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Charakter prawny odmowy przyznania srodkéw
z Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich

1. Niniejsze opracowanie stanowi prob¢ oceny wybranych rozwigzan procedu-
ralnych wprowadzonych przez ustawe z dnia 7.03.2007 r. o wspieraniu rozwoju ob-
szaréw wiejskich z udzialem srodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszar6w Wiejskich.! W szczegdlnosci rozwazania dotycza zapropono-
wanych przez ustawodawcg dwoch odmiennych trybéw postepowania w sprawach
o przyznanie sSrodkéw z EFRROW, z uwzglednieniem — spornego zar6wno w dok-
trynie, jak i orzecznictwie — charakteru prawnego aktu odmowy przyznania srodkéw
z funduszu.

Analiza zostala przeprowadzona przy uwzglednieniu zmian wprowadzonych
do polityki rozwoju obszaréw wiejskich w okresie programowania 2007-2013 oraz
specyfiki postgpowania w sprawie przyznania srodkéw z funduszu.

W okresie programowania 2007-2013 w polityce rozwoju obszar6w wiejskich
nastgpita zasadnicza reforma?. Jej normatywnym wyrazem sg: rozporzadzenie Rady
(WE) nr 1290/2005 z 21.06.2005 r. w sprawie finansowania wspdlnej polityki rol-
nej’® oraz rozporzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 z 20.09.2005 r. w sprawie wspar-
cia rozwoju obszar6éw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na Rzecz Rozwo-
ju Obszaréw Wiejskich*. Reforme WPR postrzegaé nalezy w szerszym kontekscie
reformy Polityki Spdjnosci. Polegata ona migdzy innymi na wylaczeniu Wspélnej
Polityki Rolnej oraz Wspdlnej Polityki na rzecz Ryboléwstwa poza Polityke Spéj-
nosci. Dla paristw czlonkowskich oznaczalo to potrzebg¢ stworzenia mechanizméw
koordynacji instrumentéw tych polityk z polityka strukturalng w celu zapewnienia
trwatego rozwoju gospodarczego kraju, w tym rozwoju obszaréw wiejskich. Koor-
dynacja dotyczyla przede wszystkim okreslenia zakresu wsparcia w ramach progra-

1 Ustawa z dnia 7.03.2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem $rodkéw Europejskiego Fun-
duszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, Dz.U. Nr 64, poz. 427, dalej zwana u.w.r.o.w.
2 Por. E. Tomkiewicz, Polityka rozwoju obszaréw wiejskich na lata 20072013 (perspektywy na tle dotychczasowej

ewolucji ustawodawstwa), Studia luridica Agraria 2007 r., t. 6, s. 23 i n.
3 Dz.Urz. UE 2005 L 209/1.
4 Dz.Urz. UE 2005 L 277/1.
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méw finansowanych z instrumentéw strukturalnych oraz z Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (dalej EFRROW) i Europejskiego
Funduszu Gwarancji (dalej EFRG). Potrzeba koordynacji widoczna jest réwniez na
poziomie krajowej ustawy kompetencyjnej u.w.r.o.w. w zakresie zadan i wlasciwo-
sci organéw i jednostek organizacyjnych oraz trybu przyznawania, wyplaty i zwra-
cania pomocy finansowe;.

Inne zasady zreformowanej WPR, o podstawowym znaczeniu dla rozwoju ob-
szaréw wiejskich polegaly na uproszczeniu finansowania. Na mocy rozporzadze-
nia nr 1290/2005 utworzone zostaty dwa fundusze: Europejski Fundusz Rolny Gwa-
rancji, z ktérego finansowane sg instrumenty wsparcia i ochrony rynku rolnego oraz
Europejski Fundusz Rolny na Rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, przeznaczony
na wsparcie rozwoju obszar6w wiejskich. Ponadto przewidziano strategiczne podej-
Scie do problematyki rozwoju obszaréw wiejskich, co polega na doborze prawnych
instrumentow polityki wiejskiej przyjetych w Programie Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich zbieznych z priorytetami krajowymi ujetymi w Krajowym Planie Strategicz-
nym oraz priorytetami wspdlnotowymi wyrazonymi w Strategicznych Wytycznych
Wspdlnoty.

Instrumenty prawne wsparcia przewidziane zostaly w jednym dokumencie:
Programie Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013, kt6ry potaczyt w sobie
instrumenty przewidziane w okresie programowania 2004-2006 w dwdch niezalez-
nych od siebie i wzajemnie uzupetniajgcych si¢ dokumentach programowych. Byt
to Sektorowy Program Operacyjny — Restrukturyzacja i modernizacja sektora zyw-
nosciowego oraz rozwdj obszaréw wiejskich, wspétfinansowany z Sekcji Orientacji
EFOiGR (byl elementem Narodowego Planu Rozwoju na lata 2004—06) oraz Plan
Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2004-06, wspéifinanowanym z Sekcji Gwa-
rancji EFOiGR. Ponadto inne Sektorowe Programy Operacyjne oraz Zintegrowany
Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego zawieraly dzialania wspierajace szero-
ko rozumiany rozwdj obszaréw wiejskich.

Zmianom o charakterze konsolidacyjnym, polegajacym na potaczeniu w jednym
dokumencie programowym wszystkich instrumentéw wsparcia rolnictwa i rozwoju
obszaréw wiejskich, nie towarzysza zmiany polegajace na ujednoliceniu i uprosz-
czeniu procedury pozyskiwania przez beneficjentéw srodkéw finansowych. Poste-
powanie w sprawie przyznania pomocy ze srodkéw EFRROW i EFRG ma w pra-
wodawstwie unijnym charakter uproszczonego systemu przyznawania §wiadczen,
kontroli warunkéw ich uzyskania i wykorzystania. Taki charakter powinien zostaé
nadany réwniez postepowaniu w sprawie przyznania pomocy w krajowej ustawie
kompetencyjnej — (u.w.r.0.w.), okreslajacej zadania oraz wlasciwos¢ organéw i jed-
nostek organizacyjnych oraz warunki i tryb przyznawania, wyplaty oraz zwracania
pomocy finansowe;j. Polski ustawodawca nie zrealizowal tak postawionego postu-
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latu 1 w ustawie z 7.03.2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udzia-
tem Srodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich utrzymal w zakresie przyznawania pomocy ze Srodkéw unijnych dwa odrebne
tryby, powielajac tym samym rozwigzania proceduralne obowigzujace w okresie
2004-06. W ramach PROW pomoc przyznawana byla na podstawie ustawy z dnia
28 listopada 2003 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich ze srodkéw pocho-
dzacych z Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej
— w drodze decyzji administracyjnej, natomiast w przypadku dziatari objetych SPO
RiMSZiROW podstawa prawna pomocy byla ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r.
o Narodowym Planie Rozwoju’, a pomoc udzielana byta na podstawie umowy, po-
przedzonej decyzja administracyjng o przyznaniu srodkéw.

2. Ustawa z dnia 7.03.2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udzia-
tem srodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich przewiduje dwa tryby postepowania w sprawie przyznania pomocy.

W pierwszym przypadku pomoc przyznawana jest po przeprowadzeniu poste-
powania w indywidualnej sprawie, koiiczacego si¢ wydaniem decyzji administra-
cyjnej. W postepowaniu tym regulowane sg stosunki administracyjnoprawne, przy
czym postepowanie to miesci si¢ w pojeciu indywidualnej sprawy z zakresu admi-
nistracji publicznej, a rozstrzygnigecia merytoryczne zapadaja w formach wtadczych
przewidzianych w postepowaniu administracyjnym. Do postgpowaii tych stosuje si¢
przepisy k.p.a., o ile przepisy powolanej ustawy nie stanowig inaczej. Przepisy pro-
cesowe zawarte w u.w.r.0.w. majg zatem charakter nieautonomiczny. Regulujg tyl-
ko najwazniejsze, charakterystyczne dla danego postgpowania zagadnienia proce-
sowe, a w pozostatych sprawach odsytaja do przepiséw ogdlnych, uregulowanych
w k.p.a.® Tryb ten dotyczy dzialari objetych w poprzednim okresie programowania
PROW 2004-2006."

Z uwagi na duzg liczbe beneficjentow, ustawodawca zastosowat w tym zakresie
rozwigzania proceduralne, bedace pewnymi modyfikacjami przepiséw k.p.a., maja-
ce usprawni¢, uprosci¢ i przyspieszy¢ postepowanie w sprawie przyznania pomocy,

5 Dz.U. Nr 116, poz. 1206 z p6zn. zm.

6 Na postepowania administracyjne autonomiczne oraz nieautonomiczne zwrécit uwage J. Borkowski, Poste-
powanie administracyjne ogélne a szczegdlne, (w:) Ksigga pamiatkowa Profesora E. Ochendowskiego, Torun
1999, s. 103.

7 Dotyczy to nastepujacych dziatan: utatwienie startu mtodym rolnikom; renty strukturalne; poprawienie i rozwijan-

ie infrastruktury zwigzanej z rozwojem i dostosowaniem rolnictwa i le$nictwa poprzez: scalanie gruntéw, gospo-
darowanie rolniczymi zasobami wodnymi; uczestnictwo rolnikéw w systemach jako$ci zywnosci; wspieranie gos-
podarstw rolnych niskotowarowych w fazie restrukturyzacji; grupy producentéw rolnych; korzystanie z ustug
doradczych przez rolnikéw i posiadaczy laséw; wspieranie gospodarowania na obszarach goérskich i innych ob-
szarach o niekorzystnych warunkach gospodarowania; ptatnosci dla obszaréw natura 2000 oraz zwigzanych
z wdrozeniem Ramowej Dyrektywy Wodnej; program rolnosrodowiskowy; zalesianie gruntéw rolnych oraz za-
lesianie gruntéw innych niz rolne.
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jednoczesnie aktywizujgc strony tego postepowaniad. Szczeg6lnie istotng regulacije
ustawodawca wprowadzit w art. 21 u.w.r.o.w. Polega ona mi¢dzy innymi na:

— zastosowaniu rozktadu ciezaru dowodowego ugruntowanego w prawie cy-
wilnym (art. 21 u.w.r.0.w.),

— rezygnacji z obowigzku wyczerpujacego zebrania calego materialu dowodo-
wego przez organ administracji i ograniczenie go do obowigzku rozpatrze-
nia materialu dowodowego zebranego w aktach sprawy,

— obowigzek zapewnienia stronom, ale tylko na ich zadanie, czynnego udzia-
tu w kazdym stadium postgpowania oraz obowigzek udzielenia stronom nie-
zbednych pouczeini co do okolicznosci faktycznych i prawnych, ktére mogg
mie¢ wplyw na ustalenie ich praw i obowiazkéw bedacych przedmiotem po-
stepowania.

Oprécez czgsSciowego odejscia od zasad przewidzianych w k.p.a., w postepowa-
niu w sprawie przyznania srodkéw z EFRROW ustawodawca wprowadzil szereg
innych, znacznie mniej doniostych rozwigzan proceduralnych, jak choéby wprowa-
dzenie dwumiesiecznego terminu rozpatrywania odwotan od decyzji czy mozliwosé
zmiany ostatecznej decyzji, na mocy ktérej strona nabyta prawo, réwniez bez zgody
strony, jezeli nie ograniczy to nabytych przez nig praw. Z uwagi na ramy niniejsze-
go opracowania, oméwienie szczegétowe wskazanych rozwigzan proceduralnych
zostanie pominiete. Przyjete rozwigzania budzg jednak szereg watpliwosci w pro-
cesie stosowania prawa przez organy administracji i sgdy administracyjne. W obec-
nym okresie programowania 2007-2013 zostang one zapewne wyjasnione w prak-
tyce orzecznicze;j.

Podstawowa watpliwos¢ budzi natomiast utrzymanie réznych trybéw postepo-
wania w sprawie przyznania pomocy, pomimo licznych watpliwosci zgtaszanych
w procesie legislacyjnym, uzasadnianych rodzajem dzialafi, w ramach ktérych bene-
ficjentom udzielane jest wsparcie’. Ostatecznie, w przypadku dziatan, ktére nie majg
charakteru inwestycyjnego i nie wymagaja udzialu srodkéw wlasnych rolnikéw,
zastosowanie ma procedura administracyjna przyznawania pomocy przewidziana
przepisami k.p.a., z zastosowaniem pewnych rozwigzan szczegélnych. Ustawodaw-
ca zdecydowal si¢ zatem na zastosowanie uproszczonego systemu przyznawania po-
mocy, wyplaty oraz jej zwracania.

3. Druga przewidziana ustawg procedura przyznawania srodkéw ma charak-
ter cywilnoprawny, co oznacza, ze pomoc przyznawana jest na podstawie umowy

8 Ustawa o ptatnosciach w ramach systeméw wsparcia bezposredniego zawiera identyczng regulacje, por.
D. tobos—Kotowska, Ptatnosci do gruntdéw rolnych i ptatno$¢ cukrowa — wybrane zagadnienia proceduralne,
Przeglad Prawa Rolnego 2007, nr 2, s. 109 in oraz J. Bieluk, D. tobos—Kotowska, Komentarz do ustawy
o pfatnosciach w ramach systeméw wsparcia bezposredniego, Warszawa 2008, komentarz do art. 3.

9 Z uzasadnienia projektu ustawy z dnia 7.03.2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem $rodkéw
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (Lex nr 544342).
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zawieranej przez instytucj¢ wdrazajaca i beneficjenta, a Zrédtem zobowigzania jest
czynnos¢ o charakterze administracyjnoprawnym. Do postgpowan w sprawach przy-
Znania pomocy na podstawie umowy nie stosuje si¢ przepiséw k.p.a., z wyjatkiem
przepiséw dotyczacych wilasciwosci miejscowej organéw, wyltaczenia pracowni-
kéw organu, dorgczen i wezwar, udostgpniania akt, a takze skarg i wnioskow. Tryb
ten ma zastosowanie do dziatan, ktére stanowig kontynuacje instrumentéw wdraza-
nych w poprzednim okresie programowania w ramach SPO RiMSZiROW z udzia-
tem srodkéw funduszy strukturalnych.

Przepisy powolanej ustawy wskazujg w tym zakresie na istnienie dwéch wy-
raznie wyodrebnionych etapé6w postgpowania w sprawach dotyczacych finansowa-
nia z publicznych srodkéw wspdlnotowych. W poczatkowym etapie, na wniosek
podmiotu ubiegajacego si¢ o srodki, wszczynane jest postgpowanie, ktére kori-
czy si¢ przyznaniem lub odmowg przyznania pomocy przez podmiot wdrazajacy.
Rozstrzygnigcie podejmowane w pierwszym etapie stanowi przestanke do zawar-
cia umowy, albo odmowy zawarcia umowy'’. Drugi etap nast¢puje po pozytywnym
dla strony rozstrzygnigciu, polegajacym na przyznaniu pomocy i polega na zawar-
ciu umowy, okreslajacej warunki jej uzyskania. Wnioskodawce, ktéry nie spelnia
warunkéw przyznania pomocy, pomiot wdrazajacy informuje, w formie pisemne;j,
o odmowie przyznania pomocy, z podaniem przyczyn odmowy.

Kontrowersje prawne wzbudza charakter i forma prawna czynnosci poprzedza-
jacej zawarcie umowy cywilnoprawnej. Nie jest on rozumiany jednolicie ani przez
doktryng, ani przez orzecznictwo. Spor w tym zakresie powstal na tle innych ure-
gulowari prawnych'!, jednak rozbieznos¢ pogladéw przedstawicieli judykatury, po-
zostaje aktualna na podstawie przepiséw u.w.r.o.w. Watpliwosci dotyczg charakte-
ru prawnego rozstrzygnigcia o odmowie przyznania srodkéw. Rozwazenia wymaga,
czy odmowa ma charakter czynnosci cywilnoprawnej, czy tez jest to czynnos¢ o cha-
rakterze administracyjnoprawnym, ktéra podlega kontroli sagdu administracyjnego,
a zatem, czy jest to decyzja administracyjna czy akt lub czynnos¢, o ktérych mowa
w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.

U.w.r.o.w. nie przesadza jednoznacznie tej kwestii, pomimo ze w okresie obo-
wigzywania ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o wspieraniu rozwoju obszar6w

10 Tryb cywilnoprawny dotyczy nastepujacych dziatan; szkolenia zawodowe dla oséb zatrudnionych w rolnic-
twie i lesnictwie; modernizacja gospodarstw rolnych; zwigkszenie wartosci dodanej podstawowej produkc;ji rol-
nej i lesnej; dziatania informacyjne i promocyjne; odtwarzanie potencjatu produkcji le$nej zniszczonego przez
katastrofy oraz wprowadzenie instrumentéw zapobiegawczych; réznicowanie w kierunku dziatalnosci nierolni-
czej; tworzenie i rozwoj mikroprzedsiebiorstw; podstawowe ustugi dla gospodarki i ludnosci wiejskiej; odnowa
i rozwdj wsi; wdrazanie lokalnych strategii rozwoju; wdrazanie projektéw wspotpracy; funkcjonowanie lokalnej
grupy dziatania.

1 Kwestia ta zostata podjgta przez SN w uchwale z dnia 25.04.1964 ., (11l CO 12/64, OSPiKA 1/1965), rozstrzygajacej
zagadnienie wstgpne na podstawie ustawy z dnia 28.05.1957 r. o sprzedazy przez Panstwo doméw mieszkal-
nych i dziatek budowlanych (Dz.U. Nr 31, poz. 132), kwestia tg zajat sig¢ takze NSA, podejmujac uchwate w dniu
29.03.2006 r. (Il GPS 1/2006, OSP 2006/11) , na podstawie przepiséw ustawy z dnia 27.08.1997 r. o rehabilitacji
zawodowej i spotecznej oraz zatrudnieniu os6b niepetnosprawnych (Dz.U. Nr 123, poz. 776 z pézn. zm.).
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wiejskich ze srodkéw pochodzacych z Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu
Orientacji i Gwarancji Rolnej, kwestia ta rowniez wywolywala spory w doktrynie
1 judykaturze. Charakter prawny czynnosci poprzedzajacych zawarcie cywilnopraw-
nej umowy, a w szczegdlnosci odrzucenia wniosku przez instytucje zarzadzajaca
programem, byt kilkakrotnie przedmiotem rozstrzygni¢¢ sagdéw administracyjnych.
W wyroku z dnia 8.06.2006 r., NSA uznal, Ze przyznanie dofinansowania lub od-
mowa przyznania dofinansowania nastgpuje w drodze decyzji administracyjnej wy-
dawanej na podstawie art. 26 ust. 2 ustawy o NPR. Wobec tego przyjat, ze pismo
Prezesa ARiIMR odrzucajace wniosek o dofinansowanie realizacji projektu to decy-
zja administracyjna podlegajaca kontroli sgdu administracyjnego'?. Nastepnie NSA
wielokrotnie potwierdzat to stanowisko', cho¢ odnotowaé nalezy takze orzeczenie
zawierajace odmienng tezg, w ktorym NSA stwierdzil, ze przepisy ustawy o NPR
nie zawierajg materialnoprawnej podstawy do wydania decyzji administracyjnej
w sprawach dotyczacych przyznania dofinansowania projektu. Podstawa dofinanso-
wania jest umowa zawarta pomigdzy beneficjentem a instytucjq zarzadzajaca, wdra-
zajaca lub posredniczacg'®.

Argumentéw za pierwszym stanowiskiem — o cywilnoprawnym charakterze in-
formacji o odmowie przyznania srodkéw — dostarcza uchwata NSA z 29.03.2006 r.'
W uchwale tej, wydanej na podstawie ustawy z dnia 27.08.1997 r. o rehabilitacji za-
wodowej i spotecznej oraz zatrudnieniu oséb niepetnosprawnych', Sad uznat, ze
odmowa udzielenia prowadzacemu zaklad pracy chronionej przez samorzad woje-
wodztwa pozyczki nie jest sprawg sgdowoadministracyjng w rozumieniu art. 1 w zw.
z art. 3 p.p.s.a. Uzasadniajac to stanowisko, Sad wskazal na cywilnoprawny charak-
ter zawieranych umoéw, na charakter podmiotu udzielajgcego wsparcia, ktéry dziata
nie tylko w sferze prawa publicznego, ale takze prywatnego, ma osobowos¢ praw-
na, dziala przez swoje organy. Sad podkreslit takze, ze zawieranie uméw jest dome-
ng prawa cywilnego, a podejmowane w tym zakresie czynnosci majg charakter cy-
wilnoprawny!”. Stanowisko Sadu w tej sprawie, spotkato sie z uzasadniong krytyka.
Do uchwaly zdanie odrebne zgtosito az trzech sedziéw'®. Uznali oni, ze rozpatrze-
nie wniosku beneficjenta przez organ administracji przed zawarciem umowy naste-
puje w drodze decyzji administracyjnej. W glosie krytycznej do uchwaty M. Szu-
biakowski rowniez wskazal na administracyjny charakter aktu odmowy przyznania

12 Wyrok NSA z dnia 08.06.2006 r. Il GSK 63/06, (Lex nr 188514).

13 Stanowisko takie wyrazit tez NSA m.in. w wyroku z dnia 7.09.2005 r., sygn. akt Il GSK 116/05, w postanowieniu
z dnia 16.11.2006 r., sygn. akt Il GSK 189/06, WSA w Warszawie w wyroku z dnia 29.09.2006 r., sygn. akt IV SA/
Wa 1064/06, w postanowieniu z dnia 17.04.2007 r., sygn. akt IV SAB/Wa 7/07. Stanowisko wyrazone przez NSA
we wskazanych orzeczeniach zostato nastgpnie potwierdzone uchwatg sktadu 7 sedziéw w dniu 22.02.2007 r.,
sygn. akt Il GPS 3/06.

14 Wyrok NSA z dnia 20.09.2006 r., sygn. akt || GSK 95/06.

15 Uchwata NSA z dnia 29.03.2006 (Il GPS 1/2006, OSP 2006/1).

16 Dz.U. Nr 123, poz. 776 z pézn. zm.

17 Podobne stanowisko wyrazit takze A. Agopszowicz, (w:) A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska—Peszko,
Prawo samorzadu terytorialnego w zarysie, Katowice 2001, s. 253.

18 Sedziowie NSA R. Hauser, A Kuba, J. Trzcinski.
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pomocy, stwierdzajgc jednoczesnie, ze wybdr beneficjenta lub odmowa przyznania
srodkow jest czynnoscia faktyczng z zakresu administracji publiczne;j i jest poddana
kontroli sagdu administracyjnego'®.

Konieczne staje si¢ zatem rozwazenie zasadnosci uznania odmowy przyznania
pomocy, jako aktu administracyjnego: decyzji administracyjnej lub aktéw lub czyn-
nosci dotyczacych uprawnieri lub obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa.
Dla oceny charakteru prawnego informacji o odmowie udzielenia pomocy istotne
jest rozwazenie, jakie warunki muszg zosta¢ spelnione, aby przed zawarciem umo-
wy mozna bylo wyrézni¢ sprawe administracyjna, w ktérej rozstrzyga si¢ wtadczo
o zawarciu lub odmowie zawarcia umowy. Wydaje si¢, ze rozstrzygajace znaczenie
ma to, czy przepisy ustawowe przyznajg danemu organowi wtadcze kompetencje
w fazie rozpatrywania wniosku, poprzedzajacej zawarcie umowy. Istotne jest zatem
ustalenie, czy podmiot wdrazajacy, ktérym jest ARIMR, samorzad wojewddztwa,
ARR lub podmiot, ktéremu minister powierzyt na podstawie umowy wykonywanie
zadani, wyloniony w trybie przepiséw o zaméwieniach publicznych, ma przyzna-
ne kompetencje do podejmowania aktéw lub dokonywania czynnosci o charakterze
administracyjnoprawnym, poprzedzajacych zawarcie umowy lub prowadzacych do
odmowy zawarcia umowy”*. Wobec wyznaczenia ARIMR szczeg6lnej roli — pod-
miotu wdrazajacego — w odniesieniu do wigkszosci dziatan PROW konieczne jest
okreslenie jej statusu prawnego w sferze administracyjnoprawne;.

Agencja nie jest organem administracji pafistwowej w Scistym tego stowa zna-
czeniu, wykonuje jednak zadania z zakresu administracji publicznej. Ze wzgledu
na charakter tych zadan (wspieranie rozwoju obszar6w wiejskich i produkcji rol-
nej) i charakter kompetencji nie mozna uznac¢, zeby ARiMR byta w calym obszarze
jej dziatania upowazniona do stosowania srodkow o charakterze wtadczym. Dlate-
go tez nalezy traktowac ja jako organ o charakterze funkcjonalnym w takim zakre-
sie, w jakim jest ona uprawniona do dziatania w formach o charakterze wtadczym?'.
Dziatanie w charakterze wladczym wynika¢ moze z wyraZznego przepisu prawa lub
posrednio z charakteru wykonywanej czynnosci. Przepisem takim jest art. 10 ust. 1
ustawy z dnia 9.05.2008 r. o Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa?,
mocg ktérego ustawodawca powierzyt prezesowi Agencji, dyrektorom oddzialéw
regionalnych, kierownikom biur powiatowych wydawanie decyzji administracyj-
nych w zakresie okreslonym w odrgbnych przepisach. Podstawy prawne do wyda-
wania takich decyzji znajduja si¢ w ustawie o utworzeniu ARiIMR, ale takze w in-

19 Tak tez J. Jagoda, Uchwata organu jednostki samorzadu terytorialnego jako czynno$¢ poprzedzajaca zawarcie
umowy cywilnoprawnej, (w:) Umowy w administracji, pod red. J. Bocia i L. Dziewigckiej—Bokun, Wroctaw 2008,
s. 560.

20 Stanowisko takie zajgt NSA w wyroku z dnia 8.06.2006 r., Il GSK 63/06, (LEX nr 190550).

21 Status prawny Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa NSA okre$lit m.in. w wyroku z dnia 8.06.2006 r.,
Il GSK 63/06, (LEX nr 190550).

22 Dz.U. Nr 98, poz. 634.
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nych aktach prawnych, w tym w u.w.r.o.w. Podstawe prawng do wydawania takich
decyzji stanowi przepis art. 10 powotanej ustawy. Uzyte w przepisie okreslenie ,,po-
moc jest przyznawana” wskazuje na wtadczy charakter takiego rozstrzygniecia, kt6-
re moze stanowi¢ podstawe do zawarcia umowy?*. Witadczy charakter rozstrzygnig-
cia ARiMR zbliza go zatem swoim charakterem do decyzji administracyjnej, a nie
aktéw lub czynnosci dotyczacych uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z prze-
piséw prawa, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. Rozr6znienie decyzji admi-
nistracyjnej 1 innych aktéw lub czynnoSci mozna oprzeé na kryterium oSwiadczenia
woli 1 oswiadczenia wiedzy. Decyzja administracyjna jest oSwiadczeniem woli or-
ganu wykonujacego administracje publiczng, inne zas akty sg o§wiadczeniem wie-
dzy, ktére potwierdza uprawnienia lub obowigzki.>* Odmowa udzielenia pomocy
nastgpuje w formie rozstrzygnigcia o charakterze jednostronnym, zewnetrznym,
konkretnym i indywidualnym. Tym samym procedure w zakresie odmowy przyzna-
nia pomocy nalezy uzna¢ za sformalizowane postepowanie administracyjne, do kt6-
rego nie stosuje si¢ przepiséw k.p.a., ktére koiczy si¢ rozstrzygnigciem, ze wska-
zaniem przyczyn odmowy i merytorycznym rozstrzygnieciem. Podmiot wdrazajacy
jest takim rozstrzygnigciem zwigzany od chwili dorgczenia stronie.

Charakter prawny rozstrzygniecia w sprawie odmowy przyznania pomocy nie
wspotgra z przewidzianym przez ustawodawce w art. 22 ust. 4 u.w.r.o.w. trybem za-
skarzania na zasadach okreslonych dla aktéw lub czynnosci, o ktérych mowa w art.
3§ 2 pkt 4 p.p.s.a. Z jednej bowiem strony nalezy wziaé pod uwage wtadczy charak-
ter rozstrzygnigcia w sprawie przyznania lub odmowy przyznania pomocy, z dru-
giej natomiast, tryb zaskarzania przedmiotowego rozstrzygnigcia, przewidziany dla
aktéw lub czynnosci, wskazuje na taki wiasnie charakter pisemnej informacji o od-
mowie przyznania pomocy. Wnioskodawca nie ma zatem mozliwosci wniesienia
odwolania od przedmiotowego rozstrzygnigcia. Za niedopuszczalnoscig odwotania
przemawia réwniez wylgczenie stosowania przepiséw k.p.a., z wyjatkiem przepi-
sOow dotyczacych wlasciwosci miejscowej organéw, wylgczenia pracownika orga-
nu, dorgczeni i wezwan, udostepniania akt, a takze skarg i wnioskéw do postepowari
w sprawach przyznania pomocy na podstawie umowy, prowadzonych przez pod-
mioty wdrazajace. Rozstrzygniecie o odmowie przyznania pomocy podlega kontroli
sadéw administracyjnych. Skarge do WSA moze wnies¢ wnioskodawca, po uprzed-
nim wezwaniu na pisSmie wlasciwego organu do usunigcia naruszenia prawa w ter-
minie czternastu dni od dnia, w ktérym skarzacy dowiedziat si¢ lub mégt si¢ dowie-
dzie¢ o wydaniu aktu.

Nie przesadzajac o charakterze prawnym informacji o odmowie przyznania
pomocy, nalezy stwierdzi¢, Zze czynnosci o charakterze administracyjnoprawnym

23 Pomoc jest bowiem przyznawana w przypadku niektorych dziatan na podstawie punktowej oceny wnioskéw,
w przypadku innych dziatan natomiast w oparciu o kolejno$¢ zgtoszonych wnioskow.
24 B. Adamiak, Z problematyki wtasciwosci sadéw administracyjnych (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.), ZNSA 2006/2/7.
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w formie aktéw lub czynnosci dotyczacych uprawnien lub obowiazkéw wynikaja-
cych z przepis6w prawa (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.) oraz w formie decyzji administra-
cyjnej (art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a.) nie r6znig si¢ w istotny sposéb odnosnie do poziomu
ochrony procesowej. Zaréwno jedne, jak 1 drugie czynnosci podlegaja kontroli sagdu
administracyjnego. Dzialanie w obu tych formach jest zaskarzalne do sagdu admini-
stracyjnego, ktdry realizuje kontrole ich legalnosci, a zatem podmioty majace inte-
res prawny doznajg przed sagdem pelnej ochrony procesowej®.

Przyjecie stanowiska, ze odmowa przyznania srodkéw ma charakter aktu ad-
ministracyjnego, pozostawia jeszcze jedng watpliwos¢ o skutki uchylenia takiego
aktu przez sad administracyjny. Podj¢te rozwazania dotyczg réwniez skutkéw praw-
nych uchylenia aktu pozytywnego — o przyznaniu srodkéw dla waznosci umowy cy-
wilnoprawnej. Stosownie do art. 146 § 1 p.p.s.a sad, uwzgledniajac skarge, uchyla
dany akt lub stwierdza jego bezskutecznos¢. Powotany przepis nie przewiduje na-
tomiast stwierdzenia niewaznosci zaskarzonej odmowy przyznania srodkéw*. Aby
okresli¢ skutki wyroku uchylajgcego akt administracyjny, nalezy okresli¢ charakter
tego aktu, a w szczeg6lnosci ustali¢ stosunek wzgledem cywilnoprawnej umowy.

Wedtug stanowiska judykatury, wyrazonego w uchwale SN z25.04.1964 r.,
rozstrzygniecie o przyznaniu pomocy nalezy traktowac jako przestanke konieczng
do zawarcia umowy i jej skutecznosci. Przyznanie pomocy poprzedzone jest czyn-
nosciami przygotowawczymi zmierzajacymi do ustalenia beneficjenta pomocy, jej
wielkosci, warunkéw uzyskania. Postulat prawidlowego wykorzystania srodkow
publicznych wymaga szczegd6lnej reglamentacji stadium przygotowawczego przy
pomocy przepiséw administracyjnych. Akt administracyjny nie jest jednak 7Zrdéd-
lem zobowigzania. Witasciwym Zrédlem praw i obowigzkéw jest cywilnoprawna
umowa. PéZniejsze uchylenie aktu administracyjnego, po zawarciu na jego podsta-
wie umowy, nie powoduje niewaznosci umowy, skoro jest ona w petni samodziel-
ng czynnoscig prawng z zakresu prawa cywilnego i podlega sankcjom prawa cywil-
nego przy ocenie jej waznosci. Okolicznosci, z powodu ktérych uchylenie nastapito,
moga mie¢ oczywiscie znaczenie dla oceny w swietle prawa cywilnego waznosci
umowy cywilnoprawnej lub dopuszczalnosci uchylenia si¢ od skutkéw prawnych
zawartego w niej oswiadczenia woli?’. Podobne stanowisko wyrazit S. Breyer, ktory
okreslit akt administracyjny poprzedzajacy zawarcie umowy cywilnoprawnej jako
akt wewnetrzny, ktérego uchylenie nie wptywa na niewaznos¢ zawartej na jego pod-
stawie umowy?,

25 E. Bojanowski, Glosa do wyroku WSA z dnia 14 kwietnia 2005 r., [l SA/Gd 1646/03, GSP-Prz.0rz.2007/2/3.

26 Patrz m.in. B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgédka—Medek, Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi. Komentarz, Krakéw 2006, (Komentarz do art. 146 p.p.s.a. — LEX), podobnie J. Swiatkiewicz,
Naczelny Sad Administracyjny. Komentarz do ustawy, Warszawa 2001, s. 129.

27 Stanowisko takie zajat SN w uchwale z dnia 25.04.1964 r., Il CO 12/64, OSPiKA 1965.

28 S. Breyer, Przeniesienie wiasnosci nieruchomosci, Warszawa 1976, s. 308 i n.
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Zaznaczy¢ nalezy, ze w doktrynie poglady na charakter prawny aktu admi-
nistracyjnego nie s3 jednolite. Zgodnie z innym stanowiskiem, akt administracyj-
ny jest aktem zewnetrznym o charakterze konstytutywnym, tworzagcym nowy stan
prawny?. Przyjecie takiego stanowiska powoduje, ze Sad badajgc waznos¢é umowy
zawartej na podstawie uchylonego aktu administracyjnego, powinien bra¢ pod uwa-
ge przede wszystkim sam fakt uchylenia, a tylko pomocniczo okolicznosci, z powo-
du ktérych uchylenie nastapito. Z pogladem takim nie sposéb si¢ zgodzié. Przyjecie
takiego stanowiska spowodowaloby koniecznos¢ uznania umowy o przyznanie po-
mocy za swoiste polgczenie czynnosci prawnej cywilnej i aktu administracyjnego,
Z oczywistg przewagg tego ostatniego. Narusza to podstawowa ceche stosunku cy-
wilnoprawnego, nie zapewnia bowiem beneficjentowi Srodkéw dostatecznej ochro-
ny, przystugujacej mu stosownie do przepiséw prawa cywilnego, jako réwnorzedne-
mu partnerowi stosunku cywilnego. Ponadto pozbawia sady powszechne prawa do
samoistnego badania waznosci czynnosci cywilnoprawne;.

Spory powstale pomigdzy stronami dotyczace waznosci zawartej umowy i jej
wykonania oraz spory o odszkodowanie w zwiazku z bezpodstawng odmowg za-
warcia umowy sg sporami ze stosunkéw cywilnoprawnych i nalezg do wtasciwosci
sadéw powszechnych.

4. Nie wdajac si¢ w bardziej szczegblowe rozwazania doktrynalne dotyczg-
ce charakteru i formy prawnej aktu administracji o odmowie przyznania Srodkéw
z EFRROW, nalezy stwierdzi¢, ze procedura ta jest dos¢ skomplikowana i nasuwa
szereg watpliwosci w procesie stosowania przepisOw ustawy. Szczegdlnie krytycz-
nie oceni¢ nalezy utrzymanie zasad obowigzujgcych w zakresie odmiennych trybéw
postepowania w sprawach o przyznanie pomocy przewidzianej w PROW oraz SPO
RiMSZiROW na lata 2004—2006. Konieczne wydaje si¢ zatem sformutowanie po-
stulatu ujednolicenia, uproszczenia i przyspieszenia trybu przyznawania srodkow,
poprzez zastosowanie jednego trybu postepowania dla wszystkich dziatain w ra-
mach PROW 2007-2013, analogicznego do rozwigzania zastosowanego w przypad-
ku przyznawania srodkéw z funduszy strukturalnych na podstawie ustawy z dnia
6.12.2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju.* Do przewidzianego powo-
fang ustawg trybu wylaniania biorcéw srodkéw publicznych nie stosuje si¢ przepi-
sow k.p.a., z wyjatkiem przepiséw dotyczacych wiasciwosci miejscowej organéw,
wylgczenia pracownikéw organu, dorgczen i wezwan, terminéw, udostepniania akt,
a takze skarg i wnioskéw. Ustawodawca przewidzial w tym zakresie prostszg i szyb-
szg procedure przyznawania pomocy. Uwagi powyzsze dotyczg procedury dofinan-
sowania projektow realizowanych przez beneficjentéw, ktérzy nie sg z géry znani,
w szczegblnosci beneficjentéw spoza sektora finanséw publicznych. Tego rodzaju

29 P.J. Sobal, Rola decyzji administracyjnej w ksztattowaniu stosunkéw cywilnoprawnych. Na przyktadzie gospo-
darki terenami urbanistycznymi, Rzeszéw 1974, s. 115in.
30 Dz.U. Nr 227, poz. 1658.
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projekty wylaniane s3 w drodze publicznie oglaszanego konkursu. Po przeprowa-
dzeniu postepowania konkursowego instytucja organizujgca konkurs oglasza na stro-
nie internetowe;j list¢ projektéw przewidzianych do dofinansowania oraz informuje
kazdego z wnioskodawcéw o wynikach rozpatrzenia jego wniosku. Ustawodawca,
realizujac postulat szybkosci postepowania, przewidzial takze odrgbng procedure
odwolawczg. Wnioskodawca, ktérego projekt nie zostal wytoniony do dofinanso-
wania, w terminie 14 dni od dnia otrzymania informacji w tej sprawie moze ztozy¢
pisemny protest rozpatrywany odpowiednio przez instytucj¢ wdrazajaca, instytucje
posredniczacg albo instytucj¢ zarzadzajacg — w przypadkach krajowych programéw
operacyjnych oraz przez wojewod¢ — w przypadku regionalnych programéw ope-
racyjnych. W przypadku negatywnego rozpatrzenia protestu, wnioskodawca w ter-
minie 7 dni od dnia otrzymania informacji w tym zakresie moze skierowa¢ wniosek
0 ponowne rozpatrzenie sprawy do instytucji zarzadzajacej w przypadku krajowych
programéw operacyjnych oraz do ministra wlasciwego do spraw rozwoju regional-
nego — w przypadku regionalnych programéw operacyjnych.’' Jednolitg procedu-
re konkursowg udato si¢ zatem zastosowa¢ do wsparcia z funduszy strukturalnych,
ktére udzielane jest na realizacj¢ projektéw o znacznie wigkszej réznorodnosci, niz
ma to miejsce w przypadku wsparcia z EFRROW.

Ponadto nierozstrzygnigta pozostaje watpliwos¢é prawna o charakter i forme
rozstrzygniecia o odmowie przyznania srodkéw, poprzedzajacego zawarcie cywil-
noprawnej umowy. Jesli jednak przyjmiemy, ze ma ono charakter aktu administra-
cyjnego, to istota tego sporu — ktdra jest mozliwos¢ poddania rozstrzygnigcia kon-
troli sagdu administracyjnego — straci na swoim praktycznym znaczeniu. Zaréwno
akty lub czynnosci dotyczace uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepi-
sOw prawa, jak i decyzje administracyjne korzystaja bowiem z takiego samego po-
ziomu ochrony procesowej. Dziatanie w obu tych formach moze by¢ zaskarzone do
sadu administracyjnego, ktéry realizuje kontrole ich legalnosci.

Skala watpliwosci interpretacyjnych, jakie wylaniajg si¢ przy zagadnieniach
proceduralnych pozyskiwania srodkéw z EFRROW, pozwala na sformutowanie po-

31 Jednoznacznie rozstrzygniety zostat zatem problem niedopuszczalno$ci odwotania od rozstrzygniecia w sprawie
przyznania $rodkow, ktory zarysowat sie w okresie obowigzywania poprzedniej ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r.
o Narodowym Planie Rozwoju. W ten sposéb potwierdzona zostata poprzednia linia orzecznicza w tym zakre-
sie. Zdaniem sadéw dziatania podejmowane przez instytucje ogtaszajace konkurs (m.in. PARP) na etapie oceny
whnioskéw ztozonych przez przedsigbiorcow nie majg charakteru wtadczego, a przekazywane przez nie informacje
o tej ocenie nie sg decyzjami w rozumieniu przepiséw k.p.a. Obowigzujace w tym zakresie przepisy wskazujg
instytucje zarzadzajaca (w wigkszosci programéw Ministra Gospodarki i Pracy) jako organ dokonujacy wyboru
projektow, ktérym zostanie udzielone wsparcie. Brak bowiem przepisu prawa przyznajacego okreslonemu pod-
miotowi prawa uprawnienia do podejmowania decyzji administracyjnych, rozumianych jako oparte na przepisach
prawa administracyjnego wtadcze, jednostronne o$wiadczenie woli organu administracji publicznej, okreslajace
sytuacje prawng konkretnie wskazanego adresata, tak m.in. Postanowienie NSA z 19.03.2003 r. sygn. akt
Il SA 223/03, postanowienie NSA z 8.12.2003 r. sygn. akt Ill SA 2835/03, postanowienie WSA w Warszawie
z 19.11.2004 r., sygn. akt Ill SA/Wa 1420/04, wyrok NSA z 24.05.2005 r. sygn. akt || GSK 70/05, postanowienie
WSA w Warszawie z 9.06.2005 r., sygn. akt Ill SA/Wa 782/05, postanowienie WSA w Warszawie z 11.10.2005 r.,
sygn. akt Ill SA/Wa 2491/05, postanowienie WSA w Warszawie z 31.03.2006 r., sygn. akt Il SA/Wa 2777/05,
postanowienie NSA z 24.05.2006 r., sygn. akt || GSK 394/05.
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stulatu o bardziej ogbélnym charakterze, dotyczacego wzmocnienia pozycji strony
tego postepowania. Jest on szczegdlnie aktualny w przypadku, gdy beneficjenta-
mi pomocy bedg rolnicy, prowadzacy niewielkie gospodarstwa rolne, ktérzy wnio-
skujgc o srodki z funduszu nie bedg korzystali z fachowej pomocy w tym zakresie.
Postulat ujednolicenia trybu postgpowania, uproszczenia, przyspieszenia i obnize-
nia jego kosztow nie moze zostaé zrealizowany bez zapewnienia stronom nalezytej
ochrony sagdowe;.
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Legal character of the act of negative decision on support
by the European Agricultural Fund for Rural Development

Summary

The aim of this paper is an attempt to evaluate selected procedural issues regu-
lated by the Act of 7 March 2007 on support for rural development by the European
Agricultural Fund for Rural Development (EAFRD), within the scope of a legal pro-
tection of a party to a suit.

This paper deals with two different procedural solutions in cases of support for
rural development by the EAFRD. Within the first solution the support is given af-
ter the administrative proceedings in particular case and finished by the administra-
tive decision. The other solution is of civil character, which means that the support
is granted under the agreement between the Managing Authority and the beneficia-
ry, while the administrative act is the source of the obligation. The main focus of the
paper is on the act of negative decision on support by the fund. Its legal character
and effects in a civil-legal sphere rise some doubts both in the doctrine as well as in
judicial decisions made by different organs of state administration and administra-
tive courts.

The analysis of provisions of the Polish act allows to draw conclusions on a
very complicated legal character of the procedure of support for rural development
by the European Agricultural Fund for Rural Development. The implementation of
the two different procedural solutions, the administrative and the civil ones, should
be assessed critically. The unification, simplification and acceleration of the proce-
dure of support for rural development by using one type of procedural solutions for
all activities of Rural Development Program of 2007-2013 should be postulated.
This postulate, however cannot be realized without providing the parties with ade-
quate legal protection by the administrative court.

191



