Stanistaw Prutis

Dobér instrumentéw prawnych
stuzacych wsparciu rozwoju obszarow wiejskich

1. System wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich ze srodkéw Unii Europej-
skiej funkcjonuje juz w naszym kraju w kolejnej, drugiej edycji. Horyzont cza-
sowy pierwszej edycji wyznaczal Plan Rozwoju Obszar6w Wiejskich w latach
2004-2006'. Konstrukcje prawne i mechanizmy wdrazania dziatan wspierajacych
regulowato w tym okresie rozporzadzenie Rady (WE) nr 1257/1999 z dnia 17 maja
1999 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszar6w wiejskich z Europejskiego Fundu-
szu Orientacji i Gwarancji Rolnej?, a w ustawodawstwie krajowym — ustawa z dnia
28 listopada 2003 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich ze srodkéw pocho-
dzacych z Sekcji Gwarancji Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej?
oraz wydane, w wykonaniu delegacji ustawowej, rozporzgdzenia Rady Ministrow
okreslajace szczegétowe warunki i tryb udzielania pomocy finansowej na dziatania
objete planem, a takze przestrzenny zasi¢g wdrazania tych dziatain*.

Kolejna, aktualna edycja wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich swoim hory-
zontem czasowym siega do roku 2013 (Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich na
lata 2007-2013%), a jego konstrukcj¢ prawng reguluja przepisy rozporzadzenia Rady
(WE) nr 1698/2005 z dnia 20 wrzesnia 2005 r. w sprawie wsparcia rozwoju obsza-
réw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich (EFRROW)S. W krajowym porzadku prawnym system wsparcia okreslajg
przepisy ustawy z dnia 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich
z udzialem srodkéw Europejskiego Funduszu Rolnego na Rzecz Rozwoju Obsza-

1 Stanowiacy zatacznik do obwieszczenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 15 listopada 2004 r. w sprawie
planu rozwoju obszaréw wiejskich (M.P. nr 56, poz. 958).

2 Dz.Urz. UE.L.99.160.80.

3 Dz.U. nr 229, poz. 2273.

4 Przyktadowo wskaza¢ mozna rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 30 kwietnia 2004 r. w sprawie szczeg6towych
warunkow i trybu udzielania pomocy finansowej na uzyskiwanie rent strukturalnych objetej planem rozwoju ob-
szaréw wiejskich (Dz.U. Nr 114, poz. 1191).

5 Program ten stanowi, tak jak i program poprzedni, zatacznik do obwieszczenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
z dnia 12 pazdziernika 2007r. (M.P. 07.94.1035).

6 Dz.Urz. UE.L. 277, 21.10.2005, s. 1-40 z p6zn. zm.
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réw Wiejskich’, a takze rozporzadzen wykonawczych Ministra Rolnictwa i Rozwo-
ju Wi,

Przy zachowaniu zasadniczych konstrukcji wdrazania wsparcia dla obsza-
réow wiejskich w regulacji prawnej zaszly jednak istotne zmiany. Istotnym novum
w regulacji prawa europejskiego, w stosunku do starej regulacji rozporzgdzenia
1257/1999, jest wskazanie w rozporzadzeniu 1698/2005 priorytetow, ktéorym maja
zados¢uczyni¢ poszczeg6lne instrumenty wspierania obszaréw wiejskich przypisa-
ne do poszczegdlnych tzw. osi. Priorytety nakreslone na poziomie Wspdlnoty pole-
gaja na okresleniu celéw, do osiggniecia ktérych przyczyniac si¢ ma wsparcie roz-
woju obszaréw wiejskich, a pod pojeciem ,,0si” rozumie si¢ spdjng grupe srodkéw,
ktérych wdrazanie prowadzi bezposrednio do osiggnigcia szczegdétowych celéw
i przyczynia si¢ do realizacji jednego lub wigcej celéw okreslonych w art. 4 rozpo-
rzadzenia nr 1698/2005. Zgodnie z powotanym przepisem, wsparcie rozwoju obsza-
réw stuzy¢ ma osiagnigciu nastepujacych celéw (priorytetéw):

a) poprawie konkurencyjnosci rolnictwa i lesnictwa poprzez wspieranie re-
strukturyzacji, rozwoju i innowacji,

b) poprawie srodowiska naturalnego i terenéw wiejskich poprzez wspieranie
gospodarowania gruntami,

c) poprawie jakosci zycia na obszarach wiejskich oraz popierania r6znicowa-
nia dziatalnosci gospodarcze;j.

W ramach priorytetéw nakreslonych na poziomie Wspdlnoty (cele i osie), pari-
stwa cztonkowskie majg mozliwos¢ wyboru konkretnego instrumentarium, ktérego
stosowanie stuzy¢ moze rozwigzaniu probleméw rolnictwa danego paristwa czton-
kowskiego i potozenia nacisku na elementy specyficzne wymagajace szczegdlne-
go wsparcia. Zarys instrumentéw znajduje si¢ w opracowanych na poziomie pafistw
czltonkowskich krajowych planach strategicznych, w oparciu o ktére opracowywa-
ne sg programy rozwoju obszaréw wiejskich. W uzasadnieniu do rozporzadzenia
1698/2005 stwierdza sig, ze pafistwa czlonkowskie przy programowaniu rozwoju
obszaréw wiejskich powinny uwzglednia¢ priorytety wspdlnotowe i krajowe, a tak-
ze inne polityki wspdlnotowe, w szczeg6lnosci polityke rynku rolnego i polityke
spdjnosci.

Novum obecnej edycji wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich to nie tylko okre-
Slenie celéw i osi wsparcia, lecz takze nalozenie przepisem art. 17 rozporzadzenia
1698/2005 wymagania co do przeznaczenia srodkéw pochodzacych z budzetu UE
na poszczeg6lne osie. Wktad finansowy Wspdlnoty w kazdy z trzech celéw okre-
Slonych w art. 4 obejmuje przynajmniej 10% catkowitego wkltadu EFFROW w pro-
gram dla osi 1 1 3, oraz przynajmniej 25% calkowitego wkltadu EFFROW w program

7 Dz.U. Nr 64, poz. 427; zm. Dz.U. z 2008 r. Nr 237, poz. 1655; zm. Dz.U. z 2009 r. Nr 20, poz. 105.
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dla osi 2; kwota réwna przynajmniej 5% catkowitego wktadu EFFROW w program
rezerwowana jest dla osi 4. Wyjasni¢ nalezy, iz osie 1-3 odpowiadajg celom wspar-
cia okreslonym w art. 4 rozporzadzenia 1698/2005, natomiast specyficzny charak-
ter ma oS 4. I tak:

Os 1 — to: Poprawa konkurencyjnosci sektora rolnego i lesnego (art. 20-35 roz-
porzadzenia);

05 2 —to: Poprawa srodowiska naturalnego i terendw wiejskich (art. 36-51 roz-
porzadzenia);

05 3 — to: Jakos¢ zycia na obszarach wiejskich i réznicowanie gospodarki wiej-
skiej (art. 52—60 rozporzadzenia);

O$ 4 — to: Leader (art. 61-65 rozporzadzenia), ktéra nie jest odpowiednikiem
konkretnego celu wsparcia okreslonego w art. 4 rozporzadzenia, lecz stano-
wi wyraz wzmocnienia inicjatyw oddolnych i aktywizacji spotecznosci lo-
kalnej na wsi, zaktadajac tworzenie sieci partnerstw lokalnych i lokalnych
strategii rozwoju (art. 61 rozporzadzenia).

Regulacja wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich na szczeblu Wspdlnoty Euro-
pejskiej obejmuje zatem okreslenie generalnych celéw wsparcia (art. 4 rozporzadze-
nia 1698/2005), sprecyzowanie spdjnych grup srodkéw stuzacych do osiggania tych
celéw (osie), a takze wyznaczenie podstawowych proporcji rozdziatu Srodkéw fi-
nansowych, stuzacych sfinansowaniu poszczegdlnych osi (art. 17 rozporzadzenia).

Instrumentarium powyzsze adresowane jest do poszczeg6lnych krajéw — czton-
kéw Unii, a precyzyjnie rzecz biorgc — do organdéw odpowiedzialnych za przygoto-
wanie Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013, czyli w naszym
przypadku do Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi. PROW 2007-13, cho¢ ma tylko
range prawng uchwaty Rady Ministréw, jest niestychanie waznym dokumentem, al-
bowiem zawiera rozstrzygnigcia co do wyboru poszczegdlnych dziatan, nalezacych
do kazdej z 4 osi, atakze okresla wstepne alokacje srodkéw finansowych na po-
szczeg6lne dziatania w latach 2007-13, co determinuje zakres i dynamike czasowg
uruchomienia poszczegdlnych dziatan.

Typowy opis dziatania wybranego do realizacji w ramach danej osi zawiera na-
stepujace elementy: nazwa dzialania (np. Modernizacja gospodarstw rolnych), kod
dzialania, podstawa prawna (odpowiedni przepis rozporzadzenia nr 1698/2005,
w przypadku ,,Modernizacji...” jest to art. 26 rozporzadzenia), uzasadnienie wybo-
ru dzialania, zakres pomocy, beneficjent, kryteria dostepu, forma i wysokos¢ pomo-
¢y, poziom pomocy, zasieg geograficzny, szacowana liczba beneficjentéw, wskaz-
niki monitorowania. Opis poszczegllnych dzialaii wspierajacych rozwéj obszaréw
wiejskich, dokonany w PROW, nie ma charakteru normatywnego, nie stwarza wi¢ec
uprawnieri podmiotowych ani nie naktada obowiazkéw na organy. Co wszakze wy-
maga podkreslenia, to fakt, iz okreslenie niektérych elementéw dzialania, takich
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jak oznaczenie beneficjenta i kryteriow dostgpu do danej formy pomocy, okresle-
nie zakresu i wysokosci pomocy, wskaznikéw monitorowania, rozstrzygato meryto-
rycznie kwestie bedace p6Zniej przedmiotem regulacji w rozporzadzeniach Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi w sprawie szczegélowych warunkéw trybu przyznawania
pomocy finansowej w ramach poszczegdlnej kategorii dziatania. Regulacje prawne
nie odbiegaja od opisu dziatania dokonanego w PROW 2007-13. A zatem PROW
2007-13 stanowi swoisty pomost pomigdzy ogélnymi unormowaniami prawa eu-
ropejskiego a krajowymi regulacjami stuzacymi wdrozeniu poszczegdlnych dziatar
majacych na celu rozw6j obszaréw wiejskich.

2. Formalne zmiany w ustawodawstwie krajowym to nie tylko zastapienie re-
gulacji ustawowej z dnia 28 listopada 2003 r. regulacja z 7 marca 2007 r., lecz takze
zmiany w sposobie legislacji omawianej materii. Zmiany w sposobie legislacji po-
legajg na rozszerzeniu przedmiotu regulacji objetej bezposrednio przepisami rangi
ustawowej, dotycza doboru instrumentéw prawnych (decyzja administracyjna czy
umowa cywilnoprawna) stuzacych wdrazaniu poszczegdlnych dziatan wspierajg-
cych, wprowadzajg istotne modyfikacje procedur prawnych organizujacych udziela-
nie wsparcia oraz kontrole prawidlowosci wykorzystania przyznanych srodkéw fi-
nansowych.

Przedmiotem bezposredniej regulacji ustawowej w pierwszej ustawie
(z 28.11.2003 r.) byly podstawowe rozwigzania konstrukcyjne i procedury wspie-
rania rozwoju obszaréw wiejskich. Regulacja nie byta zbyt obszerna (w sumie 9
artykutéw ustawy), a uzupetnialy ja rozporzadzenia wykonawcze Rady Ministrow
okreslajace szczegdtowe warunki i tryb udzielania, wstrzymywania, zawieszania,
zwracania i zmniejszania pomocy finansowej na dzialania objete planem rozwo-
ju obszaréw wiejskich. Kazde z osmiu zadan bylo przedmiotem odrebnej regula-
cji aktem prawnym rangi rozporzadzenia Rady Ministrow. Legislacja drugiej edycji
wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich jest znacznie bogatsza. Rozbudowana zosta-
la materia begdaca przedmiotem regulacji bezposrednio ustawg (art. 1-37 ustawy
z 7.03.2007 r.). Delegacj¢ do wydania rozporzadzen wykonawczych, w miejsce do-
tychczas uprawnionej Rady Ministréw, otrzymal minister wtasciwy do spraw roz-
woju wsi. Przyjeto zasade, iz kazdy z kierunkéw dzialania w ramach wsparcia roz-
woju obszar6w wiejskich regulowany jest odrgbnym rozporzadzeniem ministra, co
przy znacznym rozszerzeniu kierunkéw i dziatait w ramach wsparcia powoduje, ze
laczna liczba rozporzadzen wykonawczych przekracza 20.

Kazdy ze stosownych modeli legislacji ma swoje plusy i minusy. Szeroki zakres
bezposredniej regulacji ustawowej stanowi gwarancj¢ stabilnosci rozwigzan praw-
nych. Jednakze w przypadku koniecznos$ci zmian (a ustawa z dnia 7.03.2007 r. byta
juz dwukrotnie nowelizowana) uruchomienie procedury parlamentarnej, tgcznie
z podpisem prezydenta, wymaga woli politycznej i czasu. Podobnie mozna ocenia¢
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wybor rangi prawnej wykonawczego aktu normatywnego — rozporzadzenie Rady
Ministréw czy rozporzadzenie ministra resortowo wiasciwego. Obcigzenie rzadu
obowigzkiem wydania ponad 20-stu rozporzadzefi wykonawczych nie wydaje mi si¢
zadaniem zbyt absorbujacym dla rzagdowych stuzb legislacyjnych. Wybrano wszak-
ze forme rozporzadzenia wykonawczego ministra wtasciwego do spraw rozwoju
wsi. Terminowe przygotowanie aktu wykonawczego ma o tyle istotne znaczenie,
7e bez rozstrzygnie¢ szczegdtowych zawartych w akcie wykonawczym wdrazanie
poszczegdblnych kierunkéw wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich jest praktycznie
niemozliwe. Brak rozporzadzei wykonawczych lub opdZnienie ich wejscia w zy-
cie moze decydowaé o mozliwosci wykorzystania Srodkéw przeznaczonych na po-
szczegblne kierunki wsparcia. Ustawa z dnia 7.03.2007 r. weszla w zycie z dniem
ogloszenia, tj. 11.04.2007 r., natomiast rozporzadzenia wykonawcze Ministra Rol-
nictwa i Rozwoju Wsi dotyczace poszczegdlnych dziatai byty wydane w ciggu roku
2007 (8 rozporzadzen) oraz w roku 2008 (16 rozporzadzeni); ostatnie z rozporzadzen
zostato wydane dnia 17.07.2008 r.,% a wiec ponad rok od wejscia w zycie ustawy.

Powierzenie kompetencji wydawania rozporzadzeii wykonawczych ministro-
wi wlasciwemu do spraw rozwoju wsi nie budzi zastrzezen, gdy chodzi o dzialania
wspierajgce rozwdj obszaréw wiejskich poprzez poprawe konkurencyjnosci sekto-
ra rolnego i lesnego (oS 1). Wydaje si¢ wszakze uzasadniony postulat, aby akty nor-
matywne regulujace wsparcia w ramach osi 2 — poprawa srodowiska naturalnego
i terenéw wiejskich — wydawane byly przez ministra rolnictwa ,,w porozumieniu”
z ministrem ochrony srodowiska, natomiast rozporzgdzenia wykonawcze regulujace
dziatania w ramach osi 3 — r6znicowanie gospodarki wiejskiej i poprawa jakosci zy-
cia na wsi — wymagatyby wspétdzialania ministra rolnictwa oraz ministra gospodar-
ki. Postulat wspétdziatania kilku ministréw przy opracowaniu regulacji prawnej po-
szczegblnych dziatad wspierajacych rozwdéj obszaréw wiejskich podyktowany jest
faktem, iz regulowana materia nalezy do przedmiotu zainteresowania kilku resor-
tow, ktére powinny mie¢ wplyw na regulacj¢ prawng udzielania wsparcia, szcze-
g6lnie w sytuacji, gdy w koalicyjnym rzadzie poszczegdlni ministrowie reprezentu-
ja rézne sily polityczne.

Kolejny problem z zakresu doboru instrumentéw prawnych to kwestia stopnia
szczegbtowosci regulacji prawnej rozporzadzenn wykonawczych. Pamietac nalezy,
iz rozporzadzenie ministra rolnictwa i rozwoju wsi stanowi trzeci szczebel w hie-
rarchii Zrédet prawa. Zgodnie z zasadami dobrej legislacji, przepisy prawa krajowe-
g0 nie powinny powtarzac przepisOw prawa europejskiego, a przepisy rozporzadzen
wykonawczych nie powinny dublowac zapiséw ustawowych. Wzgledy pragmatycz-
ne, a w szczeg6lnosci trudnosci z dotarciem do prawa europejskiego przez adresa-

8 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Reform Rolnych w sprawie szczegétowych warunkéw i trybu przyznawania
oraz wyptaty pomocy finansowej w ramach dziatania ,Tworzenie i rozwdj mikroprzedsigbiorstw” objetego Pro-
gramem Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013 (Dz.U. Nr 139, poz. 883).

196



Dobér instrumentéw prawnych stuzacych wsparciu rozwoju obszaréw wiejskich

téw tych norm — rolnikéw, przemawiajg jednak za tym, aby podstawowe przestanki
udzielenia wsparcia oraz konstrukcje prawne stuzace jego realizacji znalazty swo-
je miejsce takze w prawie krajowym. Ze wzgledu na niezbyt wysoki poziom kultu-
ry prawnej u rolnikéw — beneficjentéw pomocy, a takze niski poziom obstugi praw-
nej® jednostek organizacyjnych Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa
udzielajacych wsparcia, wskazane jest, aby rozporzgdzenia wykonawcze w sposob
raczej szczegbltowy i rozbudowany regulowaty obowigzki organéw oraz uprawnie-
nia rolnikéw — beneficjentéw wsparcia. Zauwazy¢ wszakze nalezy, iz stopiei szcze-
gélowosci regulacji prawnej powinien by¢ zréznicowany w zaleznosci od mecha-
nizmu prawnego zastosowanego przy udzieleniu wsparcia. Jak wiadomo, pomoc
w ramach poszczegdllnych dzialan jest przyznawana badZz w drodze decyzji admi-
nistracyjnej, badZ na podstawie umowy zawieranej z beneficjentem. Wydaje mi sig,
iz mozna wyrazi¢ poglad, ze regulacja prawna tych dziatad, w ktérych wsparcie jest
przyznawane na podstawie umowy, powinna pozostawi¢ szerszy margines swobody
do uregulowania wzajemnych zobowigzan na zasadzie swobody uméw jako wioda-
cej zasadzie prawa cywilnego.

W tym miejscu dochodzimy do pytania gtéwnego, zasadniczego dla rozwazan
na temat doboru instrumentéw prawnych stuzacych wdrazaniu dziata wspieraja-
cych rozwdéj obszar6w wiejskich. Dobér polega na potrzebie wyboru — decyzja ad-
ministracyjna czy umowa cywilnoprawna, jako mechanizm organizujacy transfer
srodkéw stuzgcych wsparciu poszczegdlnych dziatan. Jak twierdzg wybitni znaw-
Ccy prawa, nie ma spraw ze swej istoty cywilnych lub administracyjnych, a wola
ustawodawcy decyduje o tym, czy konkretna sprawa begdzie zalatwiona w trybie cy-
wilnoprawnym czy administracyjnym'. , Nie znaczy to oczywiscie, by ustawodaw-
ca mogt sobie dobiera¢ instrumenty prawne w sposéb catkowicie dowolny. Musi
si¢ liczy¢é zawsze z prawami rozwoju spotecznego i realnym uktadem stosunkéw!!,
W pierwszej edycji wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich, na 8 kategorii zadan
wspierajacych w 7-miu, pomoc byta udzielana w drodze decyzji administracyjnej;
jedynie pomoc techniczna dla jednostek organizacyjnych i organéw realizujgcych
zadania udzielona byta na podstawie umowy cywilnoprawnej. Obecnie realizowa-
ne wsparcie rozwoju obszaréw wiejskich, przy znacznej rozbudowie kierunkéw
wsparcia, reguluje udzielenie pomocy na podstawie decyzji administracyjnej w 11-
stu przypadkach. Umowa jest instrumentem organizujagcym wsparcie w 12-stu ro-
dzajach dzialaii wspierajacych. O wyborze mechanizmu prawnego organizujgcego
konkretny rodzaj wsparcia zdecydowal sam ustawodawca, okreslajac bezposrednio
w ustawie dziatania, w ktérych pomoc jest przyznawana w drodze decyzji admini-
stracyjnej (art. 20 ustawy) oraz dziatania, kiedy pomoc jest przyznawana na podsta-

9 Na ten temat por. S. Prutis, Instrumenty prawne wsparcia rozwoju rolnictwa ze $rodkéw UE (w $wietle orzecznic-
twa Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku), Studia luridica Agraria 2007, t. 6, s. 41.

10 J. Starosciak, Administracja, zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa 1974, s. 120.

1 A. Stelmachowski, Zarys teorii prawa cywilnego, Warszawa 1998, s. 15.
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wie umowy (art. 22 ustawy). W uzasadnieniu ustawy brak jest szerszego wyjasnie-
nia rozstrzygni¢é¢ podjetych w tym zakresie.

Ocena adekwatnosci stosownych instrumentdw prawnych wymaga poglebia-
nia analizy teoretycznej a przede wszystkim badan empirycznych, w jakim stopniu
zastosowane mechanizmy realizujg cele stawiane przed instytucjg wsparcia rozwo-
ju obszaréw wiejskich. W tym miejscu wskaza¢ mozna jedynie na pewne generalne
prawidlowosci. Wsparcie rozwoju obszaréw wiejskich polega na udzieleniu pomocy
finansowej duzej liczbie beneficjentéw (gléwnie rolnikéw) w sytuacji ograniczone;j
ilosci srodkéw. Udzielenie pomocy wymaga sprawdzenia przestanek jej przyznawa-
nia oraz wydania szybkiego rozstrzygniecia, co przemawia za wykorzystaniem in-
strumentu decyzji administracyjnej. Stosunek administracyjnoprawny pozwala na
nalezyta kontrole wykorzystania srodkéw pomocy. Kontrole wykorzystania srod-
kéw zapewnia takze stosunek cywolnoprawny, zrodzony umowa przyznajacg srod-
ki na okreslone dziatanie. Umowa jest instrumentem elastycznym pozwalajacym,
w ramach zasady swobody uméw, na zindywidualizowane okreslenie sposobu wy-
korzystania srodkéw, co jest szczeg6lnie wazne, gdy pomoc udzielana jest na cele
inwestycyjne. Decyzja winna mie¢ zastosowanie tam, gdzie udzielana pomoc przy-
biera posta¢ dziatain schematycznych, szablonowych; umowa wéwczas, gdy po-
trzebne jest zindywidualizowanie warunkéw wykorzystania pomocy dla realizacji
zlozonych proceséw, np. proceséw inwestycyjnych.

Przy ocenie prawidlowosci doboru instrumentéw prawnych wdrazajacych
wsparcie konieczne jest uwzglednienie procedur prawnych udzielania pomocy. Pro-
cedura powinna zabezpieczac¢ kontrole spelnienia przestanek do ubiegania si¢ o uzy-
skanie pomocy oraz kontrolg prawidlowosci wykorzystania tej pomocy. Nadto pro-
cedura powinna zabezpiecza¢ prawo beneficjentéw do uzyskania pomocy w sytuacji
spetnienia prawem okreslonych przestanek do jej uzyskania, a takze prawo benefi-
cjentéw do rozpoznania ewentualnego sporu z organem udzielajagcym pomocy przez
niezawisty sad.

3. Wydanie decyzji administracyjnej wymaga oczywiscie procedury administra-
cyjnej regulowanej przepisami kodeksu postgpowania administracyjnego. Natomiast
spory wynikajace ze stosunkéw umownych rozpoznaja sady powszechne, stosujac
reguty kodeksu postepowania cywilnego. Ogélne reguty procedury administracyjne;j
zostaly wszakze zmodyfikowane na mocy art. 21 ustawy z dnia 7.03.2007 r. Do po-
stepowani w sprawach indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administra-
cyjnej stosuje si¢ przepisy k.p.a., o ile przepisy ustawy nie stanowig inaczej.

Korekty w modelu postepowania administracyjnego dotyczg gtdwnie pozyciji
strony w toku postepowania dowodowego. Zgodnie z art. 22 ust. 2 ustawy, w poste-
powaniu w sprawie dotyczacej przyznania pomocy, organ, przed ktérym toczy si¢
postepowanie:
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1) stoi na strazy praworzadnosci,

2) jest obowigzany w sposdb wyczerpujacy rozpatrzy¢ caty materiat dowodo-
wy,

3) udziela stronom, na ich zadanie, niezbednych pouczeni co do okoliczno-
sci faktycznych i prawnych, ktére mogg mie¢ wptyw na ustalenie ich praw
1 obowigzkéw bedgcych przedmiotem postgpowania,

4) zapewnia stronom, na ich zadanie, czynny udzial w kazdym stadium poste-
powania; przepisu art. 81 k.p.a. nie stosuje sie.

Przytoczony przepis wskazuje jednoznacznie, iz korektury w zastosowaniu
k.p.a. polega¢ maja na prébie zachowania podstawowych zasad postgpowania (zasa-
da legalnosci i praworzadnosci wyrazana w art. 6 i poczatkowej czesci art. 7 k.p.a.),
przy istotnej modyfikacji regut postgpowania dowodowego (nawet z odstepstwem
od zasady prawdy obiektywnej)'2. Konsekwencje tych zmian bedzie musiato wy-
jasni¢ orzecznictwo sagdéw administracyjnych, albowiem mozna mie¢ daleko idgce
watpliwosci, jakie sg istotne réznice w dziataniu organu administracji, kiedy organ
ten dziala na podstawie przepiséw prawa (art. 6 k.p.a.), a kiedy jedynie ,,stoi na stra-
zy praworzadnosci” (art. 21 ust. 2 pkt 1 ustawy).

Nakladajac na organ administracji publicznej obowigzek rozpatrzenia calego
materialu dowodowego w sposéb wyczerpujacy (art. 22 ust. 2 pkt 2 ustawy), usta-
wodawca zdecydowal si¢ na odejscie od zasady prawdy obiektywnej wyrazanej
w czesci 2 art. 7 k.p.a., obligujacej organy administracji do podjecia wszelkich kro-
kéw niezbednych do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do zatatwienia
sprawy, majgc na wzgledzie interes spoleczny i stuszny interes obywateli. Zwolnie-
nie organu administracji z obowigzku ,,podjecia wszelkich krokéw niezbednych do
doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego” oznacza, ze ARiMR nie ma obowigzku
aktywnego poszukiwania dowodéw na poparcie oSwiadczen sktadanych we wnio-
sku przez ubiegajacego si¢ o pomoc beneficjenta. W nowym modelu postepowania
dowodowego to strony (oraz inne osoby) uczestniczgce w postepowaniu sg obowia-
zane przedstawi¢ dowody oraz dawaé wyjasnienia co do okolicznosci sprawy zgod-
nie z prawdg i bez zatajania czegokolwiek; ciezar udowodnienia faktu spoczywa na
osobie, ktéra z tego faktu wywodzi skutki prawne (art. 22 ust. 3 ustawy). Przyjeta
w ustawie klauzula cigzaru dowodu nie odbiega od klauzuli cigzaru dowodu regulo-
wanej przepisem art. 6 Kodeksu cywilnego. Klauzula ta jest jedng z podstawowych
zasad regulacji stosunkéw miedzy réwnorzednymi podmiotami prawa prywatnego
w sferze materialnoprawnej i procesowej. Klauzula ta nie przystaje do legislacji do-
tyczacej procedur stosowanych w rozstrzyganiu stosunkéw publicznoprawnych. Za-

12 Szerszy komentarz tych regut zawiera opracowanie: J. Bieluk, D. £obos—Kotowska, Ustawa o ptatnosciach w ra-
mach systeméw wsparcia bezposredniego, Komentarz, Warszawa 2008, s. 48 i n. Komentarz dotyczy art. 3
ustawy wymienionej w tytule Komentarza, jest wszakze w petni zasadny w stosunku do tresci przepisu art. 21
ustawy o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich wobec identycznego brzmienia tych przepiséw.
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stosowanie rozktadu ciezaru dowodu przewidzianego w art. 6 kc. do relacji wyste-
pujacej pomigdzy AR i MR (decydujacg wiadczo o przyznaniu pomocy) a rolnikiem
(wnioskujacym o przyznanie wsparcia) zrodzi — jak twierdza komentatorzy — szereg
watpliwosci interpretacyjnych, z ktérymi zmierzy¢ si¢ przyjdzie organom odwotaw-
czym i sgdom administracyjnym'.

Korektury w modelu postepowania administracyjnego zostaly wprowadzone
W podobnym zakresie, zaroOwno w omawianej ustawie, jak i w ustawie o platnos-
ciach w ramach systeméw wsparcia bezposredniego!'®. Stan ten tez moze budzié wat-
pliwosci. Udzielenie wsparcia bezposredniego wymaga wydania (corocznie) decyzji
administracyjnej przyznajacej platnosci kazdemu rolnikowi posiadajacemu grunty
wchodzace w sktad gospodarstwa rolnego, o tacznej powierzchni dziatek rolnych
nie mniejszej niz 1 ha. Oznacza to koniecznos¢ wydania okoto 1,8 mln decyzji ad-
ministracyjnych. Tak ogromna liczba decyzji uzasadnia koniecznos¢ uproszczenia,
usprawnienia i obnizenia kosztéw prowadzonych postgpowar administracyjnych.
Wobec identycznosci przestanek warunkujacych przyznanie ptatnosci bezposred-
nich, wydane decyzje mogg by¢ oparte na schematach rozstrzygni¢é, co pozwala na
uproszczenie procedury.

W przypadku decyzji jako instrumentu uruchomiajgcego wsparcie rozwoju ob-
szar6w wiejskich mamy do czynienia z sytuacja cz¢Sciowo odmienng. Decyzje te
nie majg tak masowego charakteru. Sa one zré6znicowane co do tresci, poniewaz do-
tyczg 11 rodzajéw wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich. W konsekwencji zr6zni-
cowany jest rowniez przedmiot i zakres postgpowania dowodowego. I tu rodzi si¢
pytanie, czy zastosowanie jednolitego schematu uproszczenia postgpowania w sto-
sunku do wszystkich decyzji znajduje uzasadnienie. OdpowiedZ wymaga poglebia-
nych badan teoretycznych i empirycznych, pamig¢taé wszakze nalezy, ze to pelny
model postepowania administracyjnego, regulowanego przepisami k.p.a. stanowi
gwarancje obiektywnego rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy, majac na wzgledzie
interes spoteczny i stuszny interes obywateli. Modyfikacje procedury ostabiajg po-
ZyCj¢ procesowq stron postgpowania.

Zupelnie nowatorskie rozwigzanie zostato zaproponowane w procedurze udzie-
lania wsparcia na podstawie umowy. ,,Nowalijka” ta uregulowana zostata przepisa-
mi art. 22 ust. 2 oraz ust. 3 ustawy. Zgodnie z dyspozycjg przepisu ust. 2, ,,do poste-
powan w sprawach przyznania pomocy na podstawie umowy prowadzonych przez
podmioty wdrazajace nie stosuje si¢ przepisow Kodeksu postepowania administra-
cyjnego, z wyjatkiem przepiséw dotyczacych wiasciwosci miejscowej organéw, wy-
faczenia pracownikéw organu dorgczen i wezwarn, udostgpniania akt, a takze skarg
i wnioskOw. Przepisy art. 21 ust. 2 i 3 stosuje si¢ odpowiednio”. Przytoczone sfor-

13 Por. J. Bieluk, D. tobos—Kotowska, jw., s. 54.
14 Por. art. 3 ustawy z dnia 26 stycznia 2007 r. (Dz.U. Nr 35, poz. 217 z pézn. zm.).
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mulowanie przepisu art. 22 ust. 2 ustawy wskazuje, iz udzielenie pomocy na podsta-
wie umowy poprzedzane jest postepowaniem quasi—administracyjnym, majacym na
celu sprawdzenie, czy spelnione sg warunki przyznania takiej pomocy. W tym po-
stgpowaniu wstgpnym ,,nie stosuje si¢ przepisow k.p.a.”, ale w istocie stosuje si¢
k.p.a. tylko w formie zmodyfikowanej, albowiem poprzez wskazanie, iz ,,przepisy
art. 21 ust. 2 1 3 stosuje si¢ odpowiednio” mamy do czynienia z takim samym mode-
lem postgpowania jaki znajduje zastosowanie w sytuacji udzielenia pomocy na pod-
stawie klasycznej decyzji administracyjne;.

Procedura administracyjna znajduje takze zastosowanie w sytuacji odmo-
wy przyznania pomocy udzielanej na podstawie umowy. W przypadku, gdy nie sa
spelnione warunki przyznania pomocy udzielonej na podstawie umowy, podmiot
wdrazajacy informuje wnioskodawce, w formie pisemnej, o odmowie jej przyzna-
nia z podaniem przyczyn odmowy (art. 22 ust. 3). W takim przypadku wniosko-
dawcy przystuguje prawo wnoszenia do sagdu administracyjnego skargi, na zasadach
i w trybie okreslonym dla aktéw lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4
ustawy z dnia 30.08.2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sagdami administracyj-
nymi®.

Prawda jest, iz sady administracyjne sprawujac kontrole dziatalnosci admini-
stracji publicznej, pod wzgledem zgodnosci z prawem, orzekaja w sprawach skarg
na inne niz decyzje administracyjne i postanowienia, akty lub czynnosci z zakre-
su administracji publicznej, dotyczace uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych
z przepiséw prawa (art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.). Czy informacj¢ o odmowie udziele-
nia pomocy mozna uznaé za taki akt lub czynnos¢? Kolejny problem wymagajacy
rozwazenia to charakter orzeczert sgdéw administracyjnych. Sady te, uwzglednia-
jac skarge, orzekajg kasacyjnie — uchylajg zaskarzony akt administracyjny. Na mocy
art. 146 § 1 p.p.s.a., sad uwzgledniajac skarge na akt lub czynnos¢, o ktérych mowa
w art. 3 § 2 pkt 4, uchyla ten akt albo stwierdza bezskutecznos¢ czynnosci. Czy za-
tem sad ma uchyli¢ albo stwierdzaé bezskutecznos¢ informacji o odmowie przy-
znania pomocy? Wydaje si¢, ze w analizowanych sprawach zastosowanie powinien
znaleZ¢ przepis art. 146 § 2, ktéry stwierdza, ze w sprawach, o ktérych mowa w §
1, sad moze w wyroku uzna¢ uprawnienie lub obowigzek wynikajace z przepisow
prawa. I tu tez rodzi si¢ pytanie, czy wyrok sgdowy ma naklada¢ obowigzek zawar-
cia umowy z beneficjentem, czy tez moze — uwzgledniajac tres¢ przepisu art. 64 kc.
— prawomocne orzeczenie sgdu stwierdzajgce obowigzek danej osoby do ztozenia
oznaczonego o$wiadczenia woli zastepuje to oswiadczenie. To sg problemy bardzo
istotne dla funkcjonowania systemu wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich z punktu
widzenia ochrony intereséw beneficjentéw. Osobiscie jestem zdania, iz niezb¢dna
jest tutaj interwencja ustawodawcy upraszczajgca system przyznania pomocy. Tam,

15 Dz.U. Nr 153, poz. 12702 z pézn. zm.
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gdzie pomoc udzielana na mocy umowy wymaga skomplikowanej oceny warunkéw
jej przyznania oraz kontroli wykorzystania sSrodkéw, umowa moze by¢ poprzedzona
decyzjg administracyjng zaliczajgcq beneficjenta do kategorii os6éb kwalifikujacych
si¢ do uzyskania pomocy. Rozmiary pomocy, zasady jej udzielenia, kontrolg wy-
korzystania sSrodkéw okreslalaby umowa. Dobér instrumentu prawnego stuzacego
udzieleniu wsparcia — decyzja administracyjna czy umowa cywilnoprawna — winien
by¢ poprzedzony oceng, ktéry z mechanizméw jest adekwatny do kontroli spetnie-
nia przestanek warunkujacych uzyskanie pomocy, a jednoczesnie zapewnia skutecz-
ng ochrong intereséw prawnych beneficjenta, ktéremu pomoc jest przyznana.
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The Choice of the Legal Instruments
of the Development of Rural Areas

Summary

The implementation of the Rural Development Programme in Poland in 2007-
2013 is based on the new legislation of the European Union, as well as on the Po-
lish law in form of legislative and administrative provisions, the latter issued by the
Minister of Agriculture. In the new legislative framework the existing legal instru-
ments of financial assistance remain in force. It also introduces a range of new pro-
cedural provisions, develops the catalog of instruments, as well as emphasizes the
application of civil law contract as an organizational instrument of granting financial
assistance. The choice of legal instrument granting financial assistance - whether ad-
ministrative decision or civil law contract - should be preceded by a profound exa-
mination giving answer to the question: which of the instruments is more appropria-
te for controlling compliance with the requirements for financial assistance and, at
the same time, for securing legal interests of the beneficiary.
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