Stanistaw Prutis

Skutecznos¢ ochrony prawnej uprawnionych
do korzystania ze sSrodkéw Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich

1. Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2007-2013' stanowi konty-
nuacje, a jednoczesnie rozwinigcie programu poprzedniego, realizowanego w latach
2004-2006. Nowy program uwzglednia strategiczne wytyczne Wspdlnej Polityki
Rolnej, w szczegblnosci przyjete na poziomie Wspdlnoty priorytety w postaci glow-
nych kierunkéw wsparcia (cele, osie oraz dziatania) rozwoju obszaréw wiejskich.

Okreslenie priorytetéw wprowadzita nowa wspdlnotowa regulacja praw-
na — przepisy rozporzadzenia Rady (WE) nr 1698/2005 z dnia 20 wrzesnia 2005 r.
w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez Europejski Fundusz Rolny
na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW)?2. Wsparcie to stuzy¢ ma osigg-
nieciu nastgpujacych 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,

¢) poprawie jakosci zycia na obszarach wiejskich oraz r6znicowania dziatalno-
Sci gospodarczej.

Dziatania podejmowane w ramach wsparcia zdecydowanie wykraczajg poza
rolnictwo oraz lesnictwo jako dzialy gospodarki narodowej, obejmujgc catoksztait
zycia spotecznego i gospodarczego na wsi (ksztattowanie infrastruktury, ustugi dla
ludnosci 1 gospodarki wiejskiej, podejmowanie dziatalnosci nierolniczej i rozwdj
mikroprzedsigbiorstw) oraz ochrone Srodowiska na terenach wiejskich. Istotnym
novum niniejszej regulacji jest okreslenie wymagan co do proporcji przeznaczenia
ogétu srodkéw, w skali krajowej, na realizacj¢ poszczegdlnych celéw, nazywanych

1 Ogtoszony w formie zatacznika do obwieszczenia Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 12 pazdziernika
2007 r. (M.P. Nr 94, poz. 1035).
2 Dz.U. UE.L. 277, 21.10.2005, s. 1-40 z pézn. zm.
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,»osiami wsparcia™. W ramach osi, w kolejnych latach realizacji wsparcia, podziat
srodkéw na dziatania okresla plan finansowy PROW 2007-2013. Przy szerokim
ujeciu zakresu przedmiotowego wsparcia rozwoju obszarow wiejskich rosnie wa-
chlarz i liczba potencjalnych beneficjentéw, albowiem ze wsparcia mogg korzystac
nie tylko rolnicy, ale wszyscy mieszkarnicy wsi.

2. Przy duzej liczbie potencjalnych beneficjentéw i ograniczonej wielkosci
srodkéw finansowych szczeg6lnie istotnego znaczenia nabiera konstrukcja mode-
lu organizacyjno—prawnego dystrybucji Srodkéw. W modelu tym kluczowe sg trzy
elementy:

1) przestanki udzielenia wsparcia — wymagania stawiane ubiegajacym si¢ o je-
go uzyskanie o charakterze podmiotowym, jak i przedmiotowym, zréznico-
wane w zaleznosci od rodzaju dziatania podejmowanego w ramach poszcze-
g6lnych osi,

2) instrument organizujacy udzielenie wsparcia — decyzja administracyjna lub
umowa,

3) mechanizmy (procedury) gwarantujace realizacj¢ celu wsparcia, zapewnia-
jace z jednej strony, iz uprawniony beneficjent spetniajacy okreslone pra-
wem wymagania wsparcie uzyska, z drugiej zas, iz wsparcie to zostanie wy-
korzystane zgodnie z przeznaczeniem.

Nowy model organizacyjno—prawny wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich
konstruuje, oprécz legislacji Unii Europejskiej, takze ustawa z dnia 7 marca 2007 r.
o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udzialem EFRROW®. Regulacj¢ uzu-
petniajg rozporzadzenia wykonawcze Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi. W legis-
lacji krajowej przyjeto regule, iz kazdy z kierunkéw dziatania w ramach poszczegdl-
nych osi jest unormowany odrgbnym rozporzadzeniem ministra, co przy znacznym
katalogu dziatar korzystajacych ze wsparcia powoduje, ze tgczna liczba rozporza-
dzert wykonawczych przekracza 20, co moze rodzi¢ problem réwnoprawnego trak-
towania beneficjentéw przy poszczegdlnych formach pomocy.

Zréznicowanie przestanek udzielania pomocy, wynikajace z réznorodnosci ce-
16w i dzialafi, jest oczywiscie uzasadnione i zrozumiate. Gdy chodzi o przestanki
natury podmiotowej, podstawowe wymogi okresSlajg przepisy rozporzadzenia Rady
(UE) nr 1698/2005 oraz art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 7 marca 2007 r. Rozporza-
dzenie Rady uzywa okreslenia ,,beneficjent”, ktorym moze by¢: podmiot gospodar-
czy, podmiot lub przedsigbiorstwo, publiczne lub prywatne, odpowiedzialne za rea-
lizacje operacji lub otrzymujace wsparcie’. Zgodnie zas z powolywanym przepisem

3 Por. art. 17 rozporzadzenia nr 1698/2005.
4 Dz.U. Nr 64, poz. 427 z pézn. zm.
5 Art. 2h rozporzadzenia nr 1698/2005.
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ustawy, pomoc jest przyznawana na wniosek osoby fizycznej, osoby prawnej lub
jednostki organizacyjnej nieposiadajgcej osobowosci prawnej, jezeli wnioskodaw-
ca spelnia warunki przyznania pomocy okreslone w przepisach Unii Europejskiej®
oraz w przepisach poszczegdlnych rozporzadzein wykonawczych Ministra Rolni-
ctwa i Rozwoju Wsi, wydanych na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy.

Sposéb skonstruowania wymogéw (warunkéw) uzyskania pomocy w dyspozy-
cji przepisoéw rozporzadzen wykonawczych decyduje o kregu potencjalnych upraw-
nionych. Regulacja tych wymogo6w jest wyrazem woli decydenta politycznego, kt6-
ry przyznaje Srodki na okreslone cele (osie) i dziatania (PROW na lata 2009-2013)
i reguluje, kto sposréd podmiotéw prawa jest uprawniony do uzyskania pomocy
w ramach poszczeg6lnych dziatan. Regulacje rozporzadzen wykonawczych w tym
zakresie mogg by¢ oczywiscie przedmiotem krytycznych ocen. Zgodnie z tytutem
opracowania skoncentrujemy si¢ wszakze na problemach ochrony prawnej podmio-
tow uprawnionych (a wigc spetniajacych prawem okreslone wymagania) do uzyska-
nia naleznej pomocy. Przez ochron¢ prawng nalezy rozumie¢ Srodki i mechanizmy
prawne stuzace wyegzekwowaniu uprawnien wynikajacych z przepiséw material-
noprawnych.

3. Model organizacyjno—prawny egzekwowania uprawnien jest konsekwencja
wyboru przez ustawodawce podstawowego instrumentu organizujgcego wsparcie —
decyzja administracyjna lub umowa; ewentualnie rozwigzania kombinacyjne, tacza-
ce z sobg elementy dziatai o charakterze wtadczym oraz niewladczym, mogg by¢
réwniez wykorzystane, o czym Swiadczy obowiazujgca ustawa. Przy znacznej roz-
budowie kierunkéw wsparcia, ustawa reguluje udzielenie pomocy na podstawie de-
cyzji administracyjnej w 11-stu kategoriach dzialari, natomiast umowa jest instru-
mentem organizujagcym wsparcie w 12-stu rodzajach dziatan wspierajacych rozwdj
obszaréw wiejskich’. W uzasadnieniu projektu ustawy brak jest wyjasnienia co do
takiego doboru instrumentéw udzielania pomocy. Wprawdzie nie ma spraw ze swej
istoty cywilnych lub administracyjnych, a wola ustawodawcy decyduje o tym, czy
konkretna sprawa bedzie zatatwiona w trybie cywilnoprawnym czy administracyj-
noprawnym®. Jednakze nie znaczy to, aby ustawodawca mégt sobie dobieraé instru-
menty prawne w sposéb catkowicie dowolny; musi bowiem liczy¢ si¢ z prawami
rozwoju spotecznego i realnym uktadem stosunkéw’. Ocena adekwatnosci zastoso-
wanych instrumentéw wymaga pogtebionych badari empirycznych. W tym miejscu
ograniczy¢ si¢ nalezy do prostej konstatacji, ze decyzja winna mie¢ zastosowanie
tam, gdzie udzielana pomoc przybiera postaé¢ dziatai schematycznych, szablono-

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

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

8 J. Starosciak, 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 wrecz masowych; umowa wéwczas, gdy potrzebne jest zindywidualizowanie
warunkéw wykorzystania pomocy dla realizacji zlozonych proceséw np. procesow
inwestycyjnych!®. Co jednak istotne, zaden z mechanizméw — decyzja czy umowa
— nie zostal zastosowany w ,,czystym”, klasycznym modelu. Model postepowania
administracyjnego uksztaltowany przepisami Kodeksu postgpowania administra-
cyjnego'! zostal zmodyfikowany poprzez zastosowanie cywilnoprawnej reguly roz-
ktadu ciezaru dowodu. Natomiast odmowa zawarcia umowy przez organ wiasciwy
w sprawach dotyczacych przyznawania pomocy poddana jest, co do swej legalno-
sci, kontroli sadu administracyjnego.

4. Na mocy art. 21 ust. 1 ustawy, z zastrzezeniem zasad i warunkéw okreslo-
nych w przepisach Unii Europejskiej do postepowan w sprawach indywidualnych
rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej, stosuje si¢ przepisy k.p.a., chy-
ba ze przepisy ustawy stanowig inaczej. Modyfikacje modelu postgpowania okresla
ust. 2 powolanego przepisu, a mianowicie:

W postepowaniu w sprawie dotyczacej przyznania pomocy organ, przed kt6-
rym toczy si¢ postepowanie:

1) stoi na strazy praworzadnosci;

2) jest obowigzany w sposOb wyczerpujgcy rozpatrzy¢ caly materiat dowodo-
wY;

3) udziela stronom, na ich zadanie, niezbednych pouczeri co do okoliczno-
$ci faktycznych i prawnych, ktére mogg mie¢ wptyw na ustalenie ich praw
i obowigzkéw bedacych przedmiotem postepowania;

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

Istotng zmiang w postepowaniu dowodowym modelowego postepowania admi-
nistracyjnego wprowadza przepis art. 21 ust. 3 ustawy ustalajgc regulg, iz cigzar
udowodnienia faktu spoczywa na osobie, ktdra z tego faktu wywodzi skutki prawne
— jest to reguta charakteryzujaca cywilnoprawng metode regulacji stosunkéw spo-
tecznych, a sformutowanie przepisu jest powtorzeniem tresci art. 6 Kodeksu cywil-
nego'?. W konsekwencji to strony oraz inne osoby uczestniczgce w postgpowaniu
W sprawie przyznania pomocy sg obowigzane przedstawia¢ dowody oraz dawaé wy-
jasnienia co do okolicznosci sprawy zgodnie z prawda i bez zatajania czegokolwiek.
W klasycznym postgpowaniu administracyjnym organ administracji publicznej jest
obowigzany w sposéb wyczerpujacy zebrad irozpatrzy¢ caly materiat dowodowy

10 Szerzej na ten temat por. S. Prutis, Dobdr instrumentéw prawnych stuzacych wsparciu rozwoju obszaréw wiej-
skich, ,Studia luridica Agraria” Biatystok 2009, t. 7.

1 Ustawa z dnia z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn. Dz.U. z 2000, Nr
98, poz. 1071 z p6ézn. zm.), zwana dalej k.p.a.

12 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U. Nr 16, poz. 93 z pézn. zm.), zwana dalej kc.
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(art. 77 § 1 k.p.a.). W postgpowaniu administracyjnym w sprawach przyznania po-
mocy obowigzek zebrania, a wigc dostarczenia materiatu dowodowego, cigzy na
stronach postgpowania, natomiast organ ma obowigzek ,,w sposéb wyczerpujacy
rozpatrzy¢ caly materiat dowodowy” (art. 21 ust. 3 pkt 2 ustawy).

Wprowadzenie cywilnoprawnej reguly rozkladu cigzaru dowodu oraz ograni-
czenie obowigzku organu Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa do
wyczerpujgcego rozpatrzenia, przedstawionego przez strony, materiatu dowodo-
wego ostabia niewatpliwie pozycje procesowq strony. Poglgbiona ocena wprowa-
dzonych modyfikacji w postepowaniu bedzie mozliwa po zebraniu praktycznych
doswiadczen, w szczegdlnosci orzecznictwa organéw ARiMR oraz sagdéw admini-
stracyjnych. Prima facie modyfikacja procedury administracyjnej zastuguje na apro-
bate. Zwrécié nalezy uwagg, iz uproszczony model postepowania administracyjne-
g0 ma zastosowanie ,,w sprawie dotyczgcej przyznania pomocy, a zatem wowczas,
gdy organ rozstrzyga (pozytywnie lub negatywnie) o zasadnosci wniosku o udzie-
lenie pomocy (platnosci) na rzecz beneficjenta. O ewentualnym zwrocie Srodkéw
przyznanych bezzasadnie organ rozstrzyga, stosujagc w peini model procedury k.p.a.,
w ktérym organ ma obowigzek zebrac¢ i rozpatrzy¢ caly materiat dowodowy. Roz-
wigzanie takie zgodne jest z poczuciem sprawiedliwosci. W sytuacji, gdy rolnik
ubiega si¢ o uzyskanie pomocy, ma obowigzek przedstawienia dowodéw potwier-
dzajacych uprawnienia do jej uzyskania, pod rygorem odmowy przyznania pomocy.
Pod rzadami poprzedniej regulacji ustawowej, kiedy k.p.a. miat pelne zastosowanie,
rolnicy czesto sktadali wnioski nie w petni udokumentowane liczac, ze potrzebny
material zgromadzi organ, ktéry takze wyjasni kwestie watpliwe, czy sporne co do
tytulu prawnego wiladania gruntami przez wnioskodawce. Nie mozna zwalnia¢ rol-
nikow z obowigzku zadbania o swoje sprawy; wszakze vigilantibus leges scriptae
sunt (prawa sg pisane dla przezornych, czujnych, czyli dbajacych o swoje sprawy).

Dodac nalezy, ze strony nie zostaja pozbawione pomocy organu w toku poste-
powania. Organ udziela stronom niezbg¢dnych pouczeri co do okolicznosci faktycz-
nych i prawnych majacych wpltyw na ich sytuacj¢ prawna, a takze zapewnia stronom
czynny udzial w kazdym stadium postepowania. Modyfikacja klasycznych regut
k.p.a. polega na tym, iz dziatanie organu nastepuje ,,na zadanie stron”, a nie z urze-
du. Kategorycznos¢ sformutowania ,,na zgdanie” oznacza — zdaniem moim — iz bez
wyraznego wniosku strony organ nie ma obowigzku dzialania w ww. zakresie.

Modyfikacja przepiséw k.p.a. w postgpowaniu administracyjnym w sprawie
przyznania pomocy zawiera takze rozwigzania niewatpliwie korzystne dla stron.
Mam tu na uwadze ustawowe zakreslenie terminu do rozpatrzenia odwotania od de-
cyzji w sprawie przyznania pomocy, ktéry wynosi dwa miesigce od dnia otrzyma-
nia odwotania, a takze ustanowienie zasady, ze wniesienie odwotania nie wstrzymu-
je wykonania decyzji organu pierwszej instancji. A zatem w przypadku przyznania
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rolnikowi pomocy finansowej kwestionowanie jej wysokosci w trybie odwotaw-
czym nie pozbawia mozliwosci uzyskania kwoty juz przyznanej przed wydaniem
decyzji ostateczne;j.

Oceniajgc generalnie modyfikacje w postgpowaniu administracyjnym konczg-
cym si¢ decyzja w sprawie przyznania pomocy, stwierdzi¢ nalezy, iz istnienie cy-
wilnoprawnej reguty rozkladu ci¢zaru dowodu nie wprowadza — zdaniem moim
— istotnych zmian co do poziomu ochrony uprawnient w trybie postgpowania admi-
nistracyjnego oraz sgdowoadministracyjnego.

5. Zastosowanie umowy jako instrumentu organizujacego udzielenie pomocy
w rozwoju obszar6w wiejskich oznacza poddanie relacji pomigdzy stronami regu-
tom i mechanizmom prawa cywilnego. Cywilna metoda regulacji prawnej stosun-
kéw spotecznych, skonstruowana na autonomii woli réwnorzg¢dnych podmiotéw
i zasadzie swobody uméw, zapewnia skuteczng ochrong praw i intereséw stron po
zawarciu umowy. Problem polega na skonstruowaniu mechanizmu, ktéry ma za-
pewni¢ mozliwosé zawarcia umowy rolnikowi spetniajgcemu warunki do uzyskania
pomocy z ktérym Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa odmawia za-
warcia stosownej umowy. Udzielanie wsparcia nalezy do ustawowych kompetencji
Agencji i jej organdw, a zatem jest to nie tylko uprawnienie, ale i obowigzek dzia-
lania w zakresie swojej wtasciwosci, ktére moze by¢ kontrolowane i egzekwowane
w trybie nadzoru ministra. Chodzi wszakze o przyznanie instrumentu prawnego sa-
memu zainteresowanemu rolnikowi (mieszkaficowi wsi), za pomoca ktérego mog-
by wyegzekwowac uprawnienie do uzyskania pomocy, czyli doprowadzi¢ do za-
warcia umowy z Agencja.

Prawo cywilne dysponuje oczywiscie instrumentem regulujagcym obowigzek
zawarcia umowy. Zgodnie z przepisem art. 64 kc. prawomocne orzeczenie sgdu
stwierdzajace obowigzek danej osoby do ztozenia oznaczonego oswiadczenia woli
zastepuje to oswiadczenie, a regule te potwierdza przepis egzekucyjny art. 1047 § 1
Kodeksu postepowania cywilnego'®. Jak wyjasnia orzecznictwo sagdéw powszech-
nych, jezeli ustawa naktada na podmiot obowigzek ztozenia o§wiadczenia woli, to
obowigzek ten moze by¢ realizowany przed sagdem na podstawie art. 64 kc., jesli tyl-
ko regulacja ustawowa pozwala na ustalanie podmiotu zobowigzanego, uprawnio-
nego oraz tresci roszczenia (oswiadczenia woli, ktére moze ztozy¢ zobowigzany).
Nie jest réwniez konieczne, aby przepisy wyraznie wskazywaly te droge docho-
dzenia roszczenia. Trzeba wszakze zaznaczy¢, ze przepis art. 64 kc. okresla jedynie
prawne konsekwencje uprawomocnienia si¢ orzeczenia stwierdzajacego obowigzek
danej osoby do zlozenia oznaczonego oswiadczenia woli. Nie moze by¢ on jednak

13 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. Nr 43, poz. 296 z pézn. zm.), zwa-
na dalej kpc.

98



Skutecznos¢ ochrony prawnej uprawnionych do korzystania ze srodkow...

traktowany jako samodzielne Zrédlo tego obowigzku — ten bowiem winien wynikaé
zawsze z okreslonej czynnosci prawnej badZ tez przepisu ustawy'.

W przepisach ustawowych (atakze w rozporzadzeniach wykonawczych) re-
gulujacych zasady udzielania pomocy w rozwoju obszaréw wiejskich przy wyko-
rzystaniu umowy nie znajdziemy normy prawnej, z ktérej mozna by wyprowadzic¢
roszczenie beneficjenta o zawarcie umowy, mozliwe do wyegzekwowania w trybie
art. 64 kc. 1 1047 k.p.c. Rozwazenia wymaga kwestia, czy taki obowigzek zawarcia
umowy przez Agencj¢ mozna wydedukowac ze zdarzeri prawnych (decyzji admini-
stracyjnej lub orzeczenia sgdowego).

6. Instytucje prawne usytuowane ,,na styku” kilku dziedzin prawa rodza zawsze
szczegOlne problemy, gdy chodzi o wzajemne relacje. Dotyczy to takze styku sfe-
ry administracji publicznej i prawa prywatnego, gdy rozstrzygnig¢cie podejmowane
przez organ administracji publicznej poprzedza lub stanowi nawet przestanke do za-
warcia umowy. Te dzialania czy rozstrzygniecia organu mogg przybiera¢ rozny sto-
pieri sformalizowania.

W sytuacji, gdy dziatanie organu przybiera forme decyzji administracyjnej, po-
przedzajacej zawarcie umowy, konsekwencje w dziedzinie skutkéw prawnych byty
i sg regulowane aktualnym modelem normatywnym postgpowania administracyjne-
go i sgdowoadministracyjnego'.

W sferze dysponowania nieruchomosciami pafistwowymi na rzecz oséb fizycz-
nych, pod koniec lat pigcdziesigtych ubieglego wieku, zastosowano ztozony mecha-
nizm — decyzja administracyjna + umowa cywilnoprawna, zapewniajacy organom
administracji wiadcze ustalanie kandydatéw na nabycie, a jednoczesnie umozliwia-
jacy przeniesienie wiasnosci zgodnie z regutami prawa cywilnego. Taka konstruk-
cja prawna miala zastosowanie przy sprzedazy przez pafistwo doméw mieszkalnych
i dziatek budowlanych'®, sprzedazy paristwowych nieruchomosci rolnych!’, a takze
oddawania terenéw na obszarze miast w uzytkowanie wieczyste. Decyzja admini-
stracyjna, pozytywna lub negatywna dla kandydata na nabywce, podlegata kontroli
w trybie administracyjnym.

Gdy chodzi o relacje pomigdzy decyzja administracyjng a umowa, doktryna
1 orzecznictwo sagdowe tamtego okresu wypracowaty nastgpujace stanowisko. Decy-
zja administracyjna jest konieczng przestankg przeniesienia lub ustanowienia prawa

14 Wyrok SA w Poznaniu z dnia 7 lutego 2008 r., | ACa 1050/07, tezy 16, LEX nr 466433.

15 Naczelny Sad Administracyjny zostat powotany ustawg z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie Admini-
stracyjnym oraz zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz.U. Nr 4, poz. 8); natomiast dwu-
instancyjne sadownictwo administracyjne funkcjonuje od 1 stycznia 2004 r.

16 Na podstawie ustawy z dnia 28 maja 1957 r. o sprzedazy przez Panstwo doméw mieszkalnych i dziatek budow-
lanych (Dz.U. Nr 31, poz. 132).
17 Na podstawie ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci (tekst jedn.

Dz.U. z 1974 r. Nr 10, poz. 64 z p6zn. zm.).
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w drodze umowy (sprzedania lub oddania w uzytkowanie wieczyste). Dlatego tez
zawarcie umowy bez takiej decyzji powodowaloby jej niewaznos¢. Jednakze ,,de-
cyzja ta jako akt o znaczeniu administracyjnoprawnym nie rodzi u adresata rosz-
czefi cywilnoprawnych o ustanowienie uzytkowania wieczystego, ktére mogtyby
by¢ dochodzone przed sadem™!®. A zatem, choé ustalenie kandydata na nabywce
bylo konieczng przestankg waznosci zawieranej umowy, ustalony decyzjg kandydat
moégl egzekwowac swoje uprawnienie jedynie przy uzyciu srodkéw administracyj-
noprawnych, roszczenie o zawarcie umowy mu nie przystugiwato.

Uznajac, iz wiasciwym Zrédiem praw i obowigzkow stron jest umowa cywil-
noprawna, Izba Cywilna Sgdu Najwyzszego, dzialajac w petnym sktadzie, podje-
ta uchwale z dnia 28 kwietnia 1964 r., w ktdrej zaprezentowata stanowisko bronigce
autonomii stosunku cywilnoprawnego. Chociaz akt administracyjny jest przestan-
ka waznosci umowy, to pdZniejsze uchylenie aktu administracyjnego, po zawarciu
na jego podstawie umowy, nie powoduje samo przez si¢ niewaznosci umowy, albo-
wiem jest ona w pelni samodzielng czynnoscig prawng z zakresu prawa cywilnego
i podlega normom prawa cywilnego przy ocenie jej waznosci. Okolicznosci, z po-
wodu ktdrych nastgpito uchylenie decyzji, mogg mie¢ oczywiscie znaczenie dla oce-
ny w swietle prawa cywilnego waznosci umowy cywilnoprawnej lub dopuszczalno-
$ci uchylenia sie od skutkéw prawnych zawartego w niej oSwiadczenia'®.

Zastosowanie mechanizmu decyzji w prawnej regulacji obrotu nieruchomos-
ciami pafnstwowymi miato na celu kontrolg¢ administracji paiistwowej nad wyborem
kregu nabywcéw, bez zapewnienia beneficjentom tych decyzji skutecznej ochrony
uprawniet ustawowych. Dopiero wprowadzenie sgdowej kontroli legalnosci dzia-
tania administracji uruchomito mechanizm ochrony uprawnieft w plaszczyznie ad-
ministracyjnoprawnej. Nie wzmocnito to wszakze ochrony w plaszczyZnie cywil-
noprawnej, ktérg zapewni¢ moze jedynie przyznanie beneficjentowi roszczenia do
zawarcia umowy.

7. Zastosowanie umowy jako mechanizmu prawnego udzielania pomocy w roz-
woju obszaréw wiejskich zrodzito pytanie o Srodki prawne ochrony zainteresowa-
nego rolnika, ubiegajacego si¢ o pomoc, ktéoremu organy Agencji odmawiajg jej
udzielenia nie zawierajagc umowy lub uchylajac si¢ od jej zawarcia. Przyczyny tej
odmowy moga by¢ przy tym réznorodne, zar6wno merytoryczne (niespetnienie pra-
wem okreslonych wymagain przez zainteresowanego, brak srodkéw finansowych na
dany rodzaj dziatania), jak i natury formalnej (ztozenie wniosku o pomoc bez sto-
sownych dokumentéw czy z przekroczeniem terminu).

18 F. Btahuta (et.al.), Kodeks cywilny — Komentarz, t. 1, Warszawa 1972, s. 653.
19 Uchwata SN z dnia 28 kwietnia 1964 r., [ll CO12/64, OSPiKA 1965, nr 1.
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Pierwsza regulacja prawna systemu wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich,
majaca za podstawe ustawe z dnia 28 listopada 2003 r.,”” nie zawierata rozwigzan
w tym zakresie. Prawdg jest, iz ta pierwsza regulacja prawna korzystata z umowy,
jako instrumentu organizujagcego pomoc, w waskim zakresie?!. Problem zostat pod-
jety przez doktryne i orzecznictwo sgdéw administracyjnych.

Gdy chodzi o charakter prawny czynnosci poprzedzajacych zawarcie umowy
o udzielenie pomocy, orzecznictwo sgdéw administracyjnych nie bylo jednolite.
Zgodnie akceptowano poglad, iz przy rozwazaniu zagadnienia, jakie warunki musza
by¢ spetniane, aby przed zawarciem umowy mozna byto wyrézni¢ sprawe admini-
stracyjna, w ktorej rozstrzyga si¢ wtadczo o zawarciu lub odmowie zawarcia umo-
wy, decydujgce znaczenie ma to, czy przepisy ustawowe przyznaja danemu organo-
wi wtadcze kompetencje w fazie rozpatrywania wniosku, poprzedzajacego zawarcie
umowy.

Poglad, ze zawarcie umowy jest poprzedzone postgpowaniem administracyj-
nym, zostal szeroko uzasadniony w wyroku NSA z dnia 8 czerwca 2006 r.?* Zda-
niem Sadu, uregulowania ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie
Rozwoju* wskazujg na istnienie wyraZznie wyodrebnionych dwdch etapéw postepo-
wania w sprawach dofinansowania projektow dziatan. Pierwszy etap wszczynany na
skutek wniosku podmiotu ubiegajacego sie, stuzy rozpoznaniu tego wniosku przez
odpowiedni organ i koficzy si¢ przyznaniem albo odmowg przyznania dofinanso-
wania (art. 26 ust. 2 ustawy). Po pozytywnym dla strony zakoriczeniu pierwszego
etapu, tj. po przyznaniu dofinansowania, dochodzi do etapu drugiego, ktérym jest
zawarcie umowy, okreslajacej warunki dofinansowania projektu (art. 26 ust. 5 usta-
wy). Rozstrzygniecia podejmowane w pierwszym etapie majg charakter rozstrzyg-
nie¢ wiladczych ijednostronnych. Ich trescig jest albo stworzenie przestanki do
zawarcia umowy, albo odmowa zawarcia umowy. Uzyte przez ustawodawce okre-
Slenie ,,przyznaje” dofinansowanie nalezy interpretowac jako stworzenie podstawy
prawnej do wydania przez Agencje (ktora nalezy traktowac jako organ o charakterze
funkcjonalnym) decyzji administracyjnej. W konsekwencji Sad przyjal, iz odmowa
przyznania takiego dofinansowania nastgpuje decyzja administracyjng, ktéra podle-

20 Ustawa o wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich ze $rodkéw pochodzacych z Sekcji Gwarancji Europejskiego
Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej (Dz.U. Nr 229, poz. 2273).
21 Na 8 kategorii zadan wspierajacych w 7-miu pomoc byta udzielana w drodze decyzji administracyjnej; jedynie

pomoc techniczna dla jednostek organizacyjnych i organéw realizujacych zadania udzielana byta na podstawie
umowy (art. 5 ust. 2 i 3 ustawy z 28.11.2003 r.). Rozporzadzenie MRiRW z dnia 8 wrzesnia 2004 r. w sprawie
Uzupetnienia Sektorowego Programu Operacyjnego ,Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywnos$ciowego
oraz rozwoj obszaréw wiejskich 2004—2006" w pkt. 3.1.2. wprowadzito dziatanie ,utatwianie startu mtodym rolni-
kom”, ktéremu wsparcia udzielano w oparciu o zawierang umowe.

22 I GSK 63/06, LEX nr 188514.

23 Dz.U. Nr 116, poz. 1206 z pézn. zm. Ustawa ta zawierata uprawnienia ustawowe do wydania rozporzadzen wy-
konawczych Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, regulujacych udzielanie pomocy na poszczegolne dziatania, stad
konstrukcje prawne w niej zawarte stanowig podstawe ustawowa rozstrzygnie¢ w sprawach indywidualnych.
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ga kontroli sagdu administracyjnego stosownie do art. 3 § 2 pkt 1 prawa o postgpowa-
niu przed sagdami administracyjnymi>*

Zaprezentowane stanowisko okazato si¢ dominujacym; nie uzyskato wszakze
powszechnej akceptacji*®. W uchwale 7 sedziow z dnia 29 marca 2006 r., wydanej
na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecz-
nej oraz zatrudnieniu os6b niepetnosprawnych?, Naczelny Sad Administracyjny
stwierdzit, ze odmowa udzielenia pozyczki prowadzacemu zaktad pracy chronionej
przez samorzad wojewddztwa, nie jest sprawg sgdowoadministracyjng w rozumie-
niu art. 1 w zw. z art. 3 u.p.p.s.a. W konsekwencji Sad uznal, ze na odmowe udzie-
lenia pozyczki nie przystuguje skarga do wojewddzkiego sagdu administracyjnego.
Sad podkreslit, iz zawieranie uméw jest domeng prawa cywilnego, a podejmowa-
ne w tym zakresie czynnos$ci majg charakter cywilnoprawny?’. Za cywilnoprawnym
charakterem czynnosci dotyczacych dofinansowania projektu na podstawie ustawy
o Narodowym Planie Rozwoju opowiedziat si¢ NSA w wyroku z dnia 20 wrze$nia
2006 r.%® stwierdzajac, ze w sprawach dotyczacych dofinansowania dziatania ,,uta-
twianie startu mtodym rolnikom”, w sytuacji gdy beneficjentem jest osoba fizyczna,
ustawodawca nie przewidzial na zadnym etapie postepowania zalatwienia wniosku
w formie decyzji administracyjnej albo innego aktu lub czynnosci z zakresu admini-
stracji publicznej w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a.

Wobec rozbieznosci w orzecznictwie NSA, zagadnienie zostalo rozwazone
w sktadzie powigkszonym, ktéry podjat uchwale, iz odrzucenie wniosku, o ktérym
mowa w art. 26 ust. 1 ustawy o Narodowym Planie Rozwoju, nastgpuje w formie
decyzji administracyjnej, wydanej na podstawie art. 26 ust. 2 tej ustawy”. Uchwata
zostata przyjeta wigkszoscig gtoséw, przy zgtoszeniu zdania odrgbnego przez 2 s¢-
dziéw. Argumentacja zwolennikéw koncepcji cywilistycznej jest nastepujaca: zto-
zenie prawidlowo wypetnionego i kompletnego wniosku oraz spetnienie warunkow
merytorycznych (tzw. kryteriow dostepu) rodzi po stronie wnioskodawcy uprawnie-
nie do otrzymania premii na warunkach i w wysokosci Scisle okreslonych w aktach
normatywnych, wedtug kolejnosci zlozenia wnioskéw w ramach dostepnych srod-
kéw. Taki wnioskodawca uzyskuje prawo podmiotowe do otrzymania premii. Nie
chodzi tu bowiem o wybér podmiotéw sposréd wnioskodawcéw, lecz uprawnie-
nie kazdego z nich. Skoro zas realizacja tego uprawnienia nastepuje przez zawarcie
umowy cywilnoprawnej, to w razie odmowy jej zawarcia z jakichkolwiek przyczyn
przystuguje wnioskodawcy dochodzenie tego uprawnienia w postgpowaniu cywil-

24 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz.U. Nr 153, poz.
1270 z p6zn. zm.), zwana dalej u.p.p.s.a.

25 Szerzej na ten temat patrz: D. tobos—Kotowska, Charakter prawny odmowy przyznania $rodkéw z Europejskie-
go Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, ,Studia luridica Agraria” 2009, t. 7.

26 Dz.U. Nr 123, poz. 776 z p6zn. zm.

27 Uchwata NSA z dnia 29 marca 2006 r., | GPS 1/06, ONSAIWSA 2006, nr 4, poz. 95.

28 I GSK 95/06, LEX nr 273687.

29 Uchwata NSA z dnia 22 lutego 2007 r., Il GPS3/06, ONSAIWSA 2007, nr 3, poz. 59.
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nym przed sadem powszechnym. Nie zachodzi wigc sytuacja braku ochrony sado-
wej przez bezpodstawnym — bezprawnym pozbawieniem powyzszego uprawnienia.
Ustawowa regulacja, wedtug ktérej administracja publiczna wykonuje powierzone
jej zadania w formach wtasciwych prawu cywilnemu, powoduje wylaczenie takich
form jej dziatania spod kontroli sadéw administracyjnych, poddajgc te formy dzia-
tania jurysdykcji sadéw powszechnych w postepowaniu cywilnym, stosownie do
przepiséw art. 11 2 kpc. oraz art. 3 u.p.p.s.a.*>. W konkluzji uzasadnienia zdania od-
rebnego jego autor stwierdza, ze odrzucenie wniosku, o ktérym mowa w sentencji,
nie jest ani decyzja administracyjna, ani aktem czy czynnoscia 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, zostaly w czgsci rozstrzygnigte przez
ustawodawce w ustawie z 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszaréw wiej-
skich’!. Nowa regulacja prawna, eliminujac czes¢ kwestii spornych, rodzi szereg
nowych, nie mniej istotnych watpliwosci. Chodzi o regulacje przepisu art. 22 usta-
wy, okreslajacego procedurg przyznawania pomocy na podstawie umowy, zawiera-
nej w formie pisemnej pod rygorem niewaznosci (art. 22 ust. 1). Wymdg formy pi-
semnej ad solemnitatem jest uzasadniony, a interpretacja reguly nie nasuwa zadnych
watpliwosci, czego nie mozna powiedzie¢ o kolejnych przepisach art. 22 ustawy.

Zgodnie z postanowieniem art. 22 ust. 2, do postepowan w sprawach przyzna-
nia pomocy na podstawie umowy prowadzonych przez podmioty wdrazajgce nie
stosuje sie przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego, z wyjatkiem prze-
pisow dotyczacych wiasciwosci miejscowej organéw, wytaczenia pracownikéw or-
ganu, dorgczen i wezwan, udostepniania akt, a takze skarg i wnioskéw; przepisy art.
21 ust. 2 i 3 stosuje si¢ odpowiednio.

Ustawodawca rozstrzygnagl zatem, iz zawarcie umowy poprzedzone jest po-
stepowaniem prowadzonym przez podmiot wdrazajacy, ktére ma charakter poste-
powania administracyjnego. Zakres stosowania przepisOw k.p.a. jest ograniczony
i wyraznie okreslony — wtasciwos¢ miejscowa organéw, wylaczenie pracownikéw,
doreczenia i wezwania oraz udostepniania akt.

Odpowiednie stosowanie przepiséw art. 21 ust. 2 i 3 ustawy do postepowania
poprzedzajacego zawarcie umowy oznacza zblizenie modelu tego postepowania
do procedury przyznania pomocy na podstawie decyzji administracyjnej, gdzie tez
majg zastosowanie reguly okreslone tymi przepisami. Identyczne sg zasady poste-
powania dowodowego, zgodnie z ktérymi cigzar udowodnienia faktu spoczywa na
osobie, ktora z tego faktu wywodzi skutki prawne. Organ nie ma obowiagzku zbiera-

30 Uzasadnienie zdania odrebnego sedziego NSA J. Kacprzaka, jw.
31 Ustawa weszta w zycie dnia 11 kwietnia 2007 r.
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nia materialu dowodowego ,,w sposéb wyczerpujacy”’. W postgpowaniu poprzedza-
jacym zawarcie umowy to prowadzacy je organ ,,stoi na strazy praworzadnosci”. Co
oznacza usytuowanie organu w pozycji potencjalnie wyzszej wzgledem strony i po-
zwala zaliczy¢ postepowanie do kategorii postgpowan administracyjnych.

Co do przebiegu postepowania wiadomym jest, iz wszczecie nastgpuje na wnio-
sek. Natomiast forma zakonczenia nie jest prawnie sprecyzowana, aczkolwiek me-
rytoryczne zakonczenie polega na wiadczym rozstrzygnigciu o zawarciu lub odmo-
wie zawarcia umowy. W przypadku rozstrzygnigcia pozytywnego, procedura nie
przewiduje zadnego oswiadczenia woli czy wiedzy ze strony organu. Po prostu or-
gan podejmuje czynnosci przygotowawcze do zawarcia pisemnej umowy. W przy-
padku, gdy nie sg spelnione warunki przyznania pomocy, podmiot wdrazajacy in-
formuje wnioskodawce w formie pisemnej o odmowie jej przyznania z podaniem
przyczyn odmowy. W sytuacji odmowy przyznania pomocy, wnioskodawcy przy-
stuguje prawo wniesienia do sagdu administracyjnego skargi, na zasadach i w trybie
okreslonym dla aktéw lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a.
(art. 22 ust. 3 i 4 ustawy).

7 dwoch stanowisk prezentowanych w orzecznictwie NSA co do mozliwosci
egzekwowania uprawnieri do uzyskania pomocy przyznawanej na podstawie umo-
wy (uznanie odmowy zawarcia umowy za decyzj¢ administracyjng, badz tryb cy-
wilnoprawny), ustawodawca przyjal trzecie rozwiazanie. Przyznanie pomocy na
podstawie umowy nastgpuje w toku postegpowania administracyjnego, jedynie czgs-
ciowo regulowanego przepisami k.p.a. O rozstrzygnigciu negatywnym — odmowie
przyznania pomocy — podmiot wdrazajacy informuje na pi$mie wnioskodawce, kt6-
remu ustawodawca przyznaje ochrong sgdowa w postaci skargi do wlasciwego wo-
jewodzkiego sadu administracyjnego. Jest to wszakze skarga na zasadach i trybie
okreslonym dla aktéw lub czynnosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a.
Zgodnie z tym przepisem, kontrola dziatalnosci administracji publicznej obejmu-
je orzekanie w sprawach skarg na inne (niz okreslone w pkt 1-3) akty lub czynno-
Sci z zakresu administracji publicznej, dotyczace uprawnieri i obowigzkéw wynika-
jacych z przepiséw prawa.

Komentatorzy prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi przyj-
muja, ze przedmiotem skargi przewidzianej w art. 3 § 2 pkt 4 moze by¢ akt lub
czynnos¢, ktéry odpowiada nastgpujagcym wymogom:

1) nie moze mie¢ charakteru decyzji lub postanowienia wydawanych w poste-

powaniu jurysdykcyjnym, egzekucyjnym lub zabezpieczajacym i zaskarzal-
nych na podstawie art. 3 § 2 pkt 1-3;
2) musi mie¢ charakter zewnetrzny, tj. musi by¢ skierowany do podmiotu nie-

podporzadkowanego organizacyjnie ani stuzbowo organowi wydajgcemu
dany akt lub podejmujacemu czynnos¢;
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3) musi by¢ skierowany do indywidualnego podmiotu;

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

499

5) musi ,,dotyczy¢” uprawnieii lub obowigzkéw wynikajacych z przepisow
prawa’®z,

Wymienionym warunkom odpowiada akt organu polegajacy na odmowie udzie-
lenia pomocy, czy — inaczej méwigc — odmowy realizacji uprawnienia do uzyskania
pomocy, wynikajgcego z przepisOw prawa, regulujacych przyznanie pomocy finan-
sowej w ramach konkretnego dziatania wspierajgcego rozwdj obszaréw wiejskich.
W trybie omawianego przepisu mogg by¢ zaskarzane odmowy uznania, stwierdze-
nia albo realizacji przez wlasciwy organ administracji publicznej uprawnien wynika-
jacych bezposrednio z przepis6w prawnych, jezeli przepisy te nie przewidujg formy
decyzji administracyjnej deklaratoryjnej o stwierdzeniu takich uprawnien, a organy
administracyjne odmawiajg takiego zachowania si¢, ktére umozliwiatoby podmio-
tom uprawniajacym realizacj¢ uprawnien™. Przedmiotem skargi w trybie art. 3 ust. 2
pkt 4 nie moze by¢ odmowa zawarcia umowy, nie nalezy bowiem do kognicji sagdu
administracyjnego. Przedmiotem skargi nie jest takze ,,informacja o odmowie przy-
znania pomocy”’, albowiem nie jest aktem administracji publicznej, lecz forma po-
wiadomienia o odmowie udzielenia pomocy.

9. Zdaniem Doroty L.obos—Kotowskiej spér o charakter aktu administracyjne-
g0, jakim jest odmowa przyznania srodkéw, traci na swoim praktycznym znaczeniu,
poniewaz zaréwno akty lub czynnosci dotyczace uprawnieri wynikajacych z prze-
pisow prawa, jak i decyzje administracyjne, korzystaja z takiego samego poziomu
ochrony prawnej. Dziatanie w obu tych formach moze by¢ zaskarzone do sgdu ad-
ministracyjnego, ktéry realizuje kontrole ich legalnosci**. Teza jest w pelni stuszna,
gdy chodzi o zapewnienie konstytucyjnego prawa do sadu (art. 45 Konstytucji RP).
Petna ocena co do realnego poziomu ochrony uprawnieri wymaga jednak pogtebio-
nej analizy potencjalnych wariantéw orzeczen sgdowych wydanych w sprawie ze
skargi na rozstrzygnigcie organu o odmowie przyznania pomocy.

W klasycznym postgpowaniu sgdowoadministracyjnym ze skargi na decyzj¢
administracyjng sad, uwzgledniajac skarge, uchyla decyzje lub stwierdza jej nie-
waznos¢, badZ stwierdza wydanie decyzji z naruszeniem prawa (art. 145 § 1 pkt 1, 2
oraz 3 u.p.p.s.a.). Uwzgledniajac skarge na bezczynnos¢ organu w wydaniu decyzji,
zobowigzuje organ do jej wydania w okreSlonym terminie (art. 149 u.p.p.s.a.). Na
mocy art. 153 u.p.p.s.a. ocena prawna i wskazania co dalszego postgpowania wyra-
zane w orzeczeniu sgdu wigza w sprawie organ, ktérego dziatanie lub bezczynnos¢

32 T. Wos, H. Krysiak—Malczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi — Komen-
tarz, Warszawa 2005, s. 59 i n.

33 Ibidem, s. 62 i 63.

34 Por. przypis 22.
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byly przedmiotem zaskarzenia, A zatem organ w postepowaniu prowadzonym po
wydaniu orzeczenia sgdowego winien prowadzi¢ to postepowanie zgodnie ze wska-
zaniami sgdu i wydac decyzj¢ zgodng z oceng prawng wyrazong przez sad. Jezeli or-
gan wyda decyzje niezgodng z oceng prawng sadu, decyzja taka moze by¢ przed-
miotem odwotlania i kolejnej skargi do sagdu administracyjnego. Natomiast w razie
niewykonania wyroku uwzgledniajgcego skarge na bezczynnos¢ oraz w razie bez-
czynnosci organu po wyroku uchylajacym lub stwierdzajagcym niewaznos¢ aktu lub
czynnosci strona, po uprzednim pisemnym wezwaniu wlasciwego organu do wyko-
nania wyroku, moze wnies$¢ skarge w tym przedmiocie, zgdajac wymierzenia temu
organowi grzywny. Takie srodki procesowe przystuguja stronie i sgdowi w stosun-
ku do organu rozstrzygajacego sprawe indywidualng w drodze wydania decyz;ji.

Gdyby zatem ustawodawca, idac za dominujacg linig orzecznictwa sadéw ad-
ministracyjnych, wybrat forme¢ decyzji administracyjnej jako form¢ odmowy przy-
znania uprawnien do udzielenia pomocy na podstawie umowy, to srodki procesowe
stuzgce ubiegajacemu si¢ o uzyskanie takiej pomocy bylyby takie wiasnie jak wy-
zej przedstawione. Oznacza to, ze nadanie odmowie przyznania pomocy charakteru
decyzji administracyjnej nie stwarza takiej konstrukcji prawnej, ktéra mogtaby zo-
bowigzywac organ Agencji do zawarcia umowy w taki sposob, aby korelatem obo-
wigzku organu bylo roszczenie do zawarcia umowy w trybie art. 64 kc. przyznane
ubiegajgcemu si¢ o przyznanie korzysci.

10. Ogélne zasady orzekania sgdu administracyjnego, w procesie kontroli legal-
nosci dziatania administracji publicznej, doznaja modyfikacji w sytuacji, gdy przed-
miotem skargi sg, okreslone w przepisie art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a., akty lub czynnosci
z zakresu administracji publicznej dotyczace uprawnien lub obowigzkéw wynikajg-
cych z przepisow prawa.

Sa to modyfikacje dwojakiej natury:

1) wynikajace ze specyfiki przedmiotu skargi — na akt lub czynnosé, o kto-
rych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a. — dotyczace postepowan majacych za
przedmiot wszelkie kategorie aktow lub czynnosci; chodzi tu w szczegdlno-
sci o regulacje przepiséw art. 146 § 1 oraz § 2 u.p.p.s.a., a takze przepiséw
art. 154 § 2 w zw. z § 1 tego artykutu;

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

Wyjasnienia wymaga przede wszystkim modyfikacja, o ktérej mowa w pkt. 2.
Ot6z z przepisu art. 22 ust. 3 ustawy wynika, iz z odmowg przyznania pomocy
mamy do czynienia ,,w przypadku, gdy nie sa spetnione warunki przyznania po-
mocy.” Przy braku blizszego sprecyzowania warunkéw nie ulega watpliwosci, iz
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chodzi tu przede wszystkim o warunki natury merytorycznej, zr6znicowane dla po-
szczegblnych dziataii w ramach wsparcia. Odmowa przyznania pomocy moze nastg-
pi¢ réwniez z przyczyn natury formalnej. Potwierdza to regulacja prawna rozporza-
dzert wykonawczych, wydanych na podstawie art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy z 7 marca
2007 r. o wspieraniu obszaréw wiejskich, okreslajgcych szczegétowe warunki i tryb
przyznawania pomocy finansowej w ramach poszczegdlnych rodzajéow dziatan roz-
wo0j ten wspierajacych.

Siggajac przyktadowo do regulacji prawnej w sprawie szczegétowych warun-
kéw i trybu przyznawania pomocy finansowej w ramach dziatania ,,Modernizacja
gospodarstw rolnych,”® wskaza¢ mozna na réznorakie sytuacje, kiedy to Agencja
odmawia udzielenia pomocy. Zgodnie z przepisem § 14 ust. 1 rozporzadzenia, jeze-
li wniosek o przyznanie pomocy nie zostat wypelniony we wszystkich wymaganych
pozycjach lub nie dotagczono do niego co najmniej jednego z dokumentéw, ktérych
niedotagczenie skutkuje nieprzyznaniem pomocy, lub wniosek nie zostat zlozony
w terminie, o ktérym mowa w § 10 ust. 2% lub w danym okresie sktadania wnio-
skéw jeden wnioskodawca ztozyt wiecej niz jeden wniosek, Agencja nie przyznaje
pomocy, informujgc wnioskodawce o odmowie jej przyznania z podaniem przyczyn
odmowy. Jezeli we wniosku o przyznanie pomocy nie wskazano adresu wniosko-
dawcy i nie ma mozliwosci ustalenia tego adresu na podstawie posiadanych danych
wniosek pozostawia si¢ bez rozpatrzenia (§ 14 ust. 2).

Jezeli natomiast wniosek o przyznanie pomocy nie spelnia innych wymagan
formalnych, niz okreslone w ust. 11 2 § 14, wprowadzony zostat szczegdlny sposéb
usuni¢cia tych brakéw w terminie 21 dni od dnia dorgczenia wezwania, chyba ze za-
chodzg niebudzgce watpliwosci przestanki nieprzyznania pomocy (§ 14 ust. 3 roz-
porzadzenia). Dalsza procedura usuwania brakéw formalnych wniosku zawiera roz-
wigzania wysoce specyficzne, przewidujgce mozliwos¢ dwukrotnego wezwania do
usunigcia brakdw, a mianowicie:

1) Jezeli wnioskodawca, pomimo wezwania do usuni¢cia brakéw, nie usunat
w terminie:

a) zadnego z brakéw — wowczas Agencja nie przyznaje pomocy, a przepisy
ustawy o odmowie jej przyznania stosuje si¢ odpowiednio;
b) wszystkich brakéw — wéwczas Agencja wzywa ponownie, na piSmie,

wnioskodawce do usunigcia brakéw w terminie 21 dni od doreczenia we-
zwania, chyba ze zachodzg niebudzgce przestanki nieprzyznania pomocy.

35 Rozporzadzenie Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi z 17 pazdziernika 2007 r. (Dz.U. Nr 193, poz. 1397).

36 Prezes Agencji podaje do publicznej wiadomosci, na stronie internetowej administrowanej przez Agencje oraz co
najmniej w jednym dzienniku o zasiegu ogolnokrajowym, najpdzniej 14 dni przed rozpoczeciem terminu sktada-
nia wnioskow, informacje o mozliwosci sktadania wnioskéw o przyznanie pomocy, okreslajac dzien rozpoczecia
oraz dzien zakonczenia terminu sktadania wnioskéw, termin ten nie moze by¢ dtuzszy niz 10 dni roboczych.
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2) Dopiero jezeli wnioskodawca pomimo ponownego wezwania do usunig-
cia brakéw, nie usunat wszystkich brakéw, Agencja nie przyznaje pomocy;
przepis art. 22 ust. 3 ustawy stosuje si¢ odpowiednio.

Doda¢ nalezy, iz odmowa przyznania pomocy nastgpuje rOwniez w sytuacji,
gdy pomimo pozytywnego rozpatrzenia wniosku i wyznaczenia terminu zawarcia
umowy przez Agencj¢, wnioskodawca nie stawit si¢ w wyznaczonym terminie albo
odmowit podpisania umowy, chyba ze wnioskodawca podpisal umowe w innym ter-
minie:

1) uzgodnionym z Agencja przed uptywem wyznaczonego w wezwaniu termi-

nu, nie dluzszym niz miesiac, albo

2) wyznaczonym przez Agencje, nie dtuzszym niz 21 dni od dnia, na ktéry zo-
stal wyznaczony poprzedni termin zawarcia umowy (§ 16 ust. 1 12 rozpo-
rzadzenia).

W przypadku nieprzyznania pomocy na podstawie ust. 2, przepis art. 22 ust.

3 ustawy, dotyczacy odmowy przyznania pomocy, stosuje si¢ odpowiednio (§ 16
ust. 3).

Redakcje przytoczonych przepiséw nalezy oceni¢ zdecydowanie krytycznie, al-
bowiem rodzi ona wiele watpliwosci interpretacyjnych dla prawnikéw, a przeciez
przepisy sg adresowane do rolnikéw. Co wiecej, stwierdzi¢ nalezy, iz kwestia od-
mowy przyznania pomocy z przyczyn formalnych uregulowana jest w sposéb zréz-
nicowany w poszczego6lnych rozporzadzeniach Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wisi.
Problem ten wymaga odrebnego opracowania. W tym miejscu uzasadniony jest po-
stulat, aby kwestia tak powazna jak procedury usuwania brakéw formalnych wnio-
sku i skutki ich usunigcia zostaly uregulowane bezposrednio przepisami ustawy
w sposéb jednolity dla wszystkich kategorii dziatain pomocowych, a ponadto w spo-
sOb zrozumiaty dla rolnikéw.

Dla niniejszych rozwazan istotna jest konstatacja, ze rozstrzygniecie o odmo-
wie przyznania pomocy, podejmowane przez organ Agencji RIMR, moze by¢ pod-
jete, gdy:

1) nie sg spelnione merytoryczne warunki przyznania pomocy,

2) sg spetnione warunki przyznania pomocy, lecz nie dochodzi do zawarcia
umowy z przyczyn lezacych po stronie rolnika,

3) nieprzyznanie pomocy nastepuje z przyczyn natury formalnej, bez oceny ze
strony organu Agencji, czy spelnione sg merytoryczne warunki przyznania
pomocy.

Dla wszystkich tych réznorodnych postaci negatywnego zalatwienia spra-

wy Agencja dysponuje jedng formg rozstrzygnigcia: ,,odmawia przyznania pomo-
cy”. Jest to sytuacja odmienna od regulacji Kodeksu postgpowania administracyjne-
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go, w ktérym rozstrzygnigcia spraw co do istoty podejmowane sg w formie decyzji
administracyjnych, natomiast kwestie dotyczace toku postgpowania zatatwiane sg
w formie postanowieri (np. postanowienie o odmowie przywrdcenia terminu). Orze-
kajac o legalnosci ,,odmowy przyznania pomocy”, sad administracyjny musi oczy-
wiscie nawigza¢ do przyczyn tej odmowy. W zaleznosci od tego, czy przyczyny
odmowy bedg natury formalnej, czy merytorycznej, podstawa prawna i sposéb roz-
strzygnigcia sagdu administracyjnego sg zréznicowane. W tym miejscu powracamy
do pierwszej modyfikacji orzekania przez sad administracyjny w kwestii legalnosci
aktéw lub czynnosci dotyczacych uprawnieri lub obowiagzkéw wynikajacych z prze-
piséw prawa.

Zwrécié nalezy rowniez uwage, ze wniesienie skargi na ,,odmowe¢ przyznania
pomocy” jako akt, o ktérym mowa w art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a., wymaga uprzedniego
wezwania na pismie wlasciwego organu — w terminie czternastu dni od dnia, w kt6-
rym skarzacy dowiedziat si¢ lub mégt sie dowiedzie¢ o wydaniu aktu — do usunigcia
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 sad, 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., sad uwzgledniajac skarge na akt
lub czynnos¢, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4, uchyla ten akt albo stwierdza bez-
skutecznos¢ czynnosci. W sprawach, o ktérych mowa w § 1, sagd moze w wyroku
uznaé uprawnienie lub obowigzek wynikajace z przepiséw prawa.

Sami komentatorzy ustawy przyznajg, iz zarowno tres¢ obu paragrafow art. 146,
jak irelacja, w jakiej pozostajg do siebie, budzg watpliwosci. Ich zdaniem, oba te
przepisy stanowig samodzielne i niezalezne od siebie podstawy wyrokéw uwzgled-
niajacych skargi z art. 3 § 2 pkt 4¥. Przepis art. 146 § 1 dotyczy skargi na akt lub
czynno$¢ organu, konkretyzujacg przepisy prawne w formie innej niz decyzja lub
postanowienie (np. akt rejestracji). Uwzgledniajac skarge na taki akt, sad admini-
stracyjny na podstawie omawianego przepisu uchyla zaskarzony akt lub stwierdza
bezskuteczno$¢ czynnosci. Natomiast art. 146 § 2 dotyczy sytuacji, gdy uprawnie-
nie lub obowigzek wynikaja bezposrednio z przepiséw prawa i nie zachodzi potrze-
ba ich konkretyzowania w formie indywidualnego aktu prawnego (np. uprawnienie
do szczegolnej opieki zdrowotnej przewidzianej dla kombatantéw). Sagd uwzgled-
niajac skarge w takiej sprawie, nie ustosunkowuje si¢ do aktu organu administracji
publicznej, poniewaz organ takiego aktu nie wydawat. Stosownie do postanowien
art. 146 § 2 sad, w wyroku uwzgledniajagcym skarge, uznaje uprawnienie lub obo-
wigzek, ktére wynikajg bezposrednio z przepiséw prawa’®.

37 Por. T. Wo$, H. Knysiak—Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu..., s. 462.
38 Ibidem
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Odnoszac ogdlne reguty przepiséw art. 146 do orzekania o legalnosci aktu, ja-
kim jest ,,odmowa przyznania pomocy,” stwierdzi¢ nalezy, iz obie podstawy wy-
rokéw uwzgledniajgcych skargi znajdg w tym przypadku zastosowanie. Majac na
uwadze okolicznosé, iz sad administracyjny orzekajac kasacyjnie o legalnosci za-
skarzonego aktu, moze orzekaé o sprawie w takim zakresie, w jakim rozpoznat ja
organ, przyja¢ nalezy, iz uwzglednienie skargi na ,,odmowe¢ przyznania pomocy”
znajduje odzwierciedlenie w wyroku, w spos6b adekwatny do przyczyn ustalonych
przez organ, jako podstawa faktyczna rozstrzygniecia o odmowie przyznania pomo-

cy.

W kazdym przypadku uwzgledniania skargi na odmowe¢ przyznania pomocy
sad uchyla ten akt na podstawie art. 146 § 1 u.p.p.s.a. Jezeli odmowa przyznania po-
mocy nastgpita jedynie z przyczyn formalnych, wyrok sadu ogranicza si¢ do tego
rozstrzygniecia. Sad nie moze wypowiada¢ si¢ merytorycznie w kwestii uprawnien
do uzyskania pomocy, jezeli organ tej kwestii nie rozpoznat, albowiem sgd nie moze
zastepowac organu w kwestii ustalenia podstawy faktycznej rozstrzygnigcia.

Jezeli przyczyny odmowy przyznania pomocy majg charakter merytoryczny,
a ocena przestanek jej przyznania przez organ zostata dokonana w sposéb niezgod-
ny z prawem, wéwczas sgd winien uchyli¢, na podstawie art. 146 § 1 ustawy, roz-
strzygnig¢cie o odmowie przyznania pomocy, a na podstawie art. 146 § 2 moze nadto
orzec, iz skarzgcemu przystuguje uprawnienie do jej uzyskania. Prawomocny wyrok
sadu administracyjnego stwierdzajgcy uprawnienie do uzyskania pomocy jest zda-
rzeniem prawnym rodzgcym roszczenie o zawarcie umowy, ktére moze by¢ docho-
dzone w trybie art. 64 kodeksu cywilnego.

Watpliwosci budzi tres¢ orzeczenia sadu administracyjnego w sytuacji uwzgled-
nienia skargi na odmowe przyznania pomocy, ktéra nastepuje na skutek niepodpisa-
nia umowy w terminie wyznaczonym przez Agencj¢ z przyczyn zawinionych przez
ubiegajacego sie o pomoc. Przepis § 16 ww. rozporzadzenia® nakazuje odpowied-
nie stosowanie przepisu art. 22 ust. 3 ustawy, co oznacza dopuszczalnos¢ skargi
na rozstrzygniecie o odmowie przyznania pomocy. W przypadku zasadnosci skargi,
sad uchyla zaskarzone rozstrzygnigcie 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 wszakze uprzednie
wyznaczenie terminu do zawarcia umowy z wnioskodawcg. Skoro jednak omawia-
ng sytuacj¢ prawodawca powierza kontroli sagdu administracyjnego, wydaje si¢ uza-
sadnione, aby sad ten uwzgledniajac skarge na odmowe przyznania pomocy, orzek}
réwniez o uprawnieniach do uzyskania pomocy, aby potwierdzi¢ je prawomocnym
wyrokiem.

39 Por. przypis 32.
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12. Kwestia budzgcg szczegdlne watpliwosci jest zagadnienie bezczynnosci or-
ganu Agencji w sprawach o przyznanie pomocy udzielanej na podstawie mecha-
nizmu umownego. Wobec niestosowania przepisOw k.p.a. do postgpowan w spra-
wach przyznania pomocy na podstawie umowy, nie ma uregulowanych zasad co
do ochrony wnioskodawcy w sytuacji bezczynnosci organu. Z faktu zakwalifiko-
wania ,,odmowy przyznania pomocy” do kategorii aktéw, o ktérych mowa w art.
3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a. wynika jednak, ze kontrola dzialalnosci administracji publicz-
nej sprawowana przez sady administracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg
na ,.bezczynnos¢ organéw w przypadkach okreslonych w pkt 1-4” (art. 3 § 1 pkt
8 u.p.p.s.a.). A zatem dopuszczalna jest skarga do sagdu administracyjnego na bez-
czynnos$¢ organu (takze organu Agencji) w podjgciu aktu lub dokonaniu czynnosci.

W konsekwencji nalezy — zdaniem moim — przyjaé, iz ze stanem bezczynnosci
organu Agencji w przyznaniu pomocy mamy do czynienia, gdy organ nie podejmu-
je rozstrzygnigcia o jej przyznaniu lub odmowie w terminie okreslonym przepisami
prawa*®. Wobec braku instancji odwotawczej, warunkiem wniesienia skargi na bez-
czynnos¢ jest uprzednie wezwanie organu Agencji, na piSmie, do usuni¢cia narusze-
nia prawa, w trybie art. 52 § 4 u.p.p.s.a.

Gdy zas chodzi o rozstrzygnigcie sadu w przypadku uwzglednienia skargi
na bezczynnos¢ organu Agencji, to zastosowanie znajduje ogdlna reguta art. 149
u.p.p.s.a. Sgd — stosownie do przedmiotu skargi — zobowigzuje organ do wydania
w okreslonym terminie aktu administracyjnego (decyzji, postanowienia lub innego
aktu) albo dokonania czynnosci lub stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obo-
wigzku wynikajacych z przepiséw prawa. W wyroku uwzglgdniajagcym skarge na
bezczynnos¢ sad nie moze okresli¢, w jaki sposéb powinna by¢ rozpatrzona spra-
wa w postgpowaniu administracyjnym, w ktérej organ pozostaje w bezczynnosci,
a wiec nie moze nakazywac organowi wydania decyzji, postanowienia lub podje-
cia czynnosci okreslonej tresci. W przypadku bezczynnosci organu w rozpatrzeniu
wniosku o przyznanie pomocy na podstawie umowy, sagd administracyjny winien
zobowigza¢ Agencje do podjecia rozstrzygniecia w przedmiocie posiadania upraw-
niefi do jej uzyskania, poprzez wydanie, w terminie wyznaczonym przez sad, roz-
strzygnigcia o odmowie przyznania pomocy lub poprzez okreslenie terminu zawar-
cia umowy z wnioskodawca. Zgodnie z przepisem art. 286 § 2 u.p.p.s.a. termin do
zatatwienia sprawy przez organ administracyjny, wyznaczony przez sad, liczy si¢
od dnia dorgczenia akt sprawy administracyjnej temu organowi. W przypadku bez-
czynnosci organu Agencji, moze tak si¢ zdarzy¢, iz organ ten, oprécz zarejestrowa-
nia wniosku, nie prowadzil postepowania i akt sprawy administracyjnej po prostu

40 W omawianym przyktadowo dziataniu: ,Modernizacja gospodarstw rolnych” wniosek o przyznanie pomocy roz-
patruje sie w terminie 4 miesiecy od dnia podania informacji, o ktérej mowa w przypisie 33.
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nie ma. Wéwczas termin do zatatwienia sprawy biegnie od daty dorgczenia wyroku
organowi Agencji.

13. Rozwazenia wymaga jeszcze kwestia zastosowania w omawianej sytuacji
przepisu art. 154 u.p.p.s.a. Ogélna regula, iz w razie niewykonania wyroku uwzgled-
niajagcego skarge na bezczynnos¢ oraz w razie bezczynnoSci organu po wyroku
uchylajacym akt administracyjny strona, po uprzednim pisemnym wezwaniu wilas-
ciwego organu do wykonania wyroku lub zatatwienia sprawy, moze wnies¢ skarge
w tym przedmiocie, zgdajac wymierzenia organowi grzywny ma zastosowanie takze
w sprawach, ktérych przedmiotem jest odmowa przyznania pomocy*!.

Problemy interpretacyjne rodzi¢ moze dyspozycja przepisu art. 154 § 2. Na
mocy tego przepisu sad, w przypadku orzeczenia grzywny, moze ponadto orzec
o istnieniu lub nieistnieniu uprawnienia lub obowigzku, jezeli pozwala na to charak-
ter sprawy oraz niebudzgce uzasadnionych watpliwosci okolicznosci jej stanu fak-
tycznego i prawnego.

Konstrukcja uprawnien orzeczniczych przewidzianych w art. 154 § 2 ozna-
cza, ze orzeczenie przewidziane w tym przepisie moze by¢ wydane tylko w spra-
wie ze skargi wniesionej na podstawie art. 3 § 2 pkt 4, kiedy sad administracyjny
— stosownie do postanowien art. 146 § 2 — w wyroku, ktéry nie zostal wykonany,
uznal uprawnienie lub obowigzek wynikajgce z przepiséw prawa, albo kiedy sad
ten w wyroku wydanym na podstawie art. 149, a niewykonanym, uwzglednit skar-
ge na bezczynnos¢ organéw w powyzszym zakresie art. 3 § 2 pkt 4. W pozostatym
zakresie wlasciwosci sgdu administracyjnego, a wigc w odniesieniu do zdecydowa-
nej wigkszosci skarg wnoszonych do tego sadu, uprawnienia orzecznicze tego sadu
oparte sg na modelu orzeczenia kasacyjnego, a nie merytorycznego orzekania o pra-
wach i obowiazkach skarzacego, co przewiduje art. 154 § 2 u.p.p.s.a.*> W Swietle
powyzszego pogladu omawiany przepis moze znaleZ¢ zastosowanie w sprawie na
odmowe przyznania pomocy, z tym iz muszg by¢ spetnione dwa warunki:

1) orzeczenie sadu o istnieniu uprawnienia moze nastgpi¢ tylko woéwczas, jeze-
li organowi administracyjnemu zostala wymierzona grzywna na podstawie
art. 154 § 11 6; wynika to ze sformutowania ,,sad ...moze ponadto orzec”;

2) okolicznosci stanu faktycznego i prawnego sprawy nie budzg watpliwosci.

14. Przeprowadzone rozwazania pozwalajg na konkluzje, iz nadanie przez usta-
wodawce ,,odmowie przyznania pomocy” charakteru prawnego aktu administracyj-
nego w rozumieniu art. 3 § 2 pkt 4 u.p.p.s.a. zapewnia zainteresowanemu ochrone
sagdowoadministracyjng na réwnorz¢gdnym poziomie procesowym, jak w przypad-

41 Por. art. 154 § 1 u.p.p.s.a.
42 T. Wos$, H. Knysiak—Molczyk, M. Romanska, Prawo o postepowaniu..., s. 482 i 483.
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ku decyzji administracyjnej. W niektérych przedstawionych w opracowaniu sytu-
acjach ochrona taka ulega wzmocnieniu, kiedy na podstawie art. 146 § 2 u.p.p.s.a.
sad administracyjny uznaje w wyroku uprawnienie, wynikajgce z przepisow prawa,
0 wsparciu rozwoju obszaréw wiejskich, do uzyskania pomocy. Korelatem upraw-
nienia uznanego prawomocnym wyrokiem sagdowym jest obowigzek organu Agen-
cji do przyznania pomocy zainteresowanemu rolnikowi. W sytuacji, gdy obowigzek
ten realizowany jest w drodze zawarcia umowy, korelatem obowigzku organu jest
roszczenie beneficjenta o zawarcie umowy, ktére moze by¢ realizowane w trybie
okreslonym przepisami art. 64 kc. oraz art. 1047 kpc.
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The effectiveness of the legal protection of persons
entitled to use the financial 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.

114



