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Stanis aw Prutis

Skuteczno  ochrony prawnej uprawnionych 

do korzystania ze rodków Europejskiego Funduszu 

Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich

1. Program Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2007–20131 stanowi konty-
nuacj , a jednocze nie rozwini cie programu poprzedniego, realizowanego w latach 
2004–2006. Nowy program uwzgl dnia strategiczne wytyczne Wspólnej Polityki 
Rolnej, w szczególno ci przyj te na poziomie Wspólnoty priorytety w postaci g ów-
nych kierunków wsparcia (cele, osie oraz dzia ania) rozwoju obszarów wiejskich.

Okre lenie priorytetów wprowadzi a nowa wspólnotowa regulacja praw-
na – przepisy rozporz dzenia Rady (WE) nr 1698/2005 z dnia 20 wrze nia 2005 r. 
w sprawie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny 
na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW)2. Wsparcie to s u y  ma osi g-
ni ciu nast puj cych celów (priorytetów):

a) poprawie konkurencyjno ci rolnictwa i le nictwa poprzez wspieranie re-
strukturyzacji, rozwoju i innowacji,

b) poprawie rodowiska naturalnego i terenów wiejskich poprzez wspieranie 
gospodarowania gruntami,

c) poprawie jako ci ycia na obszarach wiejskich oraz ró nicowania dzia alno-
ci gospodarczej.

Dzia ania podejmowane w ramach wsparcia zdecydowanie wykraczaj  poza 
rolnictwo oraz le nictwo jako dzia y gospodarki narodowej, obejmuj c ca okszta t 
ycia spo ecznego i gospodarczego na wsi (kszta towanie infrastruktury, us ugi dla 

ludno ci i gospodarki wiejskiej, podejmowanie dzia alno ci nierolniczej i rozwój 
mikroprzedsi biorstw) oraz ochron  rodowiska na terenach wiejskich. Istotnym 
novum niniejszej regulacji jest okre lenie wymaga  co do proporcji przeznaczenia 
ogó u rodków, w skali krajowej, na realizacj  poszczególnych celów, nazywanych 

1 Og oszony w formie za cznika do obwieszczenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 12 pa dziernika 

2007 r. (M.P. Nr 94, poz. 1035).

2 Dz.U. UE.L. 277, 21.10.2005, s. 1–40 z pó n. zm.
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„osiami wsparcia”3. W ramach osi, w kolejnych latach realizacji wsparcia, podzia  
rodków na dzia ania okre la plan finansowy PROW 2007–2013. Przy szerokim 

uj ciu zakresu przedmiotowego wsparcia rozwoju obszarów wiejskich ro nie wa-
chlarz i liczba potencjalnych beneficjentów, albowiem ze wsparcia mog  korzysta  
nie tylko rolnicy, ale wszyscy mieszka cy wsi.

2. Przy du ej liczbie potencjalnych beneficjentów i ograniczonej wielko ci 
rodków finansowych szczególnie istotnego znaczenia nabiera konstrukcja mode-

lu organizacyjno–prawnego dystrybucji rodków. W modelu tym kluczowe s  trzy 
elementy:

1) przes anki udzielenia wsparcia – wymagania stawiane ubiegaj cym si  o je-
go uzyskanie o charakterze podmiotowym, jak i przedmiotowym, zró nico-
wane w zale no ci od rodzaju dzia ania podejmowanego w ramach poszcze-
gólnych osi,

2) instrument organizuj cy udzielenie wsparcia – decyzja administracyjna lub 
umowa,

3) mechanizmy (procedury) gwarantuj ce realizacj  celu wsparcia, zapewnia-
j ce z jednej strony, i  uprawniony beneficjent spe niaj cy okre lone pra-
wem wymagania wsparcie uzyska, z drugiej za , i  wsparcie to zostanie wy-
korzystane zgodnie z przeznaczeniem.

Nowy model organizacyjno–prawny wsparcia rozwoju obszarów wiejskich 
konstruuje, oprócz legislacji Unii Europejskiej, tak e ustawa z dnia 7 marca 2007 r. 
o wspieraniu rozwoju obszarów wiejskich z udzia em EFRROW4. Regulacj  uzu-
pe niaj  rozporz dzenia wykonawcze Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi. W legis-
lacji krajowej przyj to regu , i  ka dy z kierunków dzia ania w ramach poszczegól-
nych osi jest unormowany odr bnym rozporz dzeniem ministra, co przy znacznym 
katalogu dzia a  korzystaj cych ze wsparcia powoduje, e czna liczba rozporz -
dze  wykonawczych przekracza 20, co mo e rodzi  problem równoprawnego trak-
towania beneficjentów przy poszczególnych formach pomocy.

Zró nicowanie przes anek udzielania pomocy, wynikaj ce z ró norodno ci ce-
lów i dzia a , jest oczywi cie uzasadnione i zrozumia e. Gdy chodzi o przes anki 
natury podmiotowej, podstawowe wymogi okre laj  przepisy rozporz dzenia Rady 
(UE) nr 1698/2005 oraz art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 7 marca 2007 r. Rozporz -
dzenie Rady u ywa okre lenia „beneficjent”, którym mo e by : podmiot gospodar-
czy, podmiot lub przedsi biorstwo, publiczne lub prywatne, odpowiedzialne za rea-
lizacj  operacji lub otrzymuj ce wsparcie5. Zgodnie za  z powo ywanym przepisem 

3 Por. art. 17 rozporz dzenia nr 1698/2005.

4 Dz.U. Nr 64, poz. 427 z pó n. zm.

5 Art. 2h rozporz dzenia nr 1698/2005.
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ustawy, pomoc jest przyznawana na wniosek osoby fizycznej, osoby prawnej lub 
jednostki organizacyjnej nieposiadaj cej osobowo ci prawnej, je eli wnioskodaw-
ca spe nia warunki przyznania pomocy okre lone w przepisach Unii Europejskiej6 
oraz w przepisach poszczególnych rozporz dze  wykonawczych Ministra Rolni-
ctwa i Rozwoju Wsi, wydanych na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy.

Sposób skonstruowania wymogów (warunków) uzyskania pomocy w dyspozy-
cji przepisów rozporz dze  wykonawczych decyduje o kr gu potencjalnych upraw-
nionych. Regulacja tych wymogów jest wyrazem woli decydenta politycznego, któ-
ry przyznaje rodki na okre lone cele (osie) i dzia ania (PROW na lata 2009–2013) 
i reguluje, kto spo ród podmiotów prawa jest uprawniony do uzyskania pomocy 
w ramach poszczególnych dzia a . Regulacje rozporz dze  wykonawczych w tym 
zakresie mog  by  oczywi cie przedmiotem krytycznych ocen. Zgodnie z tytu em 
opracowania skoncentrujemy si  wszak e na problemach ochrony prawnej podmio-
tów uprawnionych (a wi c spe niaj cych prawem okre lone wymagania) do uzyska-
nia nale nej pomocy. Przez ochron  prawn  nale y rozumie  rodki i mechanizmy 
prawne s u ce wyegzekwowaniu uprawnie  wynikaj cych z przepisów material-
noprawnych.

3. Model organizacyjno–prawny egzekwowania uprawnie  jest konsekwencj  
wyboru przez ustawodawc  podstawowego instrumentu organizuj cego wsparcie – 
decyzja administracyjna lub umowa; ewentualnie rozwi zania kombinacyjne, cz -
ce z sob  elementy dzia a  o charakterze w adczym oraz niew adczym, mog  by  
równie  wykorzystane, o czym wiadczy obowi zuj ca ustawa. Przy znacznej roz-
budowie kierunków wsparcia, ustawa reguluje udzielenie pomocy na podstawie de-
cyzji administracyjnej w 11-stu kategoriach dzia a , natomiast umowa jest instru-
mentem organizuj cym wsparcie w 12-stu rodzajach dzia a  wspieraj cych rozwój 
obszarów wiejskich7. W uzasadnieniu projektu ustawy brak jest wyja nienia co do 
takiego doboru instrumentów udzielania pomocy. Wprawdzie nie ma spraw ze swej 
istoty cywilnych lub administracyjnych, a wola ustawodawcy decyduje o tym, czy 
konkretna sprawa b dzie za atwiona w trybie cywilnoprawnym czy administracyj-
noprawnym8. Jednak e nie znaczy to, aby ustawodawca móg  sobie dobiera  instru-
menty prawne w sposób ca kowicie dowolny; musi bowiem liczy  si  z prawami 
rozwoju spo ecznego i realnym uk adem stosunków9. Ocena adekwatno ci zastoso-
wanych instrumentów wymaga pog bionych bada  empirycznych. W tym miejscu 
ograniczy  si  nale y do prostej konstatacji, e decyzja winna mie  zastosowanie 
tam, gdzie udzielana pomoc przybiera posta  dzia a  schematycznych, szablono-

6 Chodzi tu o przepisy samego rozporz dzenia nr 1698/2005 oraz przepisy Unii Europejskiej wydane w trybie tego 

rozporz dzenia.

7 Por. art. 20 oraz 22 w zw. z art. 5 ustawy.

8 J. Staro ciak, Administracja, Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa 1974, s. 120.

9 A. Stelmachowski, Zarys teorii prawa cywilnego, Warszawa 1998, s. 15.
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wych wr cz masowych; umowa wówczas, gdy potrzebne jest zindywidualizowanie 
warunków wykorzystania pomocy dla realizacji z o onych procesów np. procesów 
inwestycyjnych10. Co jednak istotne, aden z mechanizmów – decyzja czy umowa 
– nie zosta  zastosowany w „czystym”, klasycznym modelu. Model post powania 
administracyjnego ukszta towany przepisami Kodeksu post powania administra-
cyjnego11 zosta  zmodyfikowany poprzez zastosowanie cywilnoprawnej regu y roz-
k adu ci aru dowodu. Natomiast odmowa zawarcia umowy przez organ w a ciwy 
w sprawach dotycz cych przyznawania pomocy poddana jest, co do swej legalno-
ci, kontroli s du administracyjnego.

4. Na mocy art. 21 ust. 1 ustawy, z zastrze eniem zasad i warunków okre lo-
nych w przepisach Unii Europejskiej do post powa  w sprawach indywidualnych 
rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej, stosuje si  przepisy k.p.a., chy-
ba e przepisy ustawy stanowi  inaczej. Modyfikacje modelu post powania okre la 
ust. 2 powo anego przepisu, a mianowicie:

W post powaniu w sprawie dotycz cej przyznania pomocy organ, przed któ-
rym toczy si  post powanie:

1) stoi na stra y praworz dno ci;

2) jest obowi zany w sposób wyczerpuj cy rozpatrzy  ca y materia  dowodo-
wy;

3) udziela stronom, na ich danie, niezb dnych poucze  co do okoliczno-
ci faktycznych i prawnych, które mog  mie  wp yw na ustalenie ich praw 

i obowi zków b d cych przedmiotem post powania;

4) zapewnia stronom, na ich danie, czynny udzia  w ka dym stadium post -
powania; przepisu art. 81 k.p.a. nie stosuje si .

Istotn  zmian  w post powaniu dowodowym modelowego post powania admi-
nistracyjnego wprowadza przepis art. 21 ust. 3 ustawy ustalaj c regu , i  ci ar 
udowodnienia faktu spoczywa na osobie, która z tego faktu wywodzi skutki prawne 
– jest to regu a charakteryzuj ca cywilnoprawn  metod  regulacji stosunków spo-
ecznych, a sformu owanie przepisu jest powtórzeniem tre ci art. 6 Kodeksu cywil-

nego12. W konsekwencji to strony oraz inne osoby uczestnicz ce w post powaniu 
w sprawie przyznania pomocy s  obowi zane przedstawia  dowody oraz dawa  wy-
ja nienia co do okoliczno ci sprawy zgodnie z prawd  i bez zatajania czegokolwiek. 
W klasycznym post powaniu administracyjnym organ administracji publicznej jest 
obowi zany w sposób wyczerpuj cy zebra  i rozpatrzy  ca y materia  dowodowy 

10 Szerzej na ten temat por. S. Prutis, Dobór instrumentów prawnych s u cych wsparciu rozwoju obszarów wiej-

skich, „Studia Iuridica Agraria” Bia ystok 2009, t. 7.

11 Ustawa z dnia z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks post powania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U. z 2000, Nr 

98, poz. 1071 z pó n. zm.), zwana dalej k.p.a.

12 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. – Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 16, poz. 93 z pó n. zm.), zwana dalej kc.
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(art. 77 § 1 k.p.a.). W post powaniu administracyjnym w sprawach przyznania po-
mocy obowi zek zebrania, a wi c dostarczenia materia u dowodowego, ci y na 
stronach post powania, natomiast organ ma obowi zek „w sposób wyczerpuj cy 
rozpatrzy  ca y materia  dowodowy” (art. 21 ust. 3 pkt 2 ustawy).

Wprowadzenie cywilnoprawnej regu y rozk adu ci aru dowodu oraz ograni-
czenie obowi zku organu Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa do 
wyczerpuj cego rozpatrzenia, przedstawionego przez strony, materia u dowodo-
wego os abia niew tpliwie pozycj  procesow  strony. Pog biona ocena wprowa-
dzonych modyfikacji w post powaniu b dzie mo liwa po zebraniu praktycznych 
do wiadcze , w szczególno ci orzecznictwa organów ARiMR oraz s dów admini-
stracyjnych. Prima facie modyfikacja procedury administracyjnej zas uguje na apro-
bat . Zwróci  nale y uwag , i  uproszczony model post powania administracyjne-
go ma zastosowanie „w sprawie dotycz cej przyznania pomocy, a zatem wówczas, 
gdy organ rozstrzyga (pozytywnie lub negatywnie) o zasadno ci wniosku o udzie-
lenie pomocy (p atno ci) na rzecz beneficjenta. O ewentualnym zwrocie rodków 
przyznanych bezzasadnie organ rozstrzyga, stosuj c w pe ni model procedury k.p.a., 
w którym organ ma obowi zek zebra  i rozpatrzy  ca y materia  dowodowy. Roz-
wi zanie takie zgodne jest z poczuciem sprawiedliwo ci. W sytuacji, gdy rolnik 
ubiega si  o uzyskanie pomocy, ma obowi zek przedstawienia dowodów potwier-
dzaj cych uprawnienia do jej uzyskania, pod rygorem odmowy przyznania pomocy. 
Pod rz dami poprzedniej regulacji ustawowej, kiedy k.p.a. mia  pe ne zastosowanie, 
rolnicy cz sto sk adali wnioski nie w pe ni udokumentowane licz c, e potrzebny 
materia  zgromadzi organ, który tak e wyja ni kwestie w tpliwe, czy sporne co do 
tytu u prawnego w adania gruntami przez wnioskodawc . Nie mo na zwalnia  rol-
ników z obowi zku zadbania o swoje sprawy; wszak e vigilantibus leges scriptae 
sunt (prawa s  pisane dla przezornych, czujnych, czyli dbaj cych o swoje sprawy).

Doda  nale y, e strony nie zostaj  pozbawione pomocy organu w toku post -
powania. Organ udziela stronom niezb dnych poucze  co do okoliczno ci faktycz-
nych i prawnych maj cych wp yw na ich sytuacj  prawn , a tak e zapewnia stronom 
czynny udzia  w ka dym stadium post powania. Modyfikacja klasycznych regu  
k.p.a. polega na tym, i  dzia anie organu nast puje „na danie stron”, a nie z urz -
du. Kategoryczno  sformu owania „na danie” oznacza – zdaniem moim – i  bez 
wyra nego wniosku strony organ nie ma obowi zku dzia ania w ww. zakresie.

Modyfikacja przepisów k.p.a. w post powaniu administracyjnym w sprawie 
przyznania pomocy zawiera tak e rozwi zania niew tpliwie korzystne dla stron. 
Mam tu na uwadze ustawowe zakre lenie terminu do rozpatrzenia odwo ania od de-
cyzji w sprawie przyznania pomocy, który wynosi dwa miesi ce od dnia otrzyma-
nia odwo ania, a tak e ustanowienie zasady, e wniesienie odwo ania nie wstrzymu-
je wykonania decyzji organu pierwszej instancji. A zatem w przypadku przyznania 
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rolnikowi pomocy finansowej kwestionowanie jej wysoko ci w trybie odwo aw-
czym nie pozbawia mo liwo ci uzyskania kwoty ju  przyznanej przed wydaniem 
decyzji ostatecznej.

Oceniaj c generalnie modyfikacje w post powaniu administracyjnym ko cz -
cym si  decyzj  w sprawie przyznania pomocy, stwierdzi  nale y, i  istnienie cy-
wilnoprawnej regu y rozk adu ci aru dowodu nie wprowadza – zdaniem moim 
– istotnych zmian co do poziomu ochrony uprawnie  w trybie post powania admi-
nistracyjnego oraz s dowoadministracyjnego.

5. Zastosowanie umowy jako instrumentu organizuj cego udzielenie pomocy 
w rozwoju obszarów wiejskich oznacza poddanie relacji pomi dzy stronami regu-
om i mechanizmom prawa cywilnego. Cywilna metoda regulacji prawnej stosun-

ków spo ecznych, skonstruowana na autonomii woli równorz dnych podmiotów 
i zasadzie swobody umów, zapewnia skuteczn  ochron  praw i interesów stron po 
zawarciu umowy. Problem polega na skonstruowaniu mechanizmu, który ma za-
pewni  mo liwo  zawarcia umowy rolnikowi spe niaj cemu warunki do uzyskania 
pomocy z którym Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa odmawia za-
warcia stosownej umowy. Udzielanie wsparcia nale y do ustawowych kompetencji 
Agencji i jej organów, a zatem jest to nie tylko uprawnienie, ale i obowi zek dzia-
ania w zakresie swojej w a ciwo ci, które mo e by  kontrolowane i egzekwowane 

w trybie nadzoru ministra. Chodzi wszak e o przyznanie instrumentu prawnego sa-
memu zainteresowanemu rolnikowi (mieszka cowi wsi), za pomoc  którego móg-
by wyegzekwowa  uprawnienie do uzyskania pomocy, czyli doprowadzi  do za-

warcia umowy z Agencj . 

Prawo cywilne dysponuje oczywi cie instrumentem reguluj cym obowi zek 
zawarcia umowy. Zgodnie z przepisem art. 64 kc. prawomocne orzeczenie s du 
stwierdzaj ce obowi zek danej osoby do z o enia oznaczonego o wiadczenia woli 
zast puje to o wiadczenie, a regu  t  potwierdza przepis egzekucyjny art. 1047 § 1 
Kodeksu post powania cywilnego13. Jak wyja nia orzecznictwo s dów powszech-
nych, je eli ustawa nak ada na podmiot obowi zek z o enia o wiadczenia woli, to 
obowi zek ten mo e by  realizowany przed s dem na podstawie art. 64 kc., je li tyl-
ko regulacja ustawowa pozwala na ustalanie podmiotu zobowi zanego, uprawnio-
nego oraz tre ci roszczenia (o wiadczenia woli, które mo e z o y  zobowi zany). 
Nie jest równie  konieczne, aby przepisy wyra nie wskazywa y t  drog  docho-
dzenia roszczenia. Trzeba wszak e zaznaczy , e przepis art. 64 kc. okre la jedynie 
prawne konsekwencje uprawomocnienia si  orzeczenia stwierdzaj cego obowi zek 
danej osoby do z o enia oznaczonego o wiadczenia woli. Nie mo e by  on jednak 

13 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. – Kodeks post powania cywilnego (Dz.U. Nr 43, poz. 296 z pó n. zm.), zwa-

na dalej kpc.
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traktowany jako samodzielne ród o tego obowi zku – ten bowiem winien wynika  
zawsze z okre lonej czynno ci prawnej b d  te  przepisu ustawy14.

W przepisach ustawowych (a tak e w rozporz dzeniach wykonawczych) re-
guluj cych zasady udzielania pomocy w rozwoju obszarów wiejskich przy wyko-
rzystaniu umowy nie znajdziemy normy prawnej, z której mo na by wyprowadzi  
roszczenie beneficjenta o zawarcie umowy, mo liwe do wyegzekwowania w trybie 
art. 64 kc. i 1047 k.p.c. Rozwa enia wymaga kwestia, czy taki obowi zek zawarcia 
umowy przez Agencj  mo na wydedukowa  ze zdarze  prawnych (decyzji admini-
stracyjnej lub orzeczenia s dowego).

6. Instytucje prawne usytuowane „na styku” kilku dziedzin prawa rodz  zawsze 
szczególne problemy, gdy chodzi o wzajemne relacje. Dotyczy to tak e styku sfe-
ry administracji publicznej i prawa prywatnego, gdy rozstrzygni cie podejmowane 
przez organ administracji publicznej poprzedza lub stanowi nawet przes ank  do za-
warcia umowy. Te dzia ania czy rozstrzygni cia organu mog  przybiera  ró ny sto-
pie  sformalizowania.

W sytuacji, gdy dzia anie organu przybiera form  decyzji administracyjnej, po-
przedzaj cej zawarcie umowy, konsekwencje w dziedzinie skutków prawnych by y 
i s  regulowane aktualnym modelem normatywnym post powania administracyjne-
go i s dowoadministracyjnego15.

W sferze dysponowania nieruchomo ciami pa stwowymi na rzecz osób fizycz-
nych, pod koniec lat pi dziesi tych ubieg ego wieku, zastosowano z o ony mecha-
nizm – decyzja administracyjna + umowa cywilnoprawna, zapewniaj cy organom 
administracji w adcze ustalanie kandydatów na nabycie, a jednocze nie umo liwia-
j cy przeniesienie w asno ci zgodnie z regu ami prawa cywilnego. Taka konstruk-
cja prawna mia a zastosowanie przy sprzeda y przez pa stwo domów mieszkalnych 
i dzia ek budowlanych16, sprzeda y pa stwowych nieruchomo ci rolnych17, a tak e 
oddawania terenów na obszarze miast w u ytkowanie wieczyste. Decyzja admini-
stracyjna, pozytywna lub negatywna dla kandydata na nabywc , podlega a kontroli 
w trybie administracyjnym.

Gdy chodzi o relacje pomi dzy decyzj  administracyjn  a umow , doktryna 
i orzecznictwo s dowe tamtego okresu wypracowa y nast puj ce stanowisko. Decy-
zja administracyjna jest konieczn  przes ank  przeniesienia lub ustanowienia prawa 

14 Wyrok SA w Poznaniu z dnia 7 lutego 2008 r., I ACa 1050/07, tezy 1 i 6, LEX nr 466433.

15 Naczelny S d Administracyjny zosta  powo any ustaw  z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym S dzie Admini-

stracyjnym oraz zmianie ustawy – Kodeks post powania administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8); natomiast dwu-

instancyjne s downictwo administracyjne funkcjonuje od 1 stycznia 2004 r.

16 Na podstawie ustawy z dnia 28 maja 1957 r. o sprzeda y przez Pa stwo domów mieszkalnych i dzia ek budow-

lanych (Dz.U. Nr 31, poz. 132).

17 Na podstawie ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wyw aszczania nieruchomo ci (tekst jedn. 

Dz.U. z 1974 r. Nr 10, poz. 64 z pó n. zm.).
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w drodze umowy (sprzedania lub oddania w u ytkowanie wieczyste). Dlatego te  

zawarcie umowy bez takiej decyzji powodowa oby jej niewa no . Jednak e „de-

cyzja ta jako akt o znaczeniu administracyjnoprawnym nie rodzi u adresata rosz-

cze  cywilnoprawnych o ustanowienie u ytkowania wieczystego, które mog yby 

by  dochodzone przed s dem”18. A zatem, cho  ustalenie kandydata na nabywc  

by o konieczn  przes ank  wa no ci zawieranej umowy, ustalony decyzj  kandydat 

móg  egzekwowa  swoje uprawnienie jedynie przy u yciu rodków administracyj-

noprawnych, roszczenie o zawarcie umowy mu nie przys ugiwa o.

Uznaj c, i  w a ciwym ród em praw i obowi zków stron jest umowa cywil-

noprawna, Izba Cywilna S du Najwy szego, dzia aj c w pe nym sk adzie, podj -

a uchwa  z dnia 28 kwietnia 1964 r., w której zaprezentowa a stanowisko broni ce 

autonomii stosunku cywilnoprawnego. Chocia  akt administracyjny jest przes an-

k  wa no ci umowy, to pó niejsze uchylenie aktu administracyjnego, po zawarciu 

na jego podstawie umowy, nie powoduje samo przez si  niewa no ci umowy, albo-

wiem jest ona w pe ni samodzieln  czynno ci  prawn  z zakresu prawa cywilnego 

i podlega normom prawa cywilnego przy ocenie jej wa no ci. Okoliczno ci, z po-

wodu których nast pi o uchylenie decyzji, mog  mie  oczywi cie znaczenie dla oce-

ny w wietle prawa cywilnego wa no ci umowy cywilnoprawnej lub dopuszczalno-

ci uchylenia si  od skutków prawnych zawartego w niej o wiadczenia19.

Zastosowanie mechanizmu decyzji w prawnej regulacji obrotu nieruchomo -

ciami pa stwowymi mia o na celu kontrol  administracji pa stwowej nad wyborem 

kr gu nabywców, bez zapewnienia beneficjentom tych decyzji skutecznej ochrony 

uprawnie  ustawowych. Dopiero wprowadzenie s dowej kontroli legalno ci dzia-

ania administracji uruchomi o mechanizm ochrony uprawnie  w p aszczy nie ad-

ministracyjnoprawnej. Nie wzmocni o to wszak e ochrony w p aszczy nie cywil-

noprawnej, któr  zapewni  mo e jedynie przyznanie beneficjentowi roszczenia do 

zawarcia umowy.

7. Zastosowanie umowy jako mechanizmu prawnego udzielania pomocy w roz-

woju obszarów wiejskich zrodzi o pytanie o rodki prawne ochrony zainteresowa-

nego rolnika, ubiegaj cego si  o pomoc, któremu organy Agencji odmawiaj  jej 

udzielenia nie zawieraj c umowy lub uchylaj c si  od jej zawarcia. Przyczyny tej 

odmowy mog  by  przy tym ró norodne, zarówno merytoryczne (niespe nienie pra-

wem okre lonych wymaga  przez zainteresowanego, brak rodków finansowych na 

dany rodzaj dzia ania), jak i natury formalnej (z o enie wniosku o pomoc bez sto-

sownych dokumentów czy z przekroczeniem terminu).

18 F. B ahuta (et.al.), Kodeks cywilny – Komentarz, t. 1, Warszawa 1972, s. 653.

19 Uchwa a SN z dnia 28 kwietnia 1964 r., III CO12/64, OSPiKA 1965, nr 1.
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Pierwsza regulacja prawna systemu wsparcia rozwoju obszarów wiejskich, 
maj ca za podstaw  ustaw  z dnia 28 listopada 2003 r.,20 nie zawiera a rozwi za  
w tym zakresie. Prawd  jest, i  ta pierwsza regulacja prawna korzysta a z umowy, 
jako instrumentu organizuj cego pomoc, w w skim zakresie21. Problem zosta  pod-
j ty przez doktryn  i orzecznictwo s dów administracyjnych.

Gdy chodzi o charakter prawny czynno ci poprzedzaj cych zawarcie umowy 
o udzielenie pomocy, orzecznictwo s dów administracyjnych nie by o jednolite. 
Zgodnie akceptowano pogl d, i  przy rozwa aniu zagadnienia, jakie warunki musz  
by  spe niane, aby przed zawarciem umowy mo na by o wyró ni  spraw  admini-
stracyjn , w której rozstrzyga si  w adczo o zawarciu lub odmowie zawarcia umo-
wy, decyduj ce znaczenie ma to, czy przepisy ustawowe przyznaj  danemu organo-
wi w adcze kompetencje w fazie rozpatrywania wniosku, poprzedzaj cego zawarcie 
umowy.

Pogl d, e zawarcie umowy jest poprzedzone post powaniem administracyj-
nym, zosta  szeroko uzasadniony w wyroku NSA z dnia 8 czerwca 2006 r.22 Zda-
niem S du, uregulowania ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie 
Rozwoju23 wskazuj  na istnienie wyra nie wyodr bnionych dwóch etapów post po-
wania w sprawach dofinansowania projektów dzia a . Pierwszy etap wszczynany na 
skutek wniosku podmiotu ubiegaj cego si , s u y rozpoznaniu tego wniosku przez 
odpowiedni organ i ko czy si  przyznaniem albo odmow  przyznania dofinanso-
wania (art. 26 ust. 2 ustawy). Po pozytywnym dla strony zako czeniu pierwszego 
etapu, tj. po przyznaniu dofinansowania, dochodzi do etapu drugiego, którym jest 
zawarcie umowy, okre laj cej warunki dofinansowania projektu (art. 26 ust. 5 usta-
wy). Rozstrzygni cia podejmowane w pierwszym etapie maj  charakter rozstrzyg-
ni  w adczych i jednostronnych. Ich tre ci  jest albo stworzenie przes anki do 
zawarcia umowy, albo odmowa zawarcia umowy. U yte przez ustawodawc  okre-
lenie „przyznaje” dofinansowanie nale y interpretowa  jako stworzenie podstawy 

prawnej do wydania przez Agencj  (któr  nale y traktowa  jako organ o charakterze 
funkcjonalnym) decyzji administracyjnej. W konsekwencji S d przyj , i  odmowa 
przyznania takiego dofinansowania nast puje decyzj  administracyjn , która podle-

20 Ustawa o wspieraniu rozwoju obszarów wiejskich ze rodków pochodz cych z Sekcji Gwarancji Europejskiego 

Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej (Dz.U. Nr 229, poz. 2273).

21 Na 8 kategorii zada  wspieraj cych w 7-miu pomoc by a udzielana w drodze decyzji administracyjnej; jedynie 

pomoc techniczna dla jednostek organizacyjnych i organów realizuj cych zadania udzielana by a na podstawie 

umowy (art. 5 ust. 2 i 3 ustawy z 28.11.2003 r.). Rozporz dzenie MRiRW z dnia 8 wrze nia 2004 r. w sprawie 

Uzupe nienia Sektorowego Programu Operacyjnego „Restrukturyzacja i modernizacja sektora ywno ciowego 

oraz rozwój obszarów wiejskich 2004–2006” w pkt. 3.1.2. wprowadzi o dzia anie „u atwianie startu m odym rolni-

kom”, któremu wsparcia udzielano w oparciu o zawieran  umow .

22 II GSK 63/06, LEX nr 188514.

23 Dz.U. Nr 116, poz. 1206 z pó n. zm. Ustawa ta zawiera a uprawnienia ustawowe do wydania rozporz dze  wy-

konawczych Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, reguluj cych udzielanie pomocy na poszczególne dzia ania, st d 

konstrukcje prawne w niej zawarte stanowi  podstaw  ustawow  rozstrzygni  w sprawach indywidualnych.
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ga kontroli s du administracyjnego stosownie do art. 3 § 2 pkt 1 prawa o post powa-
niu przed s dami administracyjnymi24

Zaprezentowane stanowisko okaza o si  dominuj cym; nie uzyska o wszak e 
powszechnej akceptacji25. W uchwale 7 s dziów z dnia 29 marca 2006 r., wydanej 
na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spo ecz-
nej oraz zatrudnieniu osób niepe nosprawnych26, Naczelny S d Administracyjny 
stwierdzi , e odmowa udzielenia po yczki prowadz cemu zak ad pracy chronionej 
przez samorz d województwa, nie jest spraw  s dowoadministracyjn  w rozumie-
niu art. 1 w zw. z art. 3 u.p.p.s.a. W konsekwencji S d uzna , e na odmow  udzie-
lenia po yczki nie przys uguje skarga do wojewódzkiego s du administracyjnego. 
S d podkre li , i  zawieranie umów jest domen  prawa cywilnego, a podejmowa-
ne w tym zakresie czynno ci maj  charakter cywilnoprawny27. Za cywilnoprawnym 
charakterem czynno ci dotycz cych dofinansowania projektu na podstawie ustawy 
o Narodowym Planie Rozwoju opowiedzia  si  NSA w wyroku z dnia 20 wrze nia 
2006 r.28 stwierdzaj c, e w sprawach dotycz cych dofinansowania dzia ania „u a-
twianie startu m odym rolnikom”, w sytuacji gdy beneficjentem jest osoba fizyczna, 
ustawodawca nie przewidzia  na adnym etapie post powania za atwienia wniosku 
w formie decyzji administracyjnej albo innego aktu lub czynno ci z zakresu admini-
stracji publicznej w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a.

Wobec rozbie no ci w orzecznictwie NSA, zagadnienie zosta o rozwa one 
w sk adzie powi kszonym, który podj  uchwa , i  odrzucenie wniosku, o którym 
mowa w art. 26 ust. 1 ustawy o Narodowym Planie Rozwoju, nast puje w formie 
decyzji administracyjnej, wydanej na podstawie art. 26 ust. 2 tej ustawy29. Uchwa a 
zosta a przyj ta wi kszo ci  g osów, przy zg oszeniu zdania odr bnego przez 2 s -
dziów. Argumentacja zwolenników koncepcji cywilistycznej jest nast puj ca: z o-
enie prawid owo wype nionego i kompletnego wniosku oraz spe nienie warunków 

merytorycznych (tzw. kryteriów dost pu) rodzi po stronie wnioskodawcy uprawnie-
nie do otrzymania premii na warunkach i w wysoko ci ci le okre lonych w aktach 
normatywnych, wed ug kolejno ci z o enia wniosków w ramach dost pnych rod-
ków. Taki wnioskodawca uzyskuje prawo podmiotowe do otrzymania premii. Nie 
chodzi tu bowiem o wybór podmiotów spo ród wnioskodawców, lecz uprawnie-
nie ka dego z nich. Skoro za  realizacja tego uprawnienia nast puje przez zawarcie 
umowy cywilnoprawnej, to w razie odmowy jej zawarcia z jakichkolwiek przyczyn 
przys uguje wnioskodawcy dochodzenie tego uprawnienia w post powaniu cywil-

24 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. – Prawo o post powaniu przed s dami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz. 

1270 z pó n. zm.), zwana dalej u.p.p.s.a.

25 Szerzej na ten temat patrz: D. obos–Kotowska, Charakter prawny odmowy przyznania rodków z Europejskie-

go Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich, „Studia Iuridica Agraria” 2009, t. 7.

26 Dz.U. Nr 123, poz. 776 z pó n. zm.

27 Uchwa a NSA z dnia 29 marca 2006 r., I GPS 1/06, ONSAiWSA 2006, nr 4, poz. 95.

28 II GSK 95/06, LEX nr 273687.

29 Uchwa a NSA z dnia 22 lutego 2007 r., II GPS3/06, ONSAiWSA 2007, nr 3, poz. 59.
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nym przed s dem powszechnym. Nie zachodzi wi c sytuacja braku ochrony s do-
wej przez bezpodstawnym – bezprawnym pozbawieniem powy szego uprawnienia. 
Ustawowa regulacja, wed ug której administracja publiczna wykonuje powierzone 
jej zadania w formach w a ciwych prawu cywilnemu, powoduje wy czenie takich 
form jej dzia ania spod kontroli s dów administracyjnych, poddaj c te formy dzia-
ania jurysdykcji s dów powszechnych w post powaniu cywilnym, stosownie do 

przepisów art. 1 i 2 kpc. oraz art. 3 u.p.p.s.a.30. W konkluzji uzasadnienia zdania od-
r bnego jego autor stwierdza, e odrzucenie wniosku, o którym mowa w sentencji, 
nie jest ani decyzj  administracyjn , ani aktem czy czynno ci  z zakresu administra-
cji publicznej w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a.

8. Przedstawione kontrowersje co do charakteru prawnego odmowy przyzna-
nia pomocy, udzielonej na podstawie umowy, zosta y w cz ci rozstrzygni te przez 
ustawodawc  w ustawie z 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszarów wiej-
skich31. Nowa regulacja prawna, eliminuj c cz  kwestii spornych, rodzi szereg 
nowych, nie mniej istotnych w tpliwo ci. Chodzi o regulacj  przepisu art. 22 usta-
wy, okre laj cego procedur  przyznawania pomocy na podstawie umowy, zawiera-
nej w formie pisemnej pod rygorem niewa no ci (art. 22 ust. 1). Wymóg formy pi-
semnej ad solemnitatem jest uzasadniony, a interpretacja regu y nie nasuwa adnych 
w tpliwo ci, czego nie mo na powiedzie  o kolejnych przepisach art. 22 ustawy.

Zgodnie z postanowieniem art. 22 ust. 2, do post powa  w sprawach przyzna-
nia pomocy na podstawie umowy prowadzonych przez podmioty wdra aj ce nie 
stosuje si  przepisów Kodeksu post powania administracyjnego, z wyj tkiem prze-
pisów dotycz cych w a ciwo ci miejscowej organów, wy czenia pracowników or-
ganu, dor cze  i wezwa , udost pniania akt, a tak e skarg i wniosków; przepisy art. 
21 ust. 2 i 3 stosuje si  odpowiednio.

Ustawodawca rozstrzygn  zatem, i  zawarcie umowy poprzedzone jest po-
st powaniem prowadzonym przez podmiot wdra aj cy, które ma charakter post -
powania administracyjnego. Zakres stosowania przepisów k.p.a. jest ograniczony 
i wyra nie okre lony – w a ciwo  miejscowa organów, wy czenie pracowników, 
dor czenia i wezwania oraz udost pniania akt.

Odpowiednie stosowanie przepisów art. 21 ust. 2 i 3 ustawy do post powania 
poprzedzaj cego zawarcie umowy oznacza zbli enie modelu tego post powania 
do procedury przyznania pomocy na podstawie decyzji administracyjnej, gdzie te  
maj  zastosowanie regu y okre lone tymi przepisami. Identyczne s  zasady post -
powania dowodowego, zgodnie z którymi ci ar udowodnienia faktu spoczywa na 
osobie, która z tego faktu wywodzi skutki prawne. Organ nie ma obowi zku zbiera-

30 Uzasadnienie zdania odr bnego s dziego NSA J. Kacprzaka, jw.

31 Ustawa wesz a w ycie dnia 11 kwietnia 2007 r.
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nia materia u dowodowego „w sposób wyczerpuj cy”. W post powaniu poprzedza-
j cym zawarcie umowy to prowadz cy je organ „stoi na stra y praworz dno ci”. Co 
oznacza usytuowanie organu w pozycji potencjalnie wy szej wzgl dem strony i po-
zwala zaliczy  post powanie do kategorii post powa  administracyjnych.

Co do przebiegu post powania wiadomym jest, i  wszcz cie nast puje na wnio-
sek. Natomiast forma zako czenia nie jest prawnie sprecyzowana, aczkolwiek me-
rytoryczne zako czenie polega na w adczym rozstrzygni ciu o zawarciu lub odmo-
wie zawarcia umowy. W przypadku rozstrzygni cia pozytywnego, procedura nie 
przewiduje adnego o wiadczenia woli czy wiedzy ze strony organu. Po prostu or-
gan podejmuje czynno ci przygotowawcze do zawarcia pisemnej umowy. W przy-
padku, gdy nie s  spe nione warunki przyznania pomocy, podmiot wdra aj cy in-
formuje wnioskodawc  w formie pisemnej o odmowie jej przyznania z podaniem 
przyczyn odmowy. W sytuacji odmowy przyznania pomocy, wnioskodawcy przy-
s uguje prawo wniesienia do s du administracyjnego skargi, na zasadach i w trybie 
okre lonym dla aktów lub czynno ci, o których mowa w art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a. 
(art. 22 ust. 3 i 4 ustawy).

Z dwóch stanowisk prezentowanych w orzecznictwie NSA co do mo liwo ci 
egzekwowania uprawnie  do uzyskania pomocy przyznawanej na podstawie umo-
wy (uznanie odmowy zawarcia umowy za decyzj  administracyjn , b d  tryb cy-
wilnoprawny), ustawodawca przyj  trzecie rozwi zanie. Przyznanie pomocy na 
podstawie umowy nast puje w toku post powania administracyjnego, jedynie cz -
ciowo regulowanego przepisami k.p.a. O rozstrzygni ciu negatywnym – odmowie 
przyznania pomocy – podmiot wdra aj cy informuje na pi mie wnioskodawc , któ-
remu ustawodawca przyznaje ochron  s dow  w postaci skargi do w a ciwego wo-
jewódzkiego s du administracyjnego. Jest to wszak e skarga na zasadach i trybie 
okre lonym dla aktów lub czynno ci, o których mowa w art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a. 
Zgodnie z tym przepisem, kontrola dzia alno ci administracji publicznej obejmu-
je orzekanie w sprawach skarg na inne (ni  okre lone w pkt 1–3) akty lub czynno-
ci z zakresu administracji publicznej, dotycz ce uprawnie  i obowi zków wynika-

j cych z przepisów prawa.

Komentatorzy prawa o post powaniu przed s dami administracyjnymi przyj-
muj , e przedmiotem skargi przewidzianej w art. 3 § 2 pkt 4 mo e by  akt lub 
czynno , który odpowiada nast puj cym wymogom:

1) nie mo e mie  charakteru decyzji lub postanowienia wydawanych w post -
powaniu jurysdykcyjnym, egzekucyjnym lub zabezpieczaj cym i zaskar al-
nych na podstawie art. 3 § 2 pkt 1–3;

2) musi mie  charakter zewn trzny, tj. musi by  skierowany do podmiotu nie-
podporz dkowanego organizacyjnie ani s u bowo organowi wydaj cemu 
dany akt lub podejmuj cemu czynno ;
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3) musi by  skierowany do indywidualnego podmiotu;

4) musi mie  charakter publicznoprawny (z zakresu administracji publicznej);

5) musi „dotyczy ” uprawnie  lub obowi zków wynikaj cych z przepisów 
prawa32.

Wymienionym warunkom odpowiada akt organu polegaj cy na odmowie udzie-
lenia pomocy, czy – inaczej mówi c – odmowy realizacji uprawnienia do uzyskania 
pomocy, wynikaj cego z przepisów prawa, reguluj cych przyznanie pomocy finan-
sowej w ramach konkretnego dzia ania wspieraj cego rozwój obszarów wiejskich. 
W trybie omawianego przepisu mog  by  zaskar ane odmowy uznania, stwierdze-
nia albo realizacji przez w a ciwy organ administracji publicznej uprawnie  wynika-
j cych bezpo rednio z przepisów prawnych, je eli przepisy te nie przewiduj  formy 
decyzji administracyjnej deklaratoryjnej o stwierdzeniu takich uprawnie , a organy 
administracyjne odmawiaj  takiego zachowania si , które umo liwia oby podmio-
tom uprawniaj cym realizacj  uprawnie 33. Przedmiotem skargi w trybie art. 3 ust. 2 
pkt 4 nie mo e by  odmowa zawarcia umowy, nie nale y bowiem do kognicji s du 
administracyjnego. Przedmiotem skargi nie jest tak e „informacja o odmowie przy-
znania pomocy”, albowiem nie jest aktem administracji publicznej, lecz form  po-
wiadomienia o odmowie udzielenia pomocy.

9. Zdaniem Doroty obos–Kotowskiej spór o charakter aktu administracyjne-
go, jakim jest odmowa przyznania rodków, traci na swoim praktycznym znaczeniu, 
poniewa  zarówno akty lub czynno ci dotycz ce uprawnie  wynikaj cych z prze-
pisów prawa, jak i decyzje administracyjne, korzystaj  z takiego samego poziomu 
ochrony prawnej. Dzia anie w obu tych formach mo e by  zaskar one do s du ad-
ministracyjnego, który realizuje kontrol  ich legalno ci34. Teza jest w pe ni s uszna, 
gdy chodzi o zapewnienie konstytucyjnego prawa do s du (art. 45 Konstytucji RP). 
Pe na ocena co do realnego poziomu ochrony uprawnie  wymaga jednak pog bio-
nej analizy potencjalnych wariantów orzecze  s dowych wydanych w sprawie ze 
skargi na rozstrzygni cie organu o odmowie przyznania pomocy.

W klasycznym post powaniu s dowoadministracyjnym ze skargi na decyzj  
administracyjn  s d, uwzgl dniaj c skarg , uchyla decyzj  lub stwierdza jej nie-
wa no , b d  stwierdza wydanie decyzji z naruszeniem prawa (art. 145 § 1 pkt 1, 2 
oraz 3 u.p.p.s.a.). Uwzgl dniaj c skarg  na bezczynno  organu w wydaniu decyzji, 
zobowi zuje organ do jej wydania w okre lonym terminie (art. 149 u.p.p.s.a.). Na 
mocy art. 153 u.p.p.s.a. ocena prawna i wskazania co dalszego post powania wyra-
ane w orzeczeniu s du wi  w sprawie organ, którego dzia anie lub bezczynno  

32 T. Wo , H. Krysiak–Malczyk, M. Roma ska, Prawo o post powaniu przed s dami administracyjnymi – Komen-

tarz, Warszawa 2005, s. 59 i n.

33 Ibidem, s. 62 i 63.

34 Por. przypis 22.
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by y przedmiotem zaskar enia, A zatem organ w post powaniu prowadzonym po 
wydaniu orzeczenia s dowego winien prowadzi  to post powanie zgodnie ze wska-
zaniami s du i wyda  decyzj  zgodn  z ocen  prawn  wyra on  przez s d. Je eli or-
gan wyda decyzj  niezgodn  z ocen  prawn  s du, decyzja taka mo e by  przed-
miotem odwo ania i kolejnej skargi do s du administracyjnego. Natomiast w razie 
niewykonania wyroku uwzgl dniaj cego skarg  na bezczynno  oraz w razie bez-
czynno ci organu po wyroku uchylaj cym lub stwierdzaj cym niewa no  aktu lub 
czynno ci strona, po uprzednim pisemnym wezwaniu w a ciwego organu do wyko-
nania wyroku, mo e wnie  skarg  w tym przedmiocie, daj c wymierzenia temu 
organowi grzywny. Takie rodki procesowe przys uguj  stronie i s dowi w stosun-
ku do organu rozstrzygaj cego spraw  indywidualn  w drodze wydania decyzji.

Gdyby zatem ustawodawca, id c za dominuj c  lini  orzecznictwa s dów ad-
ministracyjnych, wybra  form  decyzji administracyjnej jako form  odmowy przy-
znania uprawnie  do udzielenia pomocy na podstawie umowy, to rodki procesowe 
s u ce ubiegaj cemu si  o uzyskanie takiej pomocy by yby takie w a nie jak wy-
ej przedstawione. Oznacza to, e nadanie odmowie przyznania pomocy charakteru 

decyzji administracyjnej nie stwarza takiej konstrukcji prawnej, która mog aby zo-
bowi zywa  organ Agencji do zawarcia umowy w taki sposób, aby korelatem obo-
wi zku organu by o roszczenie do zawarcia umowy w trybie art. 64 kc. przyznane 
ubiegaj cemu si  o przyznanie korzy ci.

10. Ogólne zasady orzekania s du administracyjnego, w procesie kontroli legal-
no ci dzia ania administracji publicznej, doznaj  modyfikacji w sytuacji, gdy przed-
miotem skargi s , okre lone w przepisie art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a., akty lub czynno ci 
z zakresu administracji publicznej dotycz ce uprawnie  lub obowi zków wynikaj -
cych z przepisów prawa.

S  to modyfikacje dwojakiej natury:

1) wynikaj ce ze specyfiki przedmiotu skargi – na akt lub czynno , o któ-
rych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a. – dotycz ce post powa  maj cych za 
przedmiot wszelkie kategorie aktów lub czynno ci; chodzi tu w szczególno-
ci o regulacje przepisów art. 146 § 1 oraz § 2 u.p.p.s.a., a tak e przepisów 

art. 154 § 2 w zw. z § 1 tego artyku u;

2) wynikaj ce ze specyfiki regulacji prawnej tego aktu administracji, jakim jest 
odmowa udzielenia pomocy w zakresie wsparcia rozwoju obszarów wiej-
skich.

Wyja nienia wymaga przede wszystkim modyfikacja, o której mowa w pkt. 2. 
Otó  z przepisu art. 22 ust. 3 ustawy wynika, i  z odmow  przyznania pomocy 
mamy do czynienia „w przypadku, gdy nie s  spe nione warunki przyznania po-
mocy.” Przy braku bli szego sprecyzowania warunków nie ulega w tpliwo ci, i  
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chodzi tu przede wszystkim o warunki natury merytorycznej, zró nicowane dla po-
szczególnych dzia a  w ramach wsparcia. Odmowa przyznania pomocy mo e nast -
pi  równie  z przyczyn natury formalnej. Potwierdza to regulacja prawna rozporz -
dze  wykonawczych, wydanych na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy z 7 marca 
2007 r. o wspieraniu obszarów wiejskich, okre laj cych szczegó owe warunki i tryb 
przyznawania pomocy finansowej w ramach poszczególnych rodzajów dzia a  roz-
wój ten wspieraj cych.

Si gaj c przyk adowo do regulacji prawnej w sprawie szczegó owych warun-
ków i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dzia ania „Modernizacja 
gospodarstw rolnych,”35 wskaza  mo na na ró norakie sytuacje, kiedy to Agencja 
odmawia udzielenia pomocy. Zgodnie z przepisem § 14 ust. 1 rozporz dzenia, je e-
li wniosek o przyznanie pomocy nie zosta  wype niony we wszystkich wymaganych 
pozycjach lub nie do czono do niego co najmniej jednego z dokumentów, których 
niedo czenie skutkuje nieprzyznaniem pomocy, lub wniosek nie zosta  z o ony 
w terminie, o którym mowa w § 10 ust. 236 lub w danym okresie sk adania wnio-
sków jeden wnioskodawca z o y  wi cej ni  jeden wniosek, Agencja nie przyznaje 
pomocy, informuj c wnioskodawc  o odmowie jej przyznania z podaniem przyczyn 
odmowy. Je eli we wniosku o przyznanie pomocy nie wskazano adresu wniosko-
dawcy i nie ma mo liwo ci ustalenia tego adresu na podstawie posiadanych danych 
wniosek pozostawia si  bez rozpatrzenia (§ 14 ust. 2).

Je eli natomiast wniosek o przyznanie pomocy nie spe nia innych wymaga  
formalnych, ni  okre lone w ust. 1 i 2 § 14, wprowadzony zosta  szczególny sposób 
usuni cia tych braków w terminie 21 dni od dnia dor czenia wezwania, chyba e za-
chodz  niebudz ce w tpliwo ci przes anki nieprzyznania pomocy (§ 14 ust. 3 roz-
porz dzenia). Dalsza procedura usuwania braków formalnych wniosku zawiera roz-
wi zania wysoce specyficzne, przewiduj ce mo liwo  dwukrotnego wezwania do 
usuni cia braków, a mianowicie:

1) Je eli wnioskodawca, pomimo wezwania do usuni cia braków, nie usun  
w terminie:

a) adnego z braków – wówczas Agencja nie przyznaje pomocy, a przepisy 
ustawy o odmowie jej przyznania stosuje si  odpowiednio;

b) wszystkich braków – wówczas Agencja wzywa ponownie, na pi mie, 
wnioskodawc  do usuni cia braków w terminie 21 dni od dor czenia we-
zwania, chyba e zachodz  niebudz ce przes anki nieprzyznania pomocy.

35 Rozporz dzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 17 pa dziernika 2007 r. (Dz.U. Nr 193, poz. 1397).

36 Prezes Agencji podaje do publicznej wiadomo ci, na stronie internetowej administrowanej przez Agencj  oraz co 

najmniej w jednym dzienniku o zasi gu ogólnokrajowym, najpó niej 14 dni przed rozpocz ciem terminu sk ada-

nia wniosków, informacj  o mo liwo ci sk adania wniosków o przyznanie pomocy, okre laj c dzie  rozpocz cia 

oraz dzie  zako czenia terminu sk adania wniosków, termin ten nie mo e by  d u szy ni  10 dni roboczych.
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2) Dopiero je eli wnioskodawca pomimo ponownego wezwania do usuni -
cia braków, nie usun  wszystkich braków, Agencja nie przyznaje pomocy; 
przepis art. 22 ust. 3 ustawy stosuje si  odpowiednio.

Doda  nale y, i  odmowa przyznania pomocy nast puje równie  w sytuacji, 
gdy pomimo pozytywnego rozpatrzenia wniosku i wyznaczenia terminu zawarcia 
umowy przez Agencj , wnioskodawca nie stawi  si  w wyznaczonym terminie albo 
odmówi  podpisania umowy, chyba e wnioskodawca podpisa  umow  w innym ter-
minie:

1) uzgodnionym z Agencj  przed up ywem wyznaczonego w wezwaniu termi-
nu, nie d u szym ni  miesi c, albo

2) wyznaczonym przez Agencj , nie d u szym ni  21 dni od dnia, na który zo-
sta  wyznaczony poprzedni termin zawarcia umowy (§ 16 ust. 1 i 2 rozpo-
rz dzenia).

W przypadku nieprzyznania pomocy na podstawie ust. 2, przepis art. 22 ust. 
3 ustawy, dotycz cy odmowy przyznania pomocy, stosuje si  odpowiednio (§ 16 
ust. 3).

Redakcj  przytoczonych przepisów nale y oceni  zdecydowanie krytycznie, al-
bowiem rodzi ona wiele w tpliwo ci interpretacyjnych dla prawników, a przecie  
przepisy s  adresowane do rolników. Co wi cej, stwierdzi  nale y, i  kwestia od-
mowy przyznania pomocy z przyczyn formalnych uregulowana jest w sposób zró -
nicowany w poszczególnych rozporz dzeniach Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi. 
Problem ten wymaga odr bnego opracowania. W tym miejscu uzasadniony jest po-
stulat, aby kwestia tak powa na jak procedury usuwania braków formalnych wnio-
sku i skutki ich usuni cia zosta y uregulowane bezpo rednio przepisami ustawy 
w sposób jednolity dla wszystkich kategorii dzia a  pomocowych, a ponadto w spo-
sób zrozumia y dla rolników.

Dla niniejszych rozwa a  istotna jest konstatacja, e rozstrzygni cie o odmo-
wie przyznania pomocy, podejmowane przez organ Agencji RiMR, mo e by  pod-
j te, gdy:

1) nie s  spe nione merytoryczne warunki przyznania pomocy,

2) s  spe nione warunki przyznania pomocy, lecz nie dochodzi do zawarcia 
umowy z przyczyn le cych po stronie rolnika,

3) nieprzyznanie pomocy nast puje z przyczyn natury formalnej, bez oceny ze 
strony organu Agencji, czy spe nione s  merytoryczne warunki przyznania 
pomocy.

Dla wszystkich tych ró norodnych postaci negatywnego za atwienia spra-
wy Agencja dysponuje jedn  form  rozstrzygni cia: „odmawia przyznania pomo-
cy”. Jest to sytuacja odmienna od regulacji Kodeksu post powania administracyjne-
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go, w którym rozstrzygni cia spraw co do istoty podejmowane s  w formie decyzji 
administracyjnych, natomiast kwestie dotycz ce toku post powania za atwiane s  
w formie postanowie  (np. postanowienie o odmowie przywrócenia terminu). Orze-
kaj c o legalno ci „odmowy przyznania pomocy”, s d administracyjny musi oczy-
wi cie nawi za  do przyczyn tej odmowy. W zale no ci od tego, czy przyczyny 
odmowy b d  natury formalnej, czy merytorycznej, podstawa prawna i sposób roz-
strzygni cia s du administracyjnego s  zró nicowane. W tym miejscu powracamy 
do pierwszej modyfikacji orzekania przez s d administracyjny w kwestii legalno ci 
aktów lub czynno ci dotycz cych uprawnie  lub obowi zków wynikaj cych z prze-
pisów prawa.

Zwróci  nale y równie  uwag , e wniesienie skargi na „odmow  przyznania 
pomocy” jako akt, o którym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a., wymaga uprzedniego 
wezwania na pi mie w a ciwego organu – w terminie czternastu dni od dnia, w któ-
rym skar cy dowiedzia  si  lub móg  si  dowiedzie  o wydaniu aktu – do usuni cia 
naruszenia prawa (art. 52 § 3 u.p.p.s.a.). Wniesienie skargi bez uprzedniego wezwa-
nia do usuni cia naruszenia prawa spowoduje odrzucenie skargi przez s d, na pod-
stawie art. 58 § 1 pkt 6 u.p.p.s.a.

11. Zgodnie z przepisem art. 146 § 1 u.p.p.s.a., s d uwzgl dniaj c skarg  na akt 
lub czynno , o których mowa w art. 3 § 2 pkt 4, uchyla ten akt albo stwierdza bez-
skuteczno  czynno ci. W sprawach, o których mowa w § 1, s d mo e w wyroku 
uzna  uprawnienie lub obowi zek wynikaj ce z przepisów prawa.

Sami komentatorzy ustawy przyznaj , i  zarówno tre  obu paragrafów art. 146, 
jak i relacja, w jakiej pozostaj  do siebie, budz  w tpliwo ci. Ich zdaniem, oba te 
przepisy stanowi  samodzielne i niezale ne od siebie podstawy wyroków uwzgl d-
niaj cych skargi z art. 3 § 2 pkt 437. Przepis art. 146 § 1 dotyczy skargi na akt lub 
czynno  organu, konkretyzuj c  przepisy prawne w formie innej ni  decyzja lub 
postanowienie (np. akt rejestracji). Uwzgl dniaj c skarg  na taki akt, s d admini-
stracyjny na podstawie omawianego przepisu uchyla zaskar ony akt lub stwierdza 
bezskuteczno  czynno ci. Natomiast art. 146 § 2 dotyczy sytuacji, gdy uprawnie-
nie lub obowi zek wynikaj  bezpo rednio z przepisów prawa i nie zachodzi potrze-
ba ich konkretyzowania w formie indywidualnego aktu prawnego (np. uprawnienie 
do szczególnej opieki zdrowotnej przewidzianej dla kombatantów). S d uwzgl d-
niaj c skarg  w takiej sprawie, nie ustosunkowuje si  do aktu organu administracji 
publicznej, poniewa  organ takiego aktu nie wydawa . Stosownie do postanowie  
art. 146 § 2 s d, w wyroku uwzgl dniaj cym skarg , uznaje uprawnienie lub obo-
wi zek, które wynikaj  bezpo rednio z przepisów prawa38.

37 Por. T. Wo , H. Knysiak–Molczyk, M. Roma ska, Prawo o post powaniu…, s. 462.

38 Ibidem
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Odnosz c ogólne regu y przepisów art. 146 do orzekania o legalno ci aktu, ja-
kim jest „odmowa przyznania pomocy,” stwierdzi  nale y, i  obie podstawy wy-
roków uwzgl dniaj cych skargi znajd  w tym przypadku zastosowanie. Maj c na 
uwadze okoliczno , i  s d administracyjny orzekaj c kasacyjnie o legalno ci za-
skar onego aktu, mo e orzeka  o sprawie w takim zakresie, w jakim rozpozna  j  
organ, przyj  nale y, i  uwzgl dnienie skargi na „odmow  przyznania pomocy” 
znajduje odzwierciedlenie w wyroku, w sposób adekwatny do przyczyn ustalonych 
przez organ, jako podstawa faktyczna rozstrzygni cia o odmowie przyznania pomo-
cy.

W ka dym przypadku uwzgl dniania skargi na odmow  przyznania pomocy 
s d uchyla ten akt na podstawie art. 146 § 1 u.p.p.s.a. Je eli odmowa przyznania po-
mocy nast pi a jedynie z przyczyn formalnych, wyrok s du ogranicza si  do tego 
rozstrzygni cia. S d nie mo e wypowiada  si  merytorycznie w kwestii uprawnie  
do uzyskania pomocy, je eli organ tej kwestii nie rozpozna , albowiem s d nie mo e 
zast powa  organu w kwestii ustalenia podstawy faktycznej rozstrzygni cia.

Je eli przyczyny odmowy przyznania pomocy maj  charakter merytoryczny, 
a ocena przes anek jej przyznania przez organ zosta a dokonana w sposób niezgod-
ny z prawem, wówczas s d winien uchyli , na podstawie art. 146 § 1 ustawy, roz-
strzygni cie o odmowie przyznania pomocy, a na podstawie art. 146 § 2 mo e nadto 
orzec, i  skar cemu przys uguje uprawnienie do jej uzyskania. Prawomocny wyrok 
s du administracyjnego stwierdzaj cy uprawnienie do uzyskania pomocy jest zda-
rzeniem prawnym rodz cym roszczenie o zawarcie umowy, które mo e by  docho-
dzone w trybie art. 64 kodeksu cywilnego.

W tpliwo ci budzi tre  orzeczenia s du administracyjnego w sytuacji uwzgl d-
nienia skargi na odmow  przyznania pomocy, która nast puje na skutek niepodpisa-
nia umowy w terminie wyznaczonym przez Agencj  z przyczyn zawinionych przez 
ubiegaj cego si  o pomoc. Przepis § 16 ww. rozporz dzenia39 nakazuje odpowied-
nie stosowanie przepisu art. 22 ust. 3 ustawy, co oznacza dopuszczalno  skargi 
na rozstrzygni cie o odmowie przyznania pomocy. W przypadku zasadno ci skargi, 
s d uchyla zaskar one rozstrzygni cie o odmowie przyznania pomocy. Czy powi-
nien nadto orzec, na podstawie art. 146 § 2 u.p.p.s.a., o uprawnieniu wnioskodawcy 
do uzyskania pomocy? Potwierdzeniem takiego uprawnienia jest wszak e uprzednie 
wyznaczenie terminu do zawarcia umowy z wnioskodawc . Skoro jednak omawia-
n  sytuacj  prawodawca powierza kontroli s du administracyjnego, wydaje si  uza-
sadnione, aby s d ten uwzgl dniaj c skarg  na odmow  przyznania pomocy, orzek  
równie  o uprawnieniach do uzyskania pomocy, aby potwierdzi  je prawomocnym 
wyrokiem.

39 Por. przypis 32.
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12. Kwesti  budz c  szczególne w tpliwo ci jest zagadnienie bezczynno ci or-

ganu Agencji w sprawach o przyznanie pomocy udzielanej na podstawie mecha-

nizmu umownego. Wobec niestosowania przepisów k.p.a. do post powa  w spra-

wach przyznania pomocy na podstawie umowy, nie ma uregulowanych zasad co 

do ochrony wnioskodawcy w sytuacji bezczynno ci organu. Z faktu zakwalifiko-

wania „odmowy przyznania pomocy” do kategorii aktów, o których mowa w art. 

3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a. wynika jednak, e kontrola dzia alno ci administracji publicz-

nej sprawowana przez s dy administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg 

na „bezczynno  organów w przypadkach okre lonych w pkt 1–4” (art. 3 § 1 pkt 

8 u.p.p.s.a.). A zatem dopuszczalna jest skarga do s du administracyjnego na bez-

czynno  organu (tak e organu Agencji) w podj ciu aktu lub dokonaniu czynno ci. 

W konsekwencji nale y – zdaniem moim – przyj , i  ze stanem bezczynno ci 

organu Agencji w przyznaniu pomocy mamy do czynienia, gdy organ nie podejmu-

je rozstrzygni cia o jej przyznaniu lub odmowie w terminie okre lonym przepisami 

prawa40. Wobec braku instancji odwo awczej, warunkiem wniesienia skargi na bez-

czynno  jest uprzednie wezwanie organu Agencji, na pi mie, do usuni cia narusze-

nia prawa, w trybie art. 52 § 4 u.p.p.s.a.

Gdy za  chodzi o rozstrzygni cie s du w przypadku uwzgl dnienia skargi 

na bezczynno  organu Agencji, to zastosowanie znajduje ogólna regu a art. 149 

u.p.p.s.a. S d – stosownie do przedmiotu skargi – zobowi zuje organ do wydania 

w okre lonym terminie aktu administracyjnego (decyzji, postanowienia lub innego 

aktu) albo dokonania czynno ci lub stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obo-

wi zku wynikaj cych z przepisów prawa. W wyroku uwzgl dniaj cym skarg  na 

bezczynno  s d nie mo e okre li , w jaki sposób powinna by  rozpatrzona spra-

wa w post powaniu administracyjnym, w której organ pozostaje w bezczynno ci, 

a wi c nie mo e nakazywa  organowi wydania decyzji, postanowienia lub podj -

cia czynno ci okre lonej tre ci. W przypadku bezczynno ci organu w rozpatrzeniu 

wniosku o przyznanie pomocy na podstawie umowy, s d administracyjny winien 

zobowi za  Agencj  do podj cia rozstrzygni cia w przedmiocie posiadania upraw-

nie  do jej uzyskania, poprzez wydanie, w terminie wyznaczonym przez s d, roz-

strzygni cia o odmowie przyznania pomocy lub poprzez okre lenie terminu zawar-

cia umowy z wnioskodawc . Zgodnie z przepisem art. 286 § 2 u.p.p.s.a. termin do 

za atwienia sprawy przez organ administracyjny, wyznaczony przez s d, liczy si  

od dnia dor czenia akt sprawy administracyjnej temu organowi. W przypadku bez-

czynno ci organu Agencji, mo e tak si  zdarzy , i  organ ten, oprócz zarejestrowa-

nia wniosku, nie prowadzi  post powania i akt sprawy administracyjnej po prostu 

40 W omawianym przyk adowo dzia aniu: „Modernizacja gospodarstw rolnych” wniosek o przyznanie pomocy roz-

patruje si  w terminie 4 miesi cy od dnia podania informacji, o której mowa w przypisie 33.
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nie ma. Wówczas termin do za atwienia sprawy biegnie od daty dor czenia wyroku 
organowi Agencji.

13. Rozwa enia wymaga jeszcze kwestia zastosowania w omawianej sytuacji 
przepisu art. 154 u.p.p.s.a. Ogólna regu a, i  w razie niewykonania wyroku uwzgl d-
niaj cego skarg  na bezczynno  oraz w razie bezczynno ci organu po wyroku 
uchylaj cym akt administracyjny strona, po uprzednim pisemnym wezwaniu w a -
ciwego organu do wykonania wyroku lub za atwienia sprawy, mo e wnie  skarg  
w tym przedmiocie, daj c wymierzenia organowi grzywny ma zastosowanie tak e 
w sprawach, których przedmiotem jest odmowa przyznania pomocy41.

Problemy interpretacyjne rodzi  mo e dyspozycja przepisu art. 154 § 2. Na 
mocy tego przepisu s d, w przypadku orzeczenia grzywny, mo e ponadto orzec 
o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub obowi zku, je eli pozwala na to charak-
ter sprawy oraz niebudz ce uzasadnionych w tpliwo ci okoliczno ci jej stanu fak-
tycznego i prawnego.

Konstrukcja uprawnie  orzeczniczych przewidzianych w art. 154 § 2 ozna-
cza, e orzeczenie przewidziane w tym przepisie mo e by  wydane tylko w spra-
wie ze skargi wniesionej na podstawie art. 3 § 2 pkt 4, kiedy s d administracyjny 
– stosownie do postanowie  art. 146 § 2 – w wyroku, który nie zosta  wykonany, 
uzna  uprawnienie lub obowi zek wynikaj ce z przepisów prawa, albo kiedy s d 
ten w wyroku wydanym na podstawie art. 149, a niewykonanym, uwzgl dni  skar-
g  na bezczynno  organów w powy szym zakresie art. 3 § 2 pkt 4. W pozosta ym 
zakresie w a ciwo ci s du administracyjnego, a wi c w odniesieniu do zdecydowa-
nej wi kszo ci skarg wnoszonych do tego s du, uprawnienia orzecznicze tego s du 
oparte s  na modelu orzeczenia kasacyjnego, a nie merytorycznego orzekania o pra-
wach i obowi zkach skar cego, co przewiduje art. 154 § 2 u.p.p.s.a.42 W wietle 
powy szego pogl du omawiany przepis mo e znale  zastosowanie w sprawie na 
odmow  przyznania pomocy, z tym i  musz  by  spe nione dwa warunki:

1) orzeczenie s du o istnieniu uprawnienia mo e nast pi  tylko wówczas, je e-
li organowi administracyjnemu zosta a wymierzona grzywna na podstawie 
art. 154 § 1 i 6; wynika to ze sformu owania „s d …mo e ponadto orzec”;

2) okoliczno ci stanu faktycznego i prawnego sprawy nie budz  w tpliwo ci.

14. Przeprowadzone rozwa ania pozwalaj  na konkluzj , i  nadanie przez usta-
wodawc  „odmowie przyznania pomocy” charakteru prawnego aktu administracyj-
nego w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a. zapewnia zainteresowanemu ochron  
s dowoadministracyjn  na równorz dnym poziomie procesowym, jak w przypad-

41 Por. art. 154 § 1 u.p.p.s.a.

42 T. Wo , H. Knysiak–Molczyk, M. Roma ska, Prawo o post powaniu…, s. 482 i 483.
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ku decyzji administracyjnej. W niektórych przedstawionych w opracowaniu sytu-
acjach ochrona taka ulega wzmocnieniu, kiedy na podstawie art. 146 § 2 u.p.p.s.a. 
s d administracyjny uznaje w wyroku uprawnienie, wynikaj ce z przepisów prawa, 
o wsparciu rozwoju obszarów wiejskich, do uzyskania pomocy. Korelatem upraw-
nienia uznanego prawomocnym wyrokiem s dowym jest obowi zek organu Agen-
cji do przyznania pomocy zainteresowanemu rolnikowi. W sytuacji, gdy obowi zek 
ten realizowany jest w drodze zawarcia umowy, korelatem obowi zku organu jest 
roszczenie beneficjenta o zawarcie umowy, które mo e by  realizowane w trybie 
okre lonym przepisami art. 64 kc. oraz art. 1047 kpc.
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The effectiveness of the legal protection of persons 

entitled to use the Þ nancial assistance 

from the European Agricultural Fund 

for Rural Development 

Summary

The granting of financial assistance from the European Agricultural Fund for 
Rural Development is performed by means of either an administrative decision or a 
civil law contract. From the legal perspective, the refusal to grant assistance under a 
contract is not a typical administrative decision. It has the form of an administrative 
act in the meaning of Article 3 section 2 point 4 of the Law on Proceedings before 
Administrative Courts. The above mentioned provision guarantees the person inte-
rested in financial assistance the judicial-administrative protection equivalent to that 
in a case of administrative decision. Furthermore, in some cases this protection is 
even wider; e.g. when the administrative Court recognises the entitlement to finan-
cial assistance in a judgment passed pursuant to Article 146 section 2 of the above 
mentioned Law. This kind of entitlement is accompanied by the obligation of a Sta-
te Agency to grant the assistance to the farmer. In a case when fulfilling of the obli-
gation has the form of a contract, the beneficiary can claim its conclusion, e.g. pur-
suant to Article 64 of the Civil Code.


