylanie si¢ od ztozenia wyjasnien.” Modyfikacja zasa-
dy prawdy obiektywnej ma zatem stanowic instrument motywowania beneficjentéw
do dziatania, jednoczesnie jednak w istotny sposéb ,,utatwia si¢” dzialanie organom.
Organy administracji publicznej zamiast podejmowac ,,wszelkie kroki niezbg¢dne do
dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz zalatwienia sprawy”, aby ustali¢
stan faktyczny sprawy zgodny z rzeczywistoscia, stosownie do art. 21 ust. 2 pkt 2
oraz ust 3 ustawy o ROW ograniczajg si¢ jedynie do rozpatrzenia materialu dowo-
dowego (calego) przedtozonego przez strong. W zwigzku z wprowadzong modyfi-
kacja na organie nie cigzy obowigzek aktywnego poszukiwania dowoddw na popar-
cie oSwiadczeri sktadanych we wniosku przez osobg ubiegajacego si¢ o pomoc.

Przyjeta w ustawie klauzula cigzaru dowodu nie odbiega od klauzuli cigzaru do-
wodu regulowanej przepisem art. 6 kodeksu cywilnego.”® W konsekwencji zasad-
ne jest stwierdzenie, ze ustawa o ROW wprowadza do postepowania prowadzone-
go na podstawie jej przepiséw elementy kontradyktoryjnosci.”’” Nalezy zgodzi¢ si¢
ze stanowiskiem prezentowanym w doktrynie, iz przejecie klauzuli ,,ciezaru udo-
wodnienia” z art. 6 kc. polegajgce na nalozeniu cigzaru dowodowego na osobe, kto-
ra z faktu wywodzi skutki prawne i oparcie postgpowania dowodowego wylacznie
na dowodach przedstawionych przez stron¢ nie przystaje do legislacji dotyczacej
procedur stosowanych w rozstrzyganiu stosunkéw publicznoprawnych.?® Wskaza-
na klauzula jest bowiem jedng z podstawowych zasad regulacji stosunkéw migdzy
réwnorzednymi podmiotami prawa prywatnego w sferze materialnoprawnej i pro-
cesowej.

Wydaje sie, ze wprowadzona modyfikacja zasady prawdy obiektywnej nie przy-
czynia si¢ do zwigkszenia efektywnosci postepowan w sprawie przyznania pomo-
cy. Nalezy przy tym pamigtaé, Ze to przyznawanie pomocy, a nie prowadzenie po-
stgpowania o przyznanie pomocy jest kluczowym instrumentem realizacji PROW.
Organy w celu realizacja PROW powinny w taki sposéb prowadzi¢ swoje dzialania,

26 Zob. S. Prutis, Dobér instrumentéw prawnych..., op. cit., s. 199.

27 Zob. wyroki WSA w Biatymstoku: z dnia 24 wrzesnia 2010 r. | SA/Bk 429/10 oraz z dnia 1 grudnia 2010 r. | SA/Bk
481/10.

28 Tak: S. Prutis, Dobér instrumentéw prawnych ..., op. cit., s. 199; podobnie D. Lobos—Kotowska, Charakter praw-
ny..., op. cit, s. 182; J. Bieluk, D. toboz—Kotowska, Ustawa o ptatno$ciach w ramach systeméw wsparcia bez-
posredniego, Komentarz, Warszawa 2008, s. 54.
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aby w spos6b najpelniejszy pomoc byta przyznawana.?? Organy nie powinny zatem
ogranicza¢ si¢ wylacznie do oceny materialu dowodowego przedktadanego przez
wnioskodawcow, ale aktywnie dazy¢ do ustalenia wszelkich okolicznosci, ktére po-
zwolg uzyskaé pomoc finansowg beneficjentowi.*

Wprowadzona modyfikacja zasady prawdy materialnej powoduje, Ze organom
o wiele tatwiej jest ,,zakoriczy¢” sprawe, co nie jest jednak réwnoznaczne z utatwie-
niem w rozdysponowaniu Srodkéw pomocowych.

5. Modyfikacja zasady udzielania informacji i pomocy prawnej

Organy zobowigzane zostaly do udzielania niezbednych pouczen co do okolicz-
nosci faktycznych i prawnych, ktére mogg mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i obo-
wigzkow bedacych przedmiotem postgpowania, jednak wylacznie na zZadanie stro-
ny (art. 21 ust. 2 pkt 3 ustawy o ROW). W sposéb istotny zawezone zostalo zatem
stosowanie zasady udzielania informacji i pomocy prawnej wyrazonej w art. 9 k.p.a.
Warto wskazaé, ze podstawowym celem tej zasady jest ,,wyréwnanie szans”.3! W li-
teraturze wskazuje si¢, ze obowigzek informowania i wyjasniania stronom przez or-
gan caloksztattu okolicznosci faktycznych i prawnych sprawy powinien by¢ rozu-
miany tak szeroko, jak to jest mozliwe.** Obowigzek informowania stron cigzy na
organach administracji zwtaszcza w sprawach, ktérych okolicznosci dajg podstawe
do wniosku, Ze strona pierwszy raz zetkneta si¢ z takimi problemami faktycznymi
i prawnymi, nie majgc przygotowania pozwalajacego na ich rozeznanie.** Szczegdl-
nie istotne znaczenie dla ochrony interesu prawnego strony ma udzielanie infor-
macji w fazie wszczgcia postgpowania. Brak znajomosci przepiséw prawa moze
bowiem powodowac nieudolne, a zwlaszcza w wielu wypadkach niezaspakajace in-
teresu strony okreslenie zadania.>

Wprowadzona ustawg o ROW modyfikacja tej zasady oznacza, ze nawet w sy-
tuacji zaistnienia okolicznosci faktycznych lub prawnych, ktére maja wplyw na

29 Oczywiscie pomoc moze by¢ przyznawana wytgcznie tym wnioskodawcom, ktérzy spetniajg przestanki. Jednak
uchybienia w zakresie formalnym, np. brak zatagczenia wymaganego o$wiadczenia, nie powinny by¢ traktowane
w sposob identyczny jak braki przestanek merytorycznych do uzyskania pomocy (np. nieodpowiedni wiek).

30 W kilku orzeczeniach sgdéw administracyjnych mozna odnalez¢ teze, iz wskazane jest wyksztatcenie sie prak-
tyki stosowania przez organy zasady uwzglgedniania przy zatatwianiu spraw stusznego interesu obywateli,
w szczegolnosci tam, gdzie pracownik organu administracji moze wychwyci¢ w momencie przyjmowania wnio-
sku narzucajgcg sie juz na pierwszy rzut oka rozbiezno$¢ migdzy intencjg wnioskodawcy a zapisem. Powinien
poinformowa¢ o tym sktadajgcego wniosek, zob. wyrok WSA z 11 grudnia 2009 r., V SA/Wa 578/09, wyrok NSA
z 3 grudnia 2008 r., sygn. akt [| GSK 466/08. Jednoczesnie nalezy zaznaczyé¢, ze w innych orzeczeniach kwestio-
nowana jest mozliwo$¢ stosowania zasady stusznego interesu obywateli w postepowaniu dotyczacym przyzna-
nia pomocy wyrok NSA z dnia 10 marca 2011 r., | GSK 382/10.

31 Zob. A. Wrébel, komentarz do art. 9 k.p.a., (w:) Kodeks postepowania..., op. cit., s. 166.

32 Zob. K. Wojciechowska komentarz do art. 9 (w:) Kodeks postepowania administracyjnego..., op. cit., s. 58;
B. Adamiak, komentarz do art. 9, (w:) Kodeks postgpowania..., op. cit., s. 65.

33 Zob. wyrok NSA z dnia 7 grudnia 1984 r., Ill SA 729/84, ONSA 1984, nr 2, poz. 117; za A. Wrébel, komentarz do
art. 9 k.p.a., (w:) Kodeks postepowania..., op. cit., s. 166.

34 Zob. B. Adamiak, komentarz do art. 9, (w:) Kodeks postgpowania..., op. cit., s. 66.
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ustalenie praw i obowigzkéw, organ nie jest obowigzany do informowania o tym
strony, chyba ze strona wyrazi takie zadanie. Zasadno$¢ wprowadzenia tej modyfi-
kacji budzi powazne watpliwosci.

Nalezy podkresli¢, ze zasada ogélna obowigzku organéw udzielania informacji
faktycznej i prawnej ma kapitalne znaczenie dla uksztaltowania relacji administracja
— jednostka. W pelni zasadne jest stwierdzenie, ze ,,organom panstwa nie wolno, dla
rzekomych korzysci pafistwowych, wykorzystywaé nieznajomosci prawa przez la-
ikow gdy stojg oni — jak gdyby bezbronni — twarz w twarz z administracjg”.*> Prawo
do uzyskiwania informacji znajduje odzwierciedlenie w art. 10 ust 3 Europejskiego
Kodeksu Dobrej Praktyki Administracyjnej,* ktéry wprawdzie nie jest aktem praw-
nie wigzacym, jednak zawiera zbiér standardéw, ktére mozna uznaé za przydatne
do wyznaczania obowigzkéw polskiej administracji.’” Ograniczenie prawa do infor-
macji wylgcznie do sytuacji, gdy strona tego zazada, stanowi istotne odstgpstwo od
tego standardu. Jest to tym bardziej niezrozumiale, ze w sposéb szczegdlnie dotkli-
wy modyfikacja ta dotyka te osoby, ktére majq najmniejszg Swiadomos¢ prawna, nie
korzystajg z profesjonalnej pomocy i ktére powinny uzyskiwac najszersze wsparcie
ze strony organu. Ograniczenie obowigzku informowania moze przynies¢ odwrot-
ne skutki od oczekiwanych przez ustawodawce. Brak zapewnienia wnioskodaw-
cy informacji na etapie rozpatrywania wniosku moze prowadzi¢ do jego negatyw-
nej kwalifikacji, a w konsekwencji ograniczana jest skutecznos¢ transferu srodkéw
przewidzianych w ramach PROW do beneficjentéw. Dotyczy to w szczegdlnosci
tych dziatari, w ktérych liczba wnioskéw nie wyczerpuje kwoty srodkéw pomoco-
wych przeznaczonych na dane dziatanie.

6. Modyfikacja zasady czynnego udzialu w kazdym stadium
postepowania

Modyfikowana jest takze kolejna zasada ogdlna, tj. wyrazona w art. 10 k.p.a.
zasada czynnego udzialu w kazdym stadium postgpowania. Podobnie jak w przy-
padku ograniczenia zasady do udzielania informacji, tak i w tym przypadku czyn-
ny udzial w kazdym stadium postgpowania zapewnione jest wylgcznie na zadanie
strony.

35 Ibidem.

36 Europejski Kodeks Dobrej Praktyki Administracyjnej zostat uchwalony 6 wrzesénia 2001 r. przez Parlament Euro-
pejski. KDA nie ma mocy bezwzglgdnie obowigzujgcej, nawet w warunkach polskich, gdy panstwo nasze wsta-
pito do Unii Europejskiej. Jego postanowienia majg jedynie charakter zalecen w sprawach zatatwianych przez
organy Wspdlnot. Zalecenia te moga odegra¢ jednakze pozytywna role w usprawnianiu dziatalnosci administra-
cji publicznej oraz pogtebianiu praworzadnosci i zaufania w stosunkach z obywatelami i innymi administrowany-
mi podmiotami takze w stosunkach wewnetrznych poszczegdinych panstw Unii. Zob. J. Swigtkiewicz, Europejski
Kodeks Dobrej Administracji, wprowadzenie, tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach polskich
procedur administracyjnych, wyd. 6, Warszawa 2007, s. 12.

37 Zob. A. Zoll, Przedmowa Rzecznika Praw Obywatelskich IV kadencji do | wydania, (w:) J. Swiatkiewicz, Euro-
pejski Kodeks Dobrej Administracji, wprowadzenie, tekst i komentarz o zastosowaniu kodeksu w warunkach pol-
skich procedur administracyjnych, wyd. 6, Warszawa 2007, s. 5.
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Zasada czynnego udzialu strony w postgpowaniu stanowi realizacj¢ konstytu-
cyjnej zasady prawa do procesu. Jak wskazuje si¢ w literaturze, zasadzie tej nale-
zy nadac range konstytucyjnej, wyptywajacej z wartosci demokratycznego panistwa
prawnego.* Obowigzek zapewnienia stronom czynnego udzialu w postgpowaniu
obejmuje fazg wszczecia postepowania, faze postgpowania wyjasniajacego, faze
miedzy zakoriczeniem postgpowania wyjasniajgcego a wydaniem decyzji oraz faze
wydawania decyzji. Czynny udzial strony przejawia si¢ w szczegélnosci w postgpo-
waniu wyjasniajagcym, gdzie strona powinna mie¢ wplyw na ustalenie stanu faktycz-
nego.* Prawo do czynnego udziatu jest takze uznane za oczekiwany standard w Eu-
ropejskim Kodeksie Dobrej Administracji.

Konkretyzacjg (gwarancjg) zasady czynnego udziatlu strony w postgpowaniu
administracyjnym w odniesieniu do postgpowania wyjasniajgcego (dowodowego)
jest norma zawarta w art. 81 k.p.a. zobowigzujaca organy administracji publicznej
do zapewnienia moznosci wypowiedzenia si¢ strony co do przeprowadzonych do-
wodow. Przeprowadzenie dowodu dopiero wtedy czyni wiarygodna okolicznos¢
faktyczna, gdy strona mogta si¢ wypowiedzie¢ co do dowodu.** W przepisie tym
ustanowiony jest warunek procesowy uznania danej okolicznosci za udowodniong.
Pomimo, ze art. 81 k.p.a. uznawany jest w literaturze za konkretyzacj¢ zasady czyn-
nego udziatu strony, istnieje silny zwigzek merytoryczny lgczacy ten przepis z zasa-
da prawdy materialnej, skoro naruszenie tego przepisu nie zezwala organowi admi-
nistracji publicznej na uznanie danej okolicznosci za udowodniong.*!

Wyrazne wskazanie w ustawie o ROW, iz art. 81 k.p.a. nie znajduje zastosowa-
nia, oznacza, ze dla uwiarygodnienia okolicznosci faktycznej nie jest wymagane za-
pewnienie stronie mozliwosci wypowiedzenia si¢ co do przeprowadzonego dowo-
du. Wylaczenie to znajduje zastosowanie takze wtedy, gdy strona wyrazZnie zazgda
swojego udzialu w kazdym stadium postgpowania. Wylaczenie stosowania art. 81
k.p.a. jest scisle powigzane z modyfikacjg zasady prawdy obiektywnej. Organ, roz-
strzygajac sprawe, ogranicza si¢ do rozpatrzenia materialu dowodowego przedtozo-
nego przez strong, nie podejmuje aktywnych dziatai zmierzajacych do ustalenia sta-
nu faktycznego, a jednoczesnie nie musi umozliwi¢ stronie wypowiedzenia si¢ co do
przeprowadzonych dowoddéw.

7. Inne modyfikacje k.p.a.

W ustawie o ROW wprowadzono takze kilka innych modyfikacji k.p.a. w od-
niesieniu do postgpowania o przyznanie pomocy w trybie decyzji administracyjne;j.

38 Zob. B. Adamiak, komentarz do art. 10, (w:) Kodeks postgpowania..., op. cit., s. 67.

39 Zob. B. Adamiak, komentarz do art. 10, (w:) Kodeks postgepowania..., op. cit., s. 67.

40 B. Adamiak, komentarz do art. 81, (w:) Kodeks postepowania..., op. cit., s. 333.

41 Zob. A. Wrébel, komentarz do art. 81 k.p.a., (w:) Kodeks postepowania..., op. cit., s. 526.
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Wydtuzony zostal termin rozpatrywania odwotan od decyzji w sprawie przy-
znania pomocy z obowigzujacego na mocy k.p.a. jednego miesigca (art. 35 § 3) na
dwa miesigce. Zmiana ta, jak wskazano w uzasadnieniu, podyktowana zostala dg-
zeniem do zmniejszenia kosztow prowadzonych postepowan, tj. kosztéw informo-
wania stron o przedluzeniu terminu zalatwienia sprawy.** Zmiang t¢ oceni¢ nalezy
negatywnie, w szczegélnosci w kontekscie wyjasnienia zawartego w uzasadnieniu
do ustawy o ROW. Z punktu widzenia efektywnosci realizacji PROW wydtuzenie
okresu rozpatrywania odwotan jest zupelnie nieuzasadnione. Jest to raczej kolejna
zmiana k.p.a. majgca w istocie na celu ulatwienie funkcjonowania organom. Przy
okazji warto tez odnotowac, ze oprocz wydluzenia terminu na rozpatrzenie odwotan
w samej ustawie o0 ROW, w niektérych rozporzadzeniach szczegétowych dotycza-
cych poszczegdlnych dziatan dokonane zostalo wydluzenie terminu na rozpatrzenie
wniosku w stosunku do terminu wynikajacego z art. 35 § 3 k.p.a.* Tego rodzaju re-
gulacje oceni¢ nalezy negatywnie nie tylko w zwigzku z tym, ze negatywnie wpltywa
na efektywnos¢ postepowarn, ale przede wszystkim mamy tu do czynienia z niedo-
puszczalng na gruncie konstytucji zmiang przepisu o randze ustawowej przepisami
rozporzadzen.

Wprowadzono takze modyfikacj¢ od ustalonej w art. 155 k.p.a. zasady dokony-
wania zmiany decyzji, na podstawie ktorej strona nabyta prawo. Zgodnie z dyspozy-
cja art. 155 k.p.a. decyzja taka moze by¢ zmieniona lub uchylona przez organ, ktéry
ja wydal, wylacznie za zgodg strony, jezeli przemawia za tym interes spoleczny lub
stuszny interes strony.

Z art. 22 ust. 5 ustawy o ROW wynika, ze dopuszczalne jest dokonanie ta-
kiej zmiany takze bez zgody strony, z tym zastrzezeniem, Ze nie moze to ograni-
czy¢ nabytych przez nig praw. Pojecie nabycia praw z decyzji jest bardzo szeroko
rozumiane. Prawa nabyte mozna utozsamia¢ z kazda korzyscia, jakg strona wycig-
ga pod wzgledem prawnym z zalatwienia jej sprawy decyzja administracyjng. Ko-
rzysci te powstajag w sferze prawa materialnego, dopuszczajgc okreslone dziatanie,
zaniechanie, nieczynienie jednostki, tworzac podstaw¢ do domagania si¢ okreslo-
nych zachowar lub §wiadczen od innych podmiotéw. Co wazne, jako korzys¢ trze-
ba traktowac okreslone obowigzkéw jednostki co do ich rodzaju, charakteru i wiel-
ko$ci.* Prawem nabytym jest m.in. wynikajace z prawomocnego orzeczenia prawo

42 Uzasadnienie do Rzagdowego projektu ustawy o wspieraniu rozwoju...

43 Przyktadowo 40 dni na weryfikacje wniosku przewiduje sie¢ w § 19 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wsi z dnia 19 czerwca 2007 r. w sprawie szczegétowych warunkéw i trybu przyznawania pomocy fi-
nansowej w ramach dziatania ,Renty strukturalne” objetego Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata
2007-2013 (Dz.U. Nr 109, poz. 750 ze zm.), z kolei 60 dni na weryfikacje wniosku przewiduje si¢ w § 10 ust. 1
rozporzadzenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia z dnia 19 marca 2009 r. w sprawie szczegétowych wa-
runkow i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,Zalesianie gruntéw rolnych oraz zalesianie
gruntéw innych niz rolne” objetego Programem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 48,
poz. 390 ze zm.)

44 J. Borkowski, komentarz do art. 155, (w:) Kodeks postgpowania..., op. cit., s. 571.
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do wykonywania cigzacego na stronie obowigzku w rozmiarach okreslonych przez
to orzeczenie.*

Co do zasady ochrona praw nabytych jest zapewniana przez ustanowienie obo-
wigzku uzyskania zgody strony na wzruszenie decyzji. Respektowanie tego wyma-
gania jest bezwzglednym obowigzkiem organu administracji publicznej. Brak zgody
stron jest kwalifikowane jako razgce naruszenie prawa, skutkujace niewaznoscig de-
cyzji.*® Wprowadzony w ustawie 0 ROW wylom stanowi wyjatek od tej generalnej
zasady, ktory jako taki nalezy interpretowaé zawe¢zajaco. Oznacza to, ze bez zgo-
dy strony dopuszczalna jest zmiana decyzji wylgcznie w takich przypadkach, gdy
w zadnej mierze prawa nabyte przez stron¢ nie zostang ograniczone, przy czym nie
chodzi tutaj wylgcznie o ograniczenie zakresu uzyskanych praw, ale takze nie moga
by¢ zmieniane na niekorzys¢ strony cigzace na niej na mocy decyzji obowigzki.

Takie rozumienie wprowadzonej zmiany znajduje potwierdzenie w uzasadnie-
niu do ustawy o ROW, gdzie wskazane zostalo, ze celem tej regulacji jest umoz-
liwienie zmiany decyzji na korzys¢ strony, nawet gdy z powodu niewiedzy lub
nieswiadomosci strona o to nie wystapi.*’ W takim ujeciu zmian ta zastuguje na po-
zytywng ocene. Watpliwos¢ z punktu widzenia ekonomiki procesowej budzi jedynie
to, iz decyzja zmieniajgca na korzys¢ beneficjenta pierwotng decyzje wydawana ma
by¢ przez organ wyzszego stopnia, co skutkuje koniecznoscig biezgcego zaangazo-
wania takze organu wyzszego stopnia w proces przyznawania pomocy finansowe;.

8. Pomoc przyznawana na podstawie umowy

Druga przewidziana ustawa o ROW procedura przyznawania Srodkéw finanso-
wych w ramach PROW ma charakter mieszany. Pomoc przyznawana jest w drodze
umowy zawieranej miedzy podmiotem wdrazajacym a beneficjentem, zawieranej
po przeprowadzeniu oceny zlozonych wnioskéw.*

Zgodnie z wolg ustawodawcy do postgpowan w sprawach przyznania pomo-
cy na podstawie umowy nie majg zastosowania przepisy kodeksu postgpowania ad-
ministracyjnego, z wyjatkiem przepiséw dotyczacych wiasciwosci miejscowej or-
ganéw, wylaczenia pracownikéw organu, dorgczen i wezwan, udostgpniania akt,
a takze skarg i wnioskéw (art. 22 ust. 2 ustawy o ROW).

Ponadto, w tego rodzaju postepowaniach znajdujg zastosowanie te zasady
k.p.a., ktére zostaly zmodyfikowane dla potrzeb postgpowania w sprawach przy-

45 Por. wyrok NTA z 27.1.1932 r., 1 rej. 7168/29, za: J. Borkowski, komentarz do art. 155, (w:) Kodeks postepowa-
nia..., op. cit., s. 572.

46 Zob. wyrok WSA z dnia 31 stycznia 2012 r., Il SA/Wr 643/11; WSA z 19 pazdziernika 2005 r., || SA/Gd 574/04;
wyrok WSA z 8 stycznia 2009 r., Il SA/Ol 864/08.

47 Zob. Uzasadnienie do Rzagdowego projektu ustawy o wspieraniu rozwoju...

48 Zob. D. tobos—Kotowska, Charakter prawny..., op. cit., s. 183.
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znania pomocy na podstawie decyzji. Oznacza to, ze takze w tym przypadku organ
powinien sta¢ na strazy praworzadnosci; jest obowigzany w spos6b wyczerpujacy
rozpatrzy¢ caly materiat dowodowy (przediozony przez strony); powinien na zgda-
nie stron udzieli¢ niezbednych pouczen co do okolicznosci faktycznych i prawnych,
ktére mogg mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i obowigzkéw bedacych przedmiotem
postepowania oraz na ich zadanie zapewni¢ czynny udzial w kazdym stadium po-
stepowania. Ponadto na strony oraz inne osoby uczestniczace w postgpowaniu nato-
zony zostal w sposéb wyrazny obowiazek przedstawienia dowodéw oraz udzielania
wyjasniefi co do okolicznosci sprawy zgodnie z prawdg i bez zatajania czegokol-
wiek.

Z przepis6w ustawy o ROW wynika, iz istnieja dwa etapy postgpowania w spra-
wie przyznania Srodkéw pomocy finansowej w ramach dzialari objetych PROW,
przy czym zaistnienie drugiego etapu zalezne jest od wyniku pierwszego etapu po-
stepowania.*’

W pierwszym etapie prowadzone jest postgpowanie w sprawie oceny sklada-
nego przez potencjalnego beneficjenta wniosku o przyznanie pomocy. Trescig tych
czynnosci jest badanie czy dana osoba spelnia prawne wymagania do otrzymania
dofinansowania i w zwigzku z tym zostanie z nig zawarta umowa, czy tez prze-
ciwnie. Pierwszy etap koriczy si¢ przyznaniem pomocy (czego konsekwencjg jest
przejscie do drugiego etapu postepowania) albo odmowg przyznania pomocy przez
podmiot wdrazajacy. Rozstrzygnigcie podejmowane w pierwszym etapie stanowi
przestanke do zawarcia umowy lub odmowy jej zawarcia.>

W przypadku pozytywnego rozpatrzenia wniosku nastgpuje drugi etap polega-
jacy na zawarciu umowy okreslajacej warunki przyznania pomocy. Powstajg jed-
nak watpliwosci co do charakteru prawnego postgpowania prowadzonego w ramach
pierwszego etapu oraz formy prawnej czynnosci poprzedzajacej zawarcie umowy
cywilnoprawne;.

Zwazywszy na to, ze do postgpowania tego stosuje si¢ przepisy ustawy o ROW
modyfikujace zasady k.p.a., wnioskowa¢ mozna, iz mamy do czynienia z postepo-
waniem quasi—administracyjnym, majacym na celu sprawdzenie, czy spetnione sg
warunki przyznania pomocy.’!

49 Taki dwuetapowy model postgpowania — gdzie pierwszy etap o charakterze administracyjnoprawnym wystepuje
przed zawarciem umowy, a drugi etap o charakterze cywilnoprawnym ma miejsce po jej zawarciu — przewidziany
jest takze w ustawie z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzeni polityki rozwoju (Dz.U. z 2009 r. Nr 84, poz. 712),
a wczesniej miat zastosowanie w ustawie z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz.U. Nr 116,
poz. 1206 ze zm.). Na gruncie tych ustaw problematyka dwuetapowosci postepowania byta poruszona w sze-
regu rozstrzygnie¢ sadéw administracyjnych, np. postanowienie WSA z dnia 25 marca 2011 r.,V SA/Wa 472/11;
wyroki NSA z dnia 8 czerwca 2006 r., [l GSK 63/06 i z dnia 20 wrzesnia 2006 r., || GSK 95/06 oraz uchwata NSA
w sktadzie siedmiu sedziéw z dnia 22 lutego 2007 r. sygn. akt Il GPS 3/06.

50 Zob. D. tobos—Kotowska, Charakter prawny..., op. cit., s. 183.

51 Tak: S. Prutis, Dobo6r instrumentéw prawnych..., op. cit., s. 201.
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Charakter prawny czynnosci poprzedzajacych zawarcie umowy cywilnopraw-
nej, a w szczegd6lnosci informacji o odmowie przyznania pomocy byt kilkakrotnie
przedmiotem rozbieznych rozstrzygnige¢ sadéw administracyjnych na gruncie usta-
wy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju.’> Zagadnienie to, jako
budzace powazne watpliwosci, zostalo przedstawione do rozstrzygnigcia sktadowi
siedmiu sedziéw NSA. W uchwale z dnia 22 lipca 2007 r., NSA w sktadzie sied-
miu sedziéw uznal, ze ,,Odrzucenie wniosku, o ktérym mowa w art. 26 ust. 1 usta-
wy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie Rozwoju (Dz.U. Nr 116 poz.
1206 ze zm.) nastgpuje w formie decyzji administracyjnej wydanej na podstawie art.
26 ust. 2 tej ustawy”. Nalezy podkresli¢, ze pomimo ze zaréwno w ustawie o0 na-
rodowym planie rozwoju jak i w ustawie 0o ROW wprowadzony jest ten sam mo-
del dwuetapowego postepowania koriczonego zawarciem umowy cywilnoprawnej,
o tyle jednak pomiedzy rozwigzaniami prawnymi zawartymi w tych dwdéch usta-
wach istniejg powazne réznice. W ustawie o ROW wyraZnie wytgcza si¢ stosowanie
k.p.a. w tym postegpowaniu oraz okresla si¢ srodek zaskarzenia na informacj¢ o od-
mowe przyznania pomocy.

Wprawdzie zar6wno w literaturze, jak i orzecznictwie utrwalony jest poglad, ze
o istocie aktu prawnego powinna przesgdzaé jego tres¢, a nie forma,*® a dla uznania
konkretnego aktu za decyzje administracyjng wystarczy stwierdzi¢, ze 6w akt za-
wiera minimum niezb¢dnych elementéw.** Jednak w ustawie o ROW ustawodaw-
ca niejako formalnie przesadzil o tym, ze z calg pewnoscig nie mamy do czynienia
z decyzjg administracyjng, skoro w ustawie 0o ROW przewidziat w sposéb niebudzg-
cy watpliwosci dwa tryby przyznawania pomocy, tj. w ktérym pomoc przyznawa-
na jest na podstawie decyzji oraz w ktérym pomoc przyznawana jest na podstawie
umowy, wyraZnie okreslit sposéb zaskarzania odmowy przyznania pomocy w tym
drugim przypadku i jednoczesnie wylgczyt stosowanie przepiséw k.p.a. w tym przy-
padku. Na gruncie ustawy o ROW nie jest zatem aktualna przywotana powyzej
uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA.>

Zwazywszy na istot¢ stosunku cywilno prawnego, a w konsekwencji na przy-
jeta przez ustawodawcg konstrukcje pomocy przyznawanej w na podstawie umo-

52 Zob. wyrok NSA z dnia 8 czerwca 2006 r. sygn. akt Il GSK 63/06, gdzie NSA przyjat, ze ,pismo” Prezesa Agen-
cji odrzucajgce wniosek o dofinansowanie realizacji projektu w ramach dziatania ,Utatwianie startu mtodym rolni-
kom” to decyzja administracyjna podlegajgca kontroli sgdu administracyjnego, natomiast odmiennie wyrok NSA
z dnia 20 wrzesnia 2006 r. sygn. akt Il GSK 95/06.

53 Zob. np. J. Borkowski, Niewaznos$¢ decyzji administracyjnej, Zielona Géra 1997, s. 23; Z. Kmieciak, Postgpowa-
nie administracyjne w $wietle standardéw europejskich, Warszawa 1997, s. 95 i n.

54 Do elementoéw tych nalezg: oznaczenie organu administracyjnego, wskazanie adresata tego aktu, rozstrzygnie-
cie o istocie sprawy oraz podpis osoby reprezentujgcej organ (wyrok NSA z dnia 20 lipca 1981 r., SA 1163/81,
OSPiKA 1982, z. 9-10, poz. 169, z glosg J. Borkowskiego, s. 351 i n.). Wojewddzki Sad Administracyjny w War-
szawie w wyroku z dnia 28 stycznia 2004 r., Il SA 1642/03, POP 2005, z. 3, poz. 65, uznat, ze pismo organu ad-
ministracji publicznej charakteryzujgce si¢ wskazanymi cechami stanowi decyzjg.

55 W samej tresci uchwaty zawarte zostato wyrazne zastrzezenie, ze zagadnienie prawne rozstrzygane byto we-
dtug stanu prawnego obowigzujacego w dniu 6 czerwca 2005 r. NSA zwrdcit tez uwage ze stan prawny od tam-
tej pory ulegt zmianie.
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wy cywilnoprawnej zasadne jest stwierdzenie, ze w przypadku pozytywnego roz-
patrzenia wniosku czynno$¢ administracyjnoprawna zatwierdzenia wniosku przez
podmiot wdrazajacy jest z jednej strony aktem wiedzy organu publicznego potwier-
dzajacym spetnianie wymaganych przepisami przestanek, a z drugiej strony stanowi
Zrédto powstania stosunku zobowigzaniowego, gdyz konkretyzuje przysziego obla-
ta (beneficjenta), ktéremu proponent (podmiot wdrazajgcy) zobowigzany jest ztozy¢
pisemng oferte zawarcia umowy.* Podkresli¢ jednak nalezy, ze zatwierdzenie po-
twierdzajace spelnianie wymogoéw nie jest Zrédlem zobowigzania, dopiero zawar-
ta umowa cywilnoprawna stanowi Zrédlo praw i obowigzkéw. W zwigzku z tym,
ze to umowa o dofinansowanie okresla prawa i obowigzki podmiotu wystepujace-
go z wnioskiem o dofinansowanie, w razie pozytywnego rozpatrzenia wniosku o do-
finansowanie wystarczajacym sposobem zalatwienia sprawy jest zawarcie umowy
bez potrzeby uprzedniego wydawania decyzji administracyjnej.’’” W konsekwencji
uzna¢ nalezy, ze uchylenie tego aktu administracyjnego juz po zawarciu umowy nie
powoduje niewaznosci umowy, skoro jest ona czynnos$cig prawng z zakresu prawa
cywilnego, a jej waznos¢ podlega ocenie przy uwzglednieniu przepiséw prawa cy-
wilnego,™® przy czym okolicznosci, z powodu ktérych uchylenie nastgpito, powin-
ny by¢ uwzgledniane przy ocenie waznosci umowy w swietle przepiséw prawa cy-
wilnego. Przyjecie odmiennego stanowiska prowadzitoby do wniosku, ze umowa
0 przyznanie pomocy stanowitaby swoiste potgczenie czynnosci prawnej cywilnej
i aktu administracyjnego, z wyrazng dominacjg tego ostatniego, co w konsekwencji
powodowaloby zaprzeczenie istoty stosunku cywilnoprawnego opartego na réwno-
rzednosci stron, a sagdy powszechne pozbawialoby prawa do samoistnego badania
waznosci czynnosci cywilnoprawnej.>

Z chwilg podpisania umowy pomiedzy podmiotem wdrazajacym i wniosko-
dawca powstaje stosunek zobowigzaniowy, i odtad wszelkie spory powstale w wy-
niku wykonywania umowy podlegajg rozpoznaniu przez sad powszechny.*

Jeszcze wigksze kontrowersje prawne dotyczg przypadku, gdy nie sg spelnione
warunki przyznania pomocy i podmiot wdrazajacy informuje wnioskodawce, w for-

56 Tak: T. Kurowska, Zatozenia konstrukcyjne umowy przyznania pomocy z Europejskiego Funduszu Rolnego na
rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, ,Studia luridica Agraria” 2009, t. 7, s. 166.

57 Zob. stanowisko Naczelnego Sadu Administracyjnego wystepujacego o rozstrzygnigcie zagadnienia prawnego
zaprezentowane w tresci uzasadnienia do Uchwaty NSA z dnia 22 lutego 2007 r., Il GPS 3/06. Stanowisko skfa-
du rozszerzonego zawarte w tej uchwale byto odmienne. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze uchwata wydana zostata
w zwigzku z watpliwosciami powstatymi na gruncie ustawy o narodowym planie rozwoju, ktérej tre$¢ w zakresie
uregulowania postgpowania o przyznanie pomocy odbiegata od uregulowan zawartych w ustawie ROW, nie byto
W niej bowiem przepisu precyzujgcego prawo do wniesienia skargo do sagdu administracyjnego.

58 Zob. D. tobos—Kotowska, Charakter prawny..., op. cit., s. 187. Nalezy odnotowa¢, ze w art. 23 ust. 2 usta-
wy o ROW wyraznie wskazano, ze umowa jest niewazna w przypadkach okreslonych w kodeksie cywilnym lub
w przypadku, gdy sprzeciwia sig przepisom rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005 z dnia 20 wrzesnia 2005 r.
W sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich (EFRROW) (Dz. Urz. UE L 277 z 21.10.2005, s. 1) lub przepisom Unii Europejskiej wydanym w trybie
tego rozporzadzenia.

59 Tak: D. tobos—Kotowska, Charakter prawny..., op. cit., s. 188.

60 Zob. postanowienie NSA z dnia 30 listopada 2011 r., Il GSK 2019/11.
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mie pisemnej, o0 odmowie jej przyznania z podaniem przyczyn odmowy. Na mocy
ustawy o ROW, w takiej sytuacji wnioskodawcy przystuguje prawo wniesienia do
sadu administracyjnego skargi na zasadach i w trybie okreslonych dla aktéw lub
czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczacych uprawnieri lub obowigz-
kéw wynikajacych z przepiséw prawa (o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyj-
nymi®'). Niewatpliwie ustawodawca, przewidujgc mozliwos¢é wniesienia skargi do
sadu administracyjnego, przesadzit, ze spory powstale po przeprowadzeniu postepo-
wania zakoniczonego odmowg przyznania pomocy (negatywna ocena wniosku) pod-
legajg rozpoznaniu przez sad administracyjny, a nie przez sad cywilny.®

Watpliwosci dotycza jednak charakteru prawnego postgpowania zakonczone-
go odmowg i1 samej informacji o odmowie. O ile bowiem w przypadku pozytywne-
go rozpatrzenia wniosku zasadne jest uznanie, iz czynnoS¢ rozpoznania wniosku jest
aktem wiedzy, ktérego nastgpstwem jest zawarcie umowy, o tyle w przypadku nega-
tywnego rozpatrzenia wniosku nie wystepuje drugi etap tego postepowania, tj. etap
zawarcia umowy.% Postgpowanie nie jest w takim przypadku zakoriczone umowg
cywilnoprawng, a informacja o odmowie w istocie stanowi rozstrzygnigcie o cha-
rakterze jednostronnym, zewngtrznym, konkretnym i indywidualnym.® W zwigzku
z tym, ze ustawodawca wylaczyl stosowanie przepisow k.p.a., a jednoczesnie okre-
§lit tryb zaskarzenia, uznac¢ nalezy, ze takze przy negatywnym wyniku oceny wnio-
sku nie dochodzi do wydania decyzji administracyjnej. Mamy tu zatem do czynienia
z aktem administracyjnym innym niz decyzja.®> Przy tym o takim zakwalifikowaniu
informacji o odmowie przyznania pomocy przesadzil sam ustawodawca, wskazujac
wyraznie tryb zaskarzenia.*

Do postgpowania o przyznanie pomocy na podstawie umowy majg w ogra-
niczonym zakresie zastosowanie przepisy k.p.a., tj. stosuje si¢ te zmodyfikowane

61 Dz.U. Nr 153, poz. 1270 ze. zm.

62 Zob. postanowienie NSA z dnia 30 listopada 2011 r., Il GSK 2019/11.

63 Na potrzebe rozwazenia czy zaréwno w przypadku potwierdzenia (stwierdzenia) uprawnien lub obowigzkéw wy-
nikajacych z przepiséw prawa jak i odmowy uwzglednienia takiego zgdania mamy do czynienia z wypowiedzig
organu administracji publicznej o takim samym charakterze prawnym, uwage zwrdcit A. Kisielewicz, zob. Akty
i czynnosci o ktérych mowa w art. § 2 pkt 4 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi, (w:) Instytucje procesu administracyjnego i sagdowo administracyjnego, Ksiega jubileuszowa
dedykowana Profesorowi Ludwikowi Zukowskiemu, Przemys$l-Rzeszéw 2009, s. 195.

64 Zob. D. tobos—Kotowska, Charakter prawny..., op. cit., s. 200.

65 Indywidualny akt administracyjny stanowi jednostronng czynno$¢ organu administracji publicznej, okreslajaca
konkretng sytuacje prawng indywidualnego adresata na podstawie przepiséw prawa. Stanowi on przejaw woli
organu administracji publicznej skierowany na wywotanie skutkdw zewnetrznych, jest to akt stosowania prawa.
Zob. J. Staro$ciak, Prawne formy dziatania administracji, Warszawa 1957, s. 163 i n.; K.M. Ziemski, Indywidual-
ny akt administracyjny jako forma dziatania administracji, Poznan 2005, s. 445 i n. Decyzja jest kwalifikowana,
sformalizowang formg aktu administracyjnego, zob. A. Kisielewicz, Akty i czynnosci..., op. cit., s. 174.

66 Warto odnotowac¢, poglad A. Kisielewicza, zgodnie z ktérym w pojeciu aktéw, o ktérych mowa w art. 3 ust 2 pkt
4 ustawy o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, nie mieszczg sie inne niz decyzje i postanowienia
akty administracyjne indywidualne. zob. A. Kisielewicz, Akty i czynno$ci..., op. cit., s 175. W przypadku ustawy
o ROW mamy jednak do czynienia z kwalifikacjg ustawowa, chociaz moze ona budzi¢ watpliwosci. Zob. D. to-
bos—Kotowska, Charakter prawny..., op. cit., s. 186.
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przepisy k.p.a., ktére zostaly zmienione ustawg o ROW dla potrzeb postgpowania
w ktérym pomoc przyznawana jest na podstawie decyzji. Zwazywszy na kluczowe
znaczenie pierwszego etapu postepowania oraz na watpliwosci co do jego charakte-
ru, zakres zastosowania tych przepiséw budzi jednak powazne watpliwosci. W petni
aktualne pozostajg w odniesieniu i do tego postgpowania uwagi poczynione na grun-
cie postgpowania o przyznanie pomocy na podstawie decyzji co do zakresu modyfi-
kacji zasady prawdy obiektywnej, zasady uzyskiwania informacji i czynnego udzia-
tu na wszelkich etapach postgpowania.

9. Inne zagadnienia zwigzane z postepowaniem

Caly szereg zagadnien szczegdtowych zwigzanych z postgpowaniem o przy-
znanie pomocy, dotyczacych przede wszystkim przestanek uzyskania pomocy i za-
kresu podmiotowego, rodzi si¢ na gruncie rozporzadzen okreslajacych szczegétowe
warunki i tryb przyznawania pomocy finansowej w ramach poszczegdélnych dzia-
taii. Omoéwienie tych zagadniert wykracza jednak poza zakres niniejszego artykutu.

Warto jednak zwrdci¢ uwage na jeszcze jedno zagadnienie. Zgodnie z ustawa
o ROW whniosek o przyznanie pomocy w ramach dziatan objetych programem skta-
da si¢ na formularzu opracowanym przez Agencj¢ Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa. Szczegétowe wymagania, jakim powinny odpowiadaé¢ wnioski o przy-
znanie pomocy, okreslone sa w rozporzgdzeniach okreslajacych szczegdétowe wa-
runki i tryb przyznawania pomocy finansowej dla poszczegdlnych dziatan. Z takie-
go brzmienia przepisOw wynika, ze opracowane formularze muszg zawieraé taka
tres¢, aby po ich prawidlowym wypelnieniu przygotowany wniosek spelniat wyma-
gania wynikajace z przepisOw zaréwno unijnych, jak i krajowych. Takie rozwigza-
nie oznacza jednoczesnie, ze nie tylko tres¢, ale i forma wniosku ma znaczenie przy
jego rozpatrywaniu. Wprowadzona regulacja z pewnoscia stanowi utatwienie dla or-
gandw, pozwala bowiem na szybka ocene¢ ztozonych wnioskéw i przyczynia si¢ do
tatwiejszego wykrywania niescistosci. Wydaje si¢, ze rozwigzanie to jest takze ko-
rzystne dla wnioskodawcow, ktérzy wypelniajac wniosek na gotowym formularzu
muszg zawrze¢ w nim wszystkie informacje, jakie sg od nich wymagane, a wszel-
kie braki sg w stanie samodzielnie stwierdzi¢. Zwazywszy na zréznicowany charak-
ter poszczegdlnych dziatai nie jest mozliwe opracowanie jednego uniwersalnego
formularza. Jednak dodatkowym ulatwieniem zaréwno dla organéw, jak i wniosko-
dawcéw byloby stosowanie w poszczegdlnych dzialaniach formularzy o zblizonej
formie, co utatwia ich wypelnianie i oceng.
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10. Podsumowanie

Dzialania realizowane w ramach PROW w sposéb istotny moga przyczynic sie
do zwiekszenia konkurencyjnosci sektora rolnego. Jednym z czynnikéw wptywa-
jacych na efektywng realizacje PROW sg procedury stosowane przy przyznawaniu
pomocy. Polski ustawodawca nie zdecydowat si¢ na zastosowanie jednolitego roz-
wiazania proceduralnego. Zaleznie od charakteru dziatania pomoc przyznawana jest
w drodze decyzji lub na podstawie umowy cywilnoprawnej. Réwnolegte zastoso-
wanie tych dwoch trybow z punktu widzenia efektywnosci znajduje uzasadnienie,
a biorac pod uwage, ze w poszczegdlnych dziataniach zastosowanie znajduje wy-
acznie jeden z trybdw, nie powstajg problemy dotyczace ewentualnej kolizji stoso-
wania jednego z trybow.

Na krytyczne uwagi zastluguje natomiast zakres dokonanych w ustawie o ROW
modyfikacji przepiséw k.p.a.

W swoim zalozeniu dokonane w ustawie o ROW modyfikacje zasad poste-
powania administracyjnego mialy na celu usprawnienie, uproszczenie i obnizenie
kosztéw postgpowania w sprawie przyznania pomocy oraz korzystnie wplyna¢ na
ekonomike prowadzonych postgpowari.”’ Jednak w przewazajgcej mierze wprowa-
dzone modyfikacje stosowania przepiséw k.p.a. spowodowaly jedynie istotne osta-
bienia sytuacji prawnej wnioskodawcdéw, ktére nie znajduje uzasadnienia w konsty-
tucyjnej zasadzie proporcjonalnosci.

Zmiany te, poprzez wprowadzenie swoistych uprawnien dla organéw, w pew-
nym stopniu wprawdzie przyczyniaja si¢ do uproszczenia i przyspieszenia samego
postepowania, jednak nie wptywajg na realizacj¢ celu, ktéremu to postepowanie ma
stuzy¢. Zmiany te nie przyczyniaja si¢ bowiem do szybszej i efektywniejszej reali-
zacji PROW. Z calg pewnoscig potrzeba wprowadzenia tych modyfikacji nie moze
by¢ tez uzasadniona koniecznos$cig dostosowania postgpowania do wymogow pra-
wa unijnego.

Brak obowigzku organu dazenia do ustalenia prawdy obiektywnej w potacze-
niu z ograniczonym prawem strony do uzyskiwania informacji i czynnego udziatu
(szczegdblnie dla 0séb o najnizszej Swiadomosci prawnej) nie przyczynia si¢ do pra-
widlowego 1 szybkiego rozdysponowania srodkéw pomocowych przewidzianych
w ramach PROW. W tym wzgledzie nalezaloby w przysztym okresie programowa-
nia rozwazy¢ odstgpienie od wprowadzonych modyfikacji. Zdecydowanie powinno
si¢ wzmocni¢ natomiast obowiazki zwigzane z przekazywaniem wyczerpujacych in-
formacji, a wrecz edukowaniem wnioskodawcow.

67 Zob. Uzasadnienie do Rzagdowego projektu ustawy o wspieraniu rozwoju...
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Organy administracji publicznej zobowigzane sg do ochrony intereséw finan-
sowych Unii Europejskiej i wiele z przyjetych rozwiagzan prawnych przyczynia si¢
do realizacji tego celu. Jednak obok tego waznego i koniecznego dla zabezpiecze-
nia takze interes6w polskich rolnikéw zadania, organy te w o wiele wigkszym stop-
niu niz dotychczas powinny uwzgledniaé w swoich dziataniach potrzebg wspiera-
nia rozwoju konkurencyjnosci polskiego sektora rolnego. Bez tego wsparcia o wiele
trudniej bedzie polskiemu sektorowi rolnemu rozwija¢ konkurencyjnos¢ zaréwno na
rynku wewnetrznym Unii Europejskiej, jak i na rynku swiatowym.
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THE PROCEDURE FOR THE GRANTING OF FINANCIAL SUPPORT UNDER
THE MEASURES OF THE RURAL DEVELOPMENT PROGRAMS
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administrative decision.

Measures implemented in Poland under the Rural development programs
(RDP) can significantly contribute to improving the competitiveness of the polish
agricultural sector. One of the factors affecting the effective implementation of the
RDP are the legal procedures used for the granting of financial support.

The article discusses the procedure for granting financial support from RDP
adopted in the Polish legislation. The discussion leads to the conclusion that fully
justified is the solution in which in some measures the financial support is granted
on the basis of an administrative decision, and in another measures on the basis of
agreement. The article criticizes the scope of changes to the provisions of the Code
of Administrative Procedure, made for the granting of financial support. The above—
mentioned changes on the one hand does not simplify the procedures granting of
financial support, and on the other hand, definitely weaken the legal situation of the
applicant, which is not justified by the principle of proportionality.

The author concludes that the procedures adopted by the Polish legislator are
mainly aimed at protecting the financial interests of the EU, but does not take into
account the need to support the development of the competitiveness of the Polish
agricultural sector.
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