PRZEGLAD PRAWA ROLNEGO
NR 2 (29) - 2021, 367-386
DOI: 10.14746/ppr.2021.29.2.19

STANISLAW PRUTIS*
ORCID: 0000-0001-5413-3173

O umowach prawnorolnych

1. Uczczenie dokonan Szanownego Jubilata, wielce zastuzonego dla
rozwoju teorii prawa rolnego!, wymaga starannego wyboru tematu roz-
wazan, korespondujacego z profilem Jego zainteresowan. I tu chciatbym
przywota¢ znamienny poglad Profesora Romana Budzinowskiego na temat
umiejscowienia prawa rolnego na tle podziatu systemu prawa na prawo
prywatne i publiczne. Zdaniem Jubilata prawo rolne miesci si¢ w czesci
W prawie prywatnym, a w czesci — w prawie publicznym. I co istotne, ,,do-
piero taczne ujecie regulacji z zakresu prawa cywilnego oraz prawa admi-
nistracyjnego dotyczacych rolnictwa stalo si¢ impulsem do wyodrgbnienia
prawa rolnego’?. Zajmujac si¢ studiowaniem problemdéw wzajemnych relacji
pomiedzy instytucjami prawa prywatnego a regulacjami publiczno-praw-
nymi’®, chcialbym zwroci¢ uwage na instytucje czy mechanizmy prawne
stosowane w regulacjach prawa rolnego o charakterze zar6wno prywatno-,
jak i publicznoprawnym. Takim mechanizmem sg moim zdaniem umowy
prawnorolne. Koncepcja i konstrukcja instytucji umoéw prawnorolnych do-
tyczacych dziatalnosci rolniczej, bedacych umowami prawa prywatnego,
ale takze przybierajacych posta¢ prawnej formy dziatalnos$ci administracji
publicznej, wzmacniajg tez¢ o integralnosci i odrebnosci prawa rolnego.
Terminem ,,umowy prawnorolne” proponuje okresla¢ wszelkie konsen-
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sualne czynnoS$ci prawne stuzace realizacji celow polityki rolnej (aspekt
funkcjonalny), majace charakter i konstrukcje umow cywilnoprawnych, ale
takze konstrukcje umow administracyjnych, bedacych obligatoryjna forma
dzialania podmiotu administrujacego.

2. Rozwazajac relacje i porownania migdzy instytucjami prawa prywat-
nego i publicznego, dokonatem poréwnan miedzy umowa cywilnoprawna
a kategoria ,,niewtadczych” dziatah administracji*, majagc na uwadze po-
wszechnie akceptowang w doktrynie propozycje katalogu prawnych form
dziatania administracji, a wéréd nich umowy?®. O ile wszakze na temat umow
cywilnoprawnych napisano juz wiele, o tyle uméw administracyjnych cy-
wilisci nie dostrzegaja, traktujac je jako co$ ubocznego — swoiste ,,ciato
obce”. Administratywisci rowniez traktowali umowy jako nietypowa forme
dziatania administracji, ograniczajac si¢ jedynie do zgtaszania propozycji
o charakterze ogdlnym. Stan dyskusji prowadzonej przez administratywistow
zmierzajacych do wyrdznienia analogicznej do umowy cywilnoprawne;j
formy dziatania przedstawit Jan Bo¢, w 5. tomie Systemu Prawa Administra-
cyjnego®. Autor zwrdcit uwage, ze: ,,Brak doktadnej, cho¢by najogoélniej zary-
sowanej systematyki form konsensualnych [dziatania administracji] wpycha
normodawce w twory wieloznaczeniowe nasycone elementami destrukcyj-
nymi wobec klarownosci systemu prawa, nie daje podstaw doktrynalnego
doskonalenia, utrudnia orzecznictwo, maci sprawnosc i skutecznos¢ dziatan
egzekucyjnych. Wtasnie istnienie tego typu zagrozen powinno budowac
przekonanie o celowosci takich uje¢ w nauce, ktore deprecjonujg podobne
niedogodnos$ci”’. Zdaniem J. Bocia trzeba by wyrdznié taka forme, ktora
objetaby wszystkie niecywilnoprawne formy konsensualne, podejmowane
przez podmioty z obrebu administracji publicznej. Autor dostrzega potrzebe
,»kategorycznego wyodrebnienia pojgcia umowy publicznoprawnej, na ktorg
sktadatyby sig trzy postacie konsensualne, a to a) posta¢ umowy administra-
cyjnej, zawieranej przez organ administracyjny z podmiotem zewngtrznym
wobec struktury administracji publicznej, b) posta¢ porozumienia — formy
konsensualnej podejmowanej przez podmioty z obrgbu administracji pu-

4 Ibidem, s. 259 i n.
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blicznej, ¢) posta¢ ugody jako formy zawieranej przez podmioty zewnetrzne
pod kontrola organu administracyjnego’®. Propozycj¢ te autor uznaje za
logiczny uktad spinajacy wszystkie czesci i czastki normowane prawem
administracyjnym w sferze zachowan konsensualnych majacych znaczenie
publicznoprawne.

3. W rozwazaniach na temat relacji miedzy instytucjami prawa prywatne-
go i publicznego, prowadzonych w monografii z 2018 r., uznalem stusznos¢
propozycji J. Bocia co do potrzeby i zasadnosci wyodrebnienia instytucji
umowy administracyjnej z szerszej kategorii umowy publicznoprawnej. Mil-
czgco zaktadajac roznice konstrukcyjne obu typow umow, nie podjatem sig
jednak poglebienia refleksji na temat odmiennosci umowy cywilnoprawne;j
(prywatnoprawnej) i administracyjnej (publicznoprawnej). To éwczesne za-
niedbanie nie dawato mi spokoju, wigc pomimo statusu emerytowanego juz
profesora brak ten uzupetitem, rozwazajgc problem rodzajow i charakteru
umow stosowanych poza sferg prawa prywatnego.

Okazato sig, ze w systemie prawa funkcjonuja umowy wykraczajace
poza typowy zestaw modelowych cech umowy cywilnoprawnej, stanowiacej
swobodny konsens réwnorzednych, autonomicznych podmiotéw, zawierany
w celu realizacji ich prywatnych interesow. Oczywiscie typologia umow
stosowanych poza sferg prawa prywatnego nie moze mie¢ jednolitego cha-
rakteru, ze wzgledu na odmienne kryteria i cechy danego typu umowy?’.

Podjete rozwazania miaty gtownie na celu wyjasnienie charakteru i spe-
cyficznych cech umowy administracyjnej. I wtasnie umowa administracyj-
na, bedaca konsensualng prawng forma dziatania administracji publicznej,
wykazuje najdalej idace odmiennosci. O ile umowa cywilna jest naturalnym
mechanizmem stosowania przepisow skonstruowanych wedtug cywilno-
prawnej metody regulacji, o tyle umowa administracyjna jest mechanizmem
stosowania przepisOw natury administracyjnoprawnej, przyznajacych orga-
nowi administracji kompetencje (a wigc uprawnienie i obowiazek) realizacji
zadan publicznych. Umowa w tym modelu polega na konsensie pomiedzy
autonomicznym podmiotem prawa prywatnego a podmiotem prawa pu-
blicznego dziatajacym z woli ustawodawcy i realizujagcym cele publiczne.
Konstrukcyjna modyfikacja modelu umowy administracyjnej polega na
tym, ze przy zachowaniu formalnej rownorzednosci stron odmiennie niz
w umowie cywilnej uksztattowane zostaty reguly dotyczace swobody stron

8 Ibidem, s. 278.

% S. Prutis, Typologia umdow stosowanych poza sferq prawa prywatnego, w: A. Niewiadomski,
K. Marciniuk, P. Litwiniuk (red.), Z zagadnien systemu prawa. Ksiega Jubileuszowa Profesora
Pawla Czechowskiego, Warszawa 2021, s. 705-737.
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w kontraktowaniu, zarowno jesli chodzi o swobodg zawarcia umowy, jak
i 0 swobodg ksztattowania jej tresci, a szczegdlnie reguty jej wykonania,
ktore zostaty ustalone, i to drobiazgowo, przez ustawodawce. Okazato si¢
zatem, ze kazda z metod regulacji prawnej dysponuje niejako wlasnym,
odmiennym modelowo typem umowy'°.

Odmienny typ umow stosowanych poza sferg prawa prywatnego stanowi
takze swoista para umow procesowych, jakimi sa ugoda sagdowa i ugoda ad-
ministracyjna. Tu tez mozna powiedzie¢, ze kazda metoda regulacji prawne;j
dysponuje wlasng, konsensualng forma zatatwiania toczacych si¢ sporow.
Specyfika konstrukcyjng ugody procesowej jest okoliczno$é, ze jest to ugo-
dowy konsens stron, wymagajacy dla swojej skutecznosci akceptacji organu
prowadzacego postgpowanie w spornej sprawie; bez takiej akceptacji konsens
stron nie wywotuje skutkéw ani procesowych, ani materialnoprawnych!!,

W sytuacji uznania prawa pracy za samodzielng gataz prawa rowniez
umowe o prace nalezy wyrozni¢ jako odrebny typ umowy. Umowa ta ma
rodowod cywilistyczny i zachowuje ,,odpowiednie” zwiazki z regulacja
Kodeksu cywilnego, lecz jej wyodrgbnienie wynika z tego, ze jest to jedyna
umowa, ktdra stanowi podstawe stosunku pracy, a jednoczesnie zapewnia
uzyskanie statusu pracowniczego, regulowanego takze przepisami natury
publicznoprawnej z dziedziny prawa pracy i ubezpieczen spotecznych!'2,

4. Do umow stosowanych poza sferg prawa prywatnego zaliczylem takze
umowy prawnorolne, z tym ze specyfika tych uméw ma charakter funk-
cjonalny. Umowy prawnorolne przybieraja konstrukcyjnie postaé umowy
cywilnoprawnej lub administracyjnej; od klasycznego modelu tych umow
umowy prawnorolne odréznia cel regulacji prawnej, jaki ustawodawca chce
osiggnac poprzez odpowiednie uksztattowanie warunkoéw zawarcia i tre$¢
umowy. Specyficzna regulacja prawna shuzy realizacji celow polityki rolnej
panstwa, aktualnie Wspolnej Polityki Rolnej. Specyfika prawnorolna jest
konsekwencja ingerencji ustawodawcy w systemy swobodnego kontrakto-
wania, aby zabezpieczy¢ takze realizacje interesu publicznego.

W przygotowanym woOwczas opracowaniu umowy prawnorolne sta-
nowity jedynie element szerszych rozwazan, cho¢ niezwykle istotnych, bo
podjatem tam problemy modelowej konstrukcji umowy administracyjnej oraz
normatywnej regulacji takich umow w dziedzinie prawa rolnego w postaci
umow przyznawania pomocy z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszarow Wiejskich. Przyznaje¢, ze to wlasnie regulacja prawna

10°S. Prutis, Typologia uméw..., s. 720 i n.
" Ibidem, s. 737.
2 Tbidem, s. 712 i n.
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umow przyznawania pomocy dla realizacji PROW, ze wzgledu na ich od-
mienno$¢ od standardow umowy cywilnoprawnej, zdecydowata o moim
zainteresowaniu modelem umowy administracyjnej oraz podjeciu analizy
tresci umow przyznawania pomocy. Po dwoch latach przemyslen chceiat-
bym w niniejszym opracowaniu uporzadkowac i poglebi¢ rozwazania na
temat uméw prawnorolnych. Jak wspomniatem, umowy prawnorolne, gdy
chodzi o model czy podstawe konstrukcyjna, przybieraja posta¢ umowy
cywilnoprawnej lub umowy administracyjnej. O ile ta pierwsza nie wymaga
wyjasnien, o tyle szersze omowienie konstrukcji umowy administracyjnej
jest wrecz niezbedne.

5. Odwotujac si¢ do pogladow administratywistow, w szczegdlnosci
do koncepcji J. Bocia, mozna stwierdzi¢, ze umowa administracyjna jest
rodzajem umowy wyodrebnianym wedlug dwoch kryteriow: podmiotowego
(organ administracji publicznej i podmiot zewngtrzny) oraz funkcjonalnego
(w celu realizacji publicznych zadan organu, a szerzej — podmiotu admini-
strujacego). Kryteria te sa wystarczajace do wyrdznienia kategorii ,,umowy
w administracji”, rozumianej jako wyeksponowanie nie wladczej, lecz
konsensualnej formy w administracji, ujetej przedmiotowo, jako zorgani-
zowana dziatalnos¢ legitymowanych podmiotdw, podjetej w celu realizacji
ustawowo okreslonych zadan publicznych. Nie sg jednak adekwatne do
wyodrebnienia kategorii umowy administracyjnej (publicznoprawnej) jako
umowy odmiennej konstrukcyjnie od kategorii umowy cywilnoprawne;j
(prywatnoprawnej). Trzeba tu wyjasni¢, ze realizacja zadan administra-
cji przez podmioty administrujace wymaga od nich takze uczestnictwa
w klasycznym obrocie cywilnoprawnym (umowy sprzedazy, najmu, ubez-
pieczenia). Jezeli podmioty administrujace wystepuja w charakterze stron
umow cywilnoprawnych, to stuza im, tak jak ich kontrahentom, wszelkie
atrybuty podmiotéw prywatnoprawnych. Podobnie w umowach o prace
podmioty administrujace maja status pracodawcy (zaktadu pracy); umow
o prace z urzednikami nie zalicza si¢ do kategorii prawnych form dzia-
lania administracji. Rowniez cywilnoprawng konstrukcje majag umowy
zawierane w celu organizacji wykonania blankietowo okreslonych zadan
administracji publicznej. Przyktadem moze by¢ — w ramach realizacji
zadania przeciwdziatania bezrobociu — zawieranie umow z wyspecjali-
zowanymi firmami w sprawie prowadzenia szkolen przygotowujacych do
wykonywania zawodu. Wszystkie te umowy sg to umowy cywilnoprawne
zawierane w administracji. Termin ,,umowa administracyjna” proponuj¢
zarezerwowac dla takich umow, ktore cechuja si¢ odmiennoscia konstruk-
cyjng od klasycznej umowy cywilnoprawne;.
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Wyjasnienie odmiennosci konstrukcyjnej obu umoéw wymaga od-
wotania si¢ do koncepcji metod regulacji prawnej, a $cislej — do rdznic
migdzy nimi. Jak wiadomo, metoda cywilnoprawna opiera si¢ na auto-
nomii podmiotéw, czego konsekwencja jest rownorzednos¢ podmiotow
i swoboda kontraktowania. Metoda administracyjna opiera si¢ na kompe-
tencji organu administracji, konsekwencja czego jest prawo i obowigzek
dziatania organu, a skuteczno$¢ dziatania zapewnia nadrzedno$¢ organu
i podporzadkowanie strony w stosunku administracyjnoprawnym'. Pytanie
zasadnicze brzmi: jakie sg konsekwencje zastosowania — z woli ustawo-
dawcy — umowy, bedacej naturalnym mechanizmem prawa prywatnego,
do stosunku administracyjnoprawnego, opartego modelowo na niero6wno-
rzgdnos$ci podmiotow? Moim zdaniem mechanizm zmian konstrukeyjnych,
czyli ,,przeksztatcenia” modelu umowy cywilnej w umowe administracyjna,
mozna opisa¢ W nastepujacy sposob.

Przypominam, ze umowg mozna nazywac (i jest to niezb¢dne minimum)
konsens rownorzednych, prawnie odrebnych podmiotow. Aby zostac strong
umowy, organ administracji musi ,,zej$¢ z piedestatu” nadrzednosci i stac sie
rownorzegdng strong wobec swego kontrahenta; to jest swoiste odejscie od
standardu metody administracyjnej. Réwnorzedno$¢ podmiotow nie oznacza
jednak tozsamosci ich statusu. Podmiot prawa prywatnego tworzy i ksztat-
tuje tre$¢ relacji prawnych na mocy przyshugujacej mu autonomii woli,
a bedgc podmiotem autonomicznym, dziata w swoim prywatnym interesie.
Organ administracyjny nie jest podmiotem autonomicznym — ,,panem swojej
woli”, gdyz zgodnie z zasada legalizmu dziala na mocy przyznanej przez
ustawodawce kompetencji, realizujac powierzone mu zadania publiczne.
Dopuszczenie do umowy podmiotu niewyposazonego w autonomi¢ woli jest
takze swoistym odejsciem od standardu metody cywilnoprawnej. W jedne;j
z konstatacji na temat metod regulacji prawnej wyrazitem poglad: ,,Bez
autonomii woli podmiotéw nie ma mechanizmu dziatania prawa cywilnego,
podobnie — bez kompetencji organu panstwowego nie mozna moéwi¢ o me-
todzie administracyjnej (publicznoprawnej)”'*. Dokonana analiza prowadzi
natomiast do spostrzezenia, ze umowa w tym przypadku polega na konsensie
miegdzy autonomicznym podmiotem prawa prywatnego a podmiotem prawa
publicznego, bedacym wyrazicielem i wykonawcg woli ustawodawcy. Mamy
zatem do czynienia z sytuacjg, gdy przy zachowaniu formalnej rownorzed-
nosci stron odmiennie niz w klasycznej umowie ksztattujg si¢ modelowe
cechy swobody kontraktowania. Przyznanie organowi kompetencji realizacji

13 S. Prutis, Instytucje podstawowe prawa prywatnego..., s. 62 in.
14 Ibidem, s. 63.
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powierzonego zadania oznacza, jak wiadomo, uprawnienie, ale i obowigzek
jego realizacji w nakazanym trybie. Skoro organ ma obowigzek dziatania,
nie mozna moé6wi¢ o swobodzie decydowania w kwestii samego zawarcia
umowy; wybor kontrahenta jest rowniez ograniczony, poniewaz przepisy
dos¢ precyzyjnie okreslaja warunki, ktore ma spetniac¢ potencjalny kontra-
hent (najczesciej nazywany beneficjentem); okreslony jest rodzaj zadania,
determinujacy tym samym tre$¢ umowy, a co najwazniejsze — ustawodawca
okresla mechanizm prawny zapewniajacy realizacje zadania. Tak uregulowa-
na umowa, zastosowana z woli ustawodawcy do realizacji zadan publicznych,
majaca podstawe w ustawowym przepisie prawa administracyjnego, jest
prawng formg dziatania administracji, dlatego proponuje ja nazwaé umowa
administracyjna. Umowy w sferze administracji, gdy sa zawierane w sposob
swobodny, z woli stron, niejako przy okazji administrowania, majg charak-
ter cywilnoprawny. Umowe nakazang przepisem ustawowym, zawierang
,»Z woli ustawodawcy w celu wykonania kompetencji administrowania”,
bedaca obligatoryjng forma dziatania podmiotu administrujacego, propo-
nuj¢ okresla¢ jako umowe administracyjng. Uzasadnieniem tej propozycji
jest wskazanie na odmienno$ci konstrukcyjne obu metod regulacji prawne;j
oraz jej przydatnos¢ do ustalania typologii uméw w systemie prawnym, jak
rowniez do interpretacji regulacji prawnej umow o przyznawaniu pomocy
z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich,
ktoére moim zdaniem nalezy kwalifikowa¢ jako umowy prawnorolne, nale-
zgce kategorii umow administracyjnych.

6. Uzyskanie cztonkostwa w Unii Europejskiej oznaczalo objgcie na-
szego rolnictwa programami Wspolnej Polityki Rolnej (WPR); wiasnie
programy rozwoju obszarow wiejskich (PROW) sa jednym z filarow WPR".
PROW jest dokumentem przygotowywanym przez kazde z panstw czton-
kowskich na 7-letni okres programowania, a jego wdrazanie jest przedmio-
tem specjalnej regulacji prawnej prawa unijnego oraz krajowego. W Polsce
gléwnym, obowiazujacym zrédlem prawa krajowego w zakresie polityki
rozwoju obszaréw wiejskich jest ustawa z 20 lutego 2015 r. o wspieraniu
rozwoju obszaréw wiejskich z udzialem Europejskiego Funduszu Rolnego na
rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020'¢. Ustawa ta okresla
zadania oraz wlasciwos$ci organdw i jednostek organizacyjnych, warunki

15 Syntetycznie na temat filarow WPR: D. Milanowska, Wspélna Polityka Rolna, w: S. Prutis
(red.), Wielka Encyklopedia Prawa, t. VIII: Prawo rolne i zywnosciowe, Warszawa 2015, s. 214-215.

16 Ustawa z 20 lutego 2015 r. 0 wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich z udziatem Europej-
skiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata 20142020 (t,j. Dz. U.
72021 r., poz. 182).
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i tryb przyznawania, wyplaty oraz zasady zwracania pomocy finansowej
w ramach dziatan objetych PROW. Zadania PROW, struktury organizacyjne
i mechanizmy prawne ich wdrazania stanowig rozbudowang maching organi-
zacyjno-prawna'’. Wsparcie rozwoju obszarow wiejskich polega gtownie na
pomocy finansowej, a jej zakres przedmiotowy obejmuje okreslone ustawa
dziatania (14 rodzajow) i poddziatania (tfacznie 30 rodzajow)'®. Przyktadowo
mozna wskazac¢ nastepujace rodzaje dziatan: ustugi z zakresu zarzadzania
gospodarstwem, wsparcie inwestycji w gospodarstwach rolnych, wsparcie
inwestycyjne w prowadzeniu dziatalno$ci pozarolniczej, tworzenie grup
producentow i organizacji producentéw, dziatania rolno-srodowiskowo-kli-
matyczne, rolnictwo ekologiczne, ptatnosci dla obszaréw z ograniczeniami
naturalnymi.

O wyborze prawnego mechanizmu przyznawania konkretnego rodzaju
wsparcia zdecydowal sam ustawodawca, okreslajac bezposrednio w ustawie
dziatania, w ktorych pomoc jest przyznawana w drodze decyzji (art. 26 ust. 1)
oraz takie, w ktorych pomoc jest przyznawana na podstawie umowy
(art. 34 ust. 1). Ocena trafthosci doboru przez ustawodawce instrumentu —
decyzja czy umowa — adekwatnego do realizacji poszczegolnych dziatan
i podziatan'® wymaga tak naprawde badan empirycznych. Mozna jednak
powiedzie¢, ze decyzja powinna by¢ stosowana, gdy udzielana pomoc przyj-
muje posta¢ dzialan schematycznych, szablonowych; umowa — gdy potrzebne
jest zindywidualizowanie warunkow czy sposobow wykorzystania pomocy
do realizacji ztozonych przedsiewzig¢ (np. inwestycji). Trzeba tez zauwazy¢,
ze w kolejnych (od 2004 r.) regulacjach dotyczacych wsparcia rozwoju ob-
szarow wiejskich, przy znacznej rozbudowie kierunkow wsparcia, zwigkszat
si¢ rowniez zakres stosowania umowy jako mechanizmu organizujacego
wsparcie?, co oznacza docenienie niewtadczych, dialogowych form dziatania
administracji, w tym uméw administracyjnych.

Jesli chodzi o sam model ustawowy elementdow umowy o przyznaniu
pomocy, to strone podmiotowa tworzg ubiegajacy si¢ o jej uzyskanie (benefi-
cjent) oraz r6znego rodzaju podmioty wdrazajace (Krajowy Osrodek Wspar-
cia Rolnictwa, jednostki samorzadu terytorialnego), bedace podmiotami
administrujgcymi. Natomiast tre§¢ umowy o przyznaniu pomocy, zawieranej

17" Syntetyczne omoOwienie catosci problematyki: A. Niewiadomski, P. Wojciechowski, P. Bedz-
mirowska, Program rozwoju obszarow wiejskich, w: P. Czechowski (red.), Prawo rolne, s. 563-581.

18 Ponadto ustawa zobowigzuje ministra rolnictwa i rozwoju wsi do regulacji kazdego z dziatan
szczegotowym rozporzadzeniem wykonawczym.

1 Na ten temat: S. Prutis, Dobor instrumentéw prawnych stuzgcych wsparciu rozwoju ob-
szarow wiejskich, ,,Studia luridica Agraria” 2009, t. VIL, s. 192-203.

20 Ibidem, s. 197-198.
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na pi$mie pod rygorem niewaznosci, ustawodawca zakresla poprzez ustalenie
swoistego minimum. Zgodnie z art. 36 ustawy umowa o przyznaniu pomocy
»zawiera co najmniej”: 1) oznaczenie jej przedmiotu i stron; 2) okreslenie
warunkow, terminu i miejsca realizacji operacji, celu tejze operacji oraz
wskaznikéw jego osiagnigcia; 3) okre$lenie wysokosci pomocy, warunkow
i terminu wyplaty srodkow finansowych z tytutu pomocy; 4) zobowiagzanie
do poddania si¢ kontroli prowadzonej przez instytucje zarzadzajaca, agencje
platnicza, wlasciwy podmiot wdrazajacy, wlasciwg instytucje posredniczaca,
jednostke certyfikujaca, przedstawicieli Komisji Europejskiej oraz instytucji
uprawnionych do przeprowadzenia kontroli; 5) okreslenie warunkéw roz-
wigzania umowy; 6) okreslenie warunkow, wysokosci i form stosowanych
kar administracyjnych przewidzianych przepisami prawa unijnego; 7) okres-
lenie warunkow i sposobu zwrotu srodkow finansowych, w przypadku gdy
pomoc jest nienalezna.

7. Ustawowa regulacja elementéw podmiotowych i przedmiotowych
umowy przyznania pomocy w celu realizacji PROW prowadzi do kon-
statacji, ze umowa ta nie miesci si¢ w typologii umow cywilnoprawnych.
Podzielam stanowisko Doroty L.obos-Kotowskiej, ktora analizujac umowe,
stwierdzita: ,,W przypadku umowy cywilnoprawnej zawieranej w sferze ad-
ministracji $wiadczacej wymyka si¢ ona jednak przyjetym regutom i nie daje
si¢ bezwarunkowo 1 ostatecznie zakwalifikowa¢ do kategorii umdéw prawa
cywilnego™!. Autorka szczegotowo omowita to w monografii poswieconej
tej umowie, we wnioskach ktorej stwierdzita, ze umowa przyznania pomocy
jest zrodlem ,,specyficznego stosunku obligacyjnego”; ze jest cywilnoprawng
forma dziatania administracji*>. Wskazata tez, ze mechanizm cywilnopraw-
nej umowy wpisuje si¢ w zmiany zachodzace w legislacji, a polegajace na
stosowaniu cywilnoprawnej metody regulacji takze w zakresie wsparcia
finansowego ze $srodkéw UE. Konieczne jest zatem stworzenie rozwigzania
modelowego w zakresie rozdziatu §rodkoéw z funduszy UE; a ksztalt tego
modelu powinien by¢ dobrze przemyslany, z uwzglednieniem celow, jakie
ustawodawca chce osiggnac¢?. Stanowisko autorki, opublikowane w 2013 r.,
zastuguje na aprobate. Jednakze obecnie, po poglgbieniu swojej wiedzy na
temat relacji migdzy instytucjami prawa prywatnego i prawa publicznego,
jestem zdania, ze nalezy postawic ,.kropke nad i”.

21 D. Lobos-Kotowska, Umowa o przyznanie pomocy z EFRROW a inne podobne umowy,
,Studia luridica Agraria” 2012, t. X, s. 271-278.

2 D. Lobos-Kotowska, Umowa przyznawania pomocy z Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich, Warszawa 2013, s. 332 in.

» Ibidem.
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Moja propozycja modelowa (oczywiscie dyskusyjna, lecz stanowcza)
polega na uznaniu, Ze umowa przyznania pomocy w celu realizacji PROW
jest nowym typem umowy nazwanej, z tym ze umowa ta, ze wzgledu na
swoja specyfike: w zakresie tresci zobowigzan (nie mieszcza si¢ w pod-
stawowych klasyfikacjach uméw cywilnych), petnionej funkcji (realizacja
celow WPR), trybu kontroli jej wykonania oraz odregbnosci konstrukcyjne;j
od umoéw cywilnych (obligatoryjna forma dziatania podmiotéw admini-
strujacych), powinna by¢ zaliczana do kategorii uméw administracyjnych
o charakterze prawnorolnym.

8. Powyzsza propozycja opiera si¢ rowniez na przyjetym modelu
ochrony prawnej beneficjenta korzystajacego z pomocy. Beneficjentem
PROW sg mieszkancy obszarow wiejskich, gtdéwnie rolnicy, spetniajacy
okreslone prawem warunki uzyskania pomocy przewidzianej w ramach
poszczegblnych dziatan. W przypadku dziatan, w ktorych pomoc udzie-
lana jest w formie decyzji administracyjnej, kontrola legalnosci dziatania
administracji przebiega wedlug regut ogdlnych — skarga na ostateczna
decyzje odmowna lub bezczynno$¢ organu administracji do sadu admini-
stracyjnego. W przypadku dziatan, w ktorych pomoc udzielana jest poprzez
zawarcie umowy, Srodki ochrony prawnej beneficjenta stanowity przez
dhugi okres kwesti¢ sporng. Jesli chodzi o charakter prawny czynnosci
poprzedzajacych zawarcie umowy o przyznanie pomocy, to orzecznic-
two sagdow administracyjnych nie byto jednolite; w orzecznictwie NSA,
w zakresie mozliwosci egzekwowania uprawnien do uzyskania pomocy
przyznawanej na podstawie umowy, prezentowane byly dwa stanowiska:
1) uznanie odmowy zawarcia umowy za decyzj¢ administracyjna, za-
skarzang w trybie administracyjnym, 2) poszukiwanie ochrony w trybie
cywilnoprawnym?. W rozstrzygnieciu ustawodawczym przyjeto trzecie
rozwigzanie. Kontrowersje co do charakteru prawnego odmowy przyznania
pomocy, udzielanej na podstawie umowy, zostaty rozstrzygniete przepisem
art. 35 ustawy. W przypadku, gdy nie sa spelnione warunki przyznania
pomocy, podmiot wlasciwy w sprawie o przyznanie pomocy informuje
podmiot ubiegajacy si¢ o jej przyznanie, w formie pisemnej, o odmowie
przyznania pomocy z podaniem przyczyn. W takiej sytuacji podmiotowi
ubiegajacemu si¢ przystuguje prawo wniesienia do sagdu administracyj-
nego skargi, w trybie i1 na zasadach okreslonych dla aktow i czynnosci,
o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy — Prawo o postepowaniu przed

# Szerzej: S. Prutis, Skutecznos¢ ochrony prawnej uprawnionych do korzystania ze srodkéw
Europejskiego Funduszu Rolnego, ,,Studia Turidica Agraria” 2010, t. VIIL, s. 101 i n.
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sadami administracyjnymi®. Ochrona interesu prawnego beneficjenta,
ubiegajacego si¢ o uzyskanie pomocy w drodze umowy, przyjmuje zatem
charakter administracyjnoprawny?. Postgpowanie poprzedzajace zawarcie
umowy, majace na celu sprawdzenie spelnienia warunkoéw przyznania po-
mocy, ma przeciez postac szczegodlnego postgpowania administracyjnego,
cho¢ z ograniczonym zastosowaniem k.p.a. Skarga na odmowe zawarcia
umowy wnoszona do sagdu administracyjnego nadaje sprawie charakter
sprawy sagdowoadministracyjnej w rozumieniu art. 2 Prawa o postgpowaniu
przed sagdami administracyjnymi. Administracyjnoprawny model ochrony
prawnej beneficjenta w fazie poprzedzajacej zawarcie umowy odroznia tg
umowe¢ od umowy cywilnoprawnej, co przemawia roOwniez za uznaniem
jej za umowe administracyjna.

9. Jesli chodzi o zasady wykonania zobowigzan wynikajacych z umowy,
to sg one okreslone przepisami ustawy oraz rozporzadzenia wykonawcze-
go regulujacego sposob realizacji poszczegolnych dziatan lub poddziatan.
Stosowane sg rowniez wzory umoéw wydawane przez podmioty zarzadza-
jace, a swoboda stron zawierajacych umowe administracyjng ogranicza si¢
do wypehienia formularza umowy. Szczegotowo regulowany jest sposob
wykonywania umowy przyznania pomocy, a zobowigzanie beneficjenta do
poddania kontroli wszystkich jednostek organizacyjnych jest obligatoryjnym
elementem zawieranej umowy. Wszystkie te okoliczno$ci przemawiajg za
zaliczeniem umowy o przyznaniu pomocy do typu uméw administracyj-
nych. Dla propozycji wyodrebnienia umowy administracyjnej nie stanowi
przeszkody kwestia odpowiedzialno$ci za szkody majatkowe wyrzadzo-
ne nienalezytym wykonaniem lub niewykonaniem takiej umowy. Zgodnie
z dominujacym pogladem doktryny?’ odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
jest zawsze odpowiedzialno$cig cywilnoprawna, poniewaz ogolne zasady
rzadzace okresleniem odszkodowania za szkode majatkowa sa takie same
bez wzgledu na to, jakie byto zrodto powstania tego obowigzku®®. Z tego
tez wzgledu — zdaniem Macieja Kalinskiego — stosunek odszkodowawczy
ma zawsze charakter cywilnoprawny, a odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
nalezy uzna¢ za element odpowiedzialnos$ci cywilnej?.

2 Ustawa z 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (t.].
Dz. U. 22019 r., poz. 2325).

2 Szerzej: S. Prutis, Skutecznos¢ ochrony prawnej..., s. 192-203.

27 Szerzej: S. Prutis, Instytucje podstawowe prawa prywatnego..., s. 377-385.

2 M. Kalinski, Szkoda na mieniu i jej naprawienie, Warszawa 2014, s. 9 i n.

¥ Ibidem. Autor powotuje si¢ takze na monografi¢ A. Szpunara, Odszkodowanie za szkodg
majqtkowq. Szkoda na mieniu i osobie, Bydgoszcz 1998.
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Sam ustawodawca, konstruujac model ustawowy umowy przyznawa-
nia pomocy, nie zajmuje wyraznego stanowiska co do charakteru tej umo-
wy, czego dowodem jest regulacja kwestii waznosci umowy. Na podstawie
art. 36 ust. 2 ustawy umowa jest niewazna w przypadkach okreslonych
w Kodeksie cywilnym lub w przypadku sprzecznosci z przepisami, o ktorych
mowa w art. 1 pkt 1, oraz przepisami wydanymi na podstawie art. 45 ust. 1
pkt 1 ustawy*. Takie blankietowe odestanie do Kodeksu cywilnego nie
$wiadczy o tym, ze umowa ma charakter cywilnoprawny; przeciwnie, skoro
wskazuje na pomocnicze stosowanie Kodeksu cywilnego. Jest to rozwigzanie
podobne do art. 300 Kodeksu pracy odsytajacego w sprawach nieunormo-
wanych do Kodeksu cywilnego, jesli nie jest to sprzeczne z zasadami prawa
pracy. Podobnie do umowy administracyjnej nalezy pomocniczo stosowaé
te rozwigzania kodeksowe, ktore okreslaja uniwersalne przestanki waznosci
o$wiadczenia woli kazdej ze stron oraz warunki wazno$ci konsensu jako
istoty kazdej umowy w systemie prawa.

10. Kategoria uméw prawnorolnych jest wyodrebniana takze sposrod
umow cywilnoprawnych wedlug kryterium funkcjonalnego lub przedmio-
towego. Jak wiadomo, w obszarze prawa rolnego znajduja si¢ klasyczne
instytucje nalezace do prawa prywatnego, majace swoje miejsce w regu-
lacjach Kodeksu cywilnego, np. pojecia gospodarstwa rolnego i nierucho-
mosci rolnej, obrot takimi nieruchomosciami, zniesienie wspotwlasnosci,
dziedziczenie gospodarstw rolnych, umowa kontraktacji. Cywilistyczna
kwalifikacja tych instytucji nie budzi watpliwosci. Jednak w prawie rolnym
silnie jest zaznaczony element publicznoprawny, ktérego udziat zwigksza si¢
wraz z rozrastaniem si¢ regulacji prawnorolnych Unii Europejskiej. Sposrod
instytucji oraz czynnosci prawa prywatnego do prawa rolnego zalicza si¢
regulacje i normy ,,zwigzane z ksztattowaniem przez panstwo ustroju rolnego
i produkcji rolnej — z punktu widzenia interesu spoteczno-gospodarczego™!.
Przytoczona definicja akcentuje ujecie funkcjonalne — prawo rolne jest in-
strumentem polityki rolnej panstwa. Profesor Budzinowski definiuje prawo
rolne jako zespdl norm prawnych regulujacych dzialalnos¢ rolniczg oraz
stosunki spoleczne $cisle z tg dzialalno$cig zwigzane; proponowana definicja

30 Art. | ustawy wymienia przepisy prawa unijnego stanowiace podstawe funkcjonowania
PROW, natomiast art. 45 ust. 1 stanowi podstawe wydawania wszelkich rozporzadzen wyko-
nawczych do ustawy przez ministra do spraw rozwoju wsi, co praktycznie oznacza operowanie
sankcja niewazno$ci umowy w przypadku naruszenia kazdego z wykonawczych przepiséw ad-
ministracyjnych.

31 Tak okreslali prawo rolne autorzy pierwszego podrgcznika: J. Selwa, A. Stelmachowski,
Prawo rolne, Warszawa 1970, s. 13.
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prezentuje ujecie przedmiotowe, bowiem odwotanie si¢ do pojecia dziatalno-
$ci rolniczej stanowi generalne kryterium wyodrgbnienia tej gatgzi prawa®.
Natomiast wedtug Aleksandra Lichorowicza przez prawo rolne nalezy ro-
zumie¢ zespoOl instytucji 1 rozwigzan prawnych o charakterze szczegdlnym,
podyktowanym specyfika rolnictwa jako odrebnego dziatu gospodarki, ktore
tworza ramy prawne (strukturalne i techniczne) dziatalno$ci produkcyjne;j
w rolnictwie, jak rowniez dla przetwarzania i obrotu produktami rolnymi*.

W niniejszych rozwazaniach na temat umow przydatna bedzie, ujeta
instytucjonalnie, propozycja A. Lichorowicza akcentujaca ,,zespot instytucji
i rozwigzan prawnych o charakterze szczegdlnym, podyktowanym specyfika
rolnictwa”. Do umoéw prawnorolnych, bedacych konstrukcyjnie umowami
cywilnoprawnymi, mozna zalicza¢ umowy ,,0 charakterze szczegdlnym, po-
dyktowanym specyfika rolnictwa”. Poglebiong analiz¢ nalezy prowadzi¢ przy
uwzglednieniu odrebnosci dwoch segmentdw ustroju rolnego. Te segmenty
to: 1) uktad stosunkow wiasno$ciowych (i bedacych jego konsekwencja
form organizacyjnych gospodarstw rolnych), 2) organizacja dzialalno$ci
produkcyjnej oraz organizacja rynkéw rolnych. W rozwazaniach tych nalezy
takze uwzgledni¢ historyczng zmienno$¢ celow i funkcji, zasad i programow
polityki rolnej, okreslajacych ksztatt zastosowanych rozwigzan prawnych.

11. W ksztattowaniu uktadu stosunkow wlasnosciowych istotne zna-
czenie ma regulacja prawna obrotu nieruchomosciami rolnymi, w ktérym
przez caly okres PRL obowigzywaty réznego rodzaju ograniczenia. Dopiero
nowela Kodeksu cywilnego z 1990 r.3* zniosta ograniczenia dotyczace obro-
tu ziemia, czyli nabywania nieruchomosci w drodze umoéow. Od jej wejscia
w zycie nieruchomosci rolne mogt nabywac kazdy podmiot, a co najwaz-
niejsze — podziat gospodarstwa rolnego na skutek przeniesienia wtasnosci
nieruchomosci rolnej lub umownego zniesienia wspotwlasnosci mogt byé
dokonywany bez ograniczen. W doktrynie prawa rolnego w ocenie zmian
przewazaly glosy zdecydowanie negatywne; uznano bowiem, ze jest to
deregulacja ustawodawstwa czy ,,dekompozycja uregulowan dotyczacych
obrotu wlasnosciowego gruntami rolnymi”. A. Stelmachowski, oceniajac
okres po przetomie 1989 r., z przekasem stwierdzit, ze sternicy gospodarki
narodowej uwazali, iZ mechanizm rynkowy sam wyreguluje procesy go-

32 R. Budzinowski, Problemy ogdlne prawa rolnego..., s. 246.

3 A. Lichorowicz, Pojecie i przedmiot prawa rolnego, w: A. Stelmachowski (red.), Prawo
rolne, Warszawa 2009, s. 27, 31.

3 Ustawa z 28 lipca 1990 1. 0 zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. Nr 55, poz. 321); weszta
w zycie | pazdziernika 1990 r.

3 Z. Truszkiewicz, w: P. Czechowski (red.), Prawo rolne, s. 203.
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spodarcze, stad ,,dominowat skrajny liberalizm’*. Polityke rolng do obrotu
nieruchomosciami rolnymi wprowadzono ponownie ustawg z 11 kwietnia
2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego*’. Stanowita ona przejaw powrotu
ustawodawcy do aktywnego oddzialywania na ksztattowanie si¢ struktur
rolnych. Istotna jej nowelizacja dokonana ustawa z 14 kwietnia 2016 r.
spowodowata, ze — zdaniem Zygmunta Truszkiewicza — ,.kwestia obrotu
nieruchomos$ciami rolnymi w Polsce stata si¢ przedmiotem nie tylko regulacji
prawa cywilnego, ale zostata dodatkowo poddana regulacji administracyjno-
prawnej. Ustawodawca zdecydowat si¢ zatem na zastosowanie instrumentow
znacznie glebiej ingerujacych w obrot gruntami rolnymi, niz miato to miejsce
przed wejsciem w zycie wspomnianej nowelizacji’™®.

Abstrahujac od oceny (czesto krytycznej*) aktualnego modelu obrotu
gruntami rolnymi, powyzsze przypomnienie stuzy¢ ma porownaniu umow
ze sfery obrotu gruntami rolnymi, zawieranych w okresach obowigzywa-
nia poszczegdlnych regulacji. We wszystkich okresach i dla wszystkich
rodzajow nieruchomosci podstawe obrotu wlasnosciowego stanowila in-
stytucja przeniesienia wlasnosci w drodze umowy o podwojnym skutku
(art. 155 k.c.)®. Przeniesienie wtasnosci jest techniczno-prawnym terminem
oznaczajacym nastepcze nabycie wlasno$ci kazdej rzeczy na mocy umowy;
a zatem umowa cywilnoprawna jest podstawa konstrukcyjng obrotu grunta-
mi (nieruchomos$ciami). Jednakze obrot gruntami rolnymi w postaci stricte
cywilistycznej miat miejsce jedynie w latach 1990-2003, gdy przeniesienie
wlasnosci stuzyto realizacji i ochronie wytacznie prywatnych interesow
stron*! zawierajagcych umowe. W pozostatych okresach regulacja prawna
obrotu gruntami rolnymi, realizujac postulaty polityki rolnej w zakresie
aktywnego ksztaltowania pozadanego modelu ustroju rolnego, okreslata
przestanki, warunki i cele obrotu zgodne z interesem publicznym. I ta funk-
cja publiczna, jaka jest uzycie instrumentu cywilnoprawnego do realizacji
celow polityki rolnej, powoduje, ze obrot gruntami rolnymi nalezy zaliczy¢

3 A. Stelmachowski, w: A. Stelmachowski (red.), Prawo rolne, s. 38-41.

37 Tekst pierwotny ustawy: Dz. U. Nr 64, poz. 592, aktualny tekst jednolity: Dz. U.z 2019,
poz. 1362.

3 Z. Truszkiewicz, w: P. Czechowski (red.), Prawo rolne, s. 228.

3 S. Prutis, Status prawny rodzinnego gospodarstwa rolnego w polskim prawie rolnym (ocena
stanu regulacji), w: P. Litwiniuk (red.), Prawne mechanizmy wspierania i ochrony rodzinnego
w Polsce i innych panstwach UE, Warszawa 2015, s. 11 i n. (i powotana tam literatura).

40 A. Stelmachowski, Nabycie i utrata wtasnosci, w: T. Dybowski (red.), System Prawa
Prywatnego, t. 3: Prawo rzeczowe, Warszawa 2003, s. 309.

4 W prawie rzymskim kryterium interesu decydowato o podziale na prawo prywatne i pu-
bliczne. lus publicum stuzyto ochronie dobra calej zbiorowosci, za$ ius privatum chronito
interesy poszczegdlnych osob (D.1.1.1.2.).
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do rozwigzan prawnych nazywanych przez A. Lichorowicza rozwigzaniami
o charakterze szczegdlnym, podyktowanym specyfikg rolnictwa. Przenie-
sienie wlasno$ci nieruchomosci rolnej jest zatem konstrukcyjnie umowg
cywilnoprawng (zawierana jest pomigdzy rownorzednymi podmiotami),
za$§ funkcjonalnie powinna by¢ zaliczana do uméw prawnorolnych, bo
jednoczesnie zapewnia realizacje celow publicznych w dziedzinie rolnic-
twa. Patrzac z obecnej perspektywy na instytucje prawne obrotu ziemia,
uprawnione jest chyba stwierdzenie, ze w sytuacji ingerencji polityki rolne;j
w sfere obrotu przeniesienie wlasnosci nieruchomosci rolnej przestaje
spetnia¢ standardy umowy prawa prywatnego.

12. Podobna sytuacja ma miejsce rowniez w drugim segmencie ustro-
ju rolnego, jakim jest organizacja produkcji rolnej oraz organizacja ryn-
ku rolnego. Odnoszac si¢ do czasow socjalistycznej gospodarki planowej,
mozna wskaza¢ na grupe uméw stymulujacych poziom produkcji rolnicze;.
Organizacji skupu produktow rolnych stuzyta wowczas kontraktacja jako
podstawowa forma skupu. Powigzania umowne miedzy rolnikami indywi-
dualnymi a jednostkami gospodarki uspotecznionej dziatajacymi w sferach:
ustug produkcyjnych dla rolnictwa, produkcji rolnej oraz skupu produktow
zostaty nazwane przez Wiktora Pawlaka ,,umowami o aspekcie rolnym”. Jego
zdaniem aspekt rolny tych umow ,,przejawia si¢ w ich celu gospodarczym,
zwigzanym w réznym zakresie z realizowanym procesem produkcji rolnej™*2.
Do umow tych autor zaliczyt,,przede wszystkim” (co oznacza, ze wyliczenie
nie miato charakteru wyczerpujacego): umowe o ustugi produkcyjne w rol-
nictwie, umowe kontraktacji oraz umowe o kooperacji produkcyjnej w rol-
nictwie®; ze swej strony do umow o aspekcie rolnym zaliczytbym réwniez
umowe o utworzeniu zespotow rolnikow indywidualnych w celu wspodlnego
prowadzenia gospodarstwa specjalistycznego*!. Podstawe zawarcia tych
umow stanowity przepisy prawa cywilnego regulujace umowe o §wiadczenie
ustug (art. 750 k.c.), umowe kontraktacji (art. 613—626 k.c.) czy — w przypad-
ku zespotu rolnikow — umowe spotki cywilnej (art. 860-875 k.c.). Jedynie
umowa kooperacji migdzysektorowej byta trudna do zakwalifikowania.
Wedhlug Jozefa Paliwody ,,to umowa nazwana, dtugoterminowa, stopniowo
integrujaca dziatalno$¢ gospodarcza uczestniczacych w niej stron, unor-
mowana poza kodeksem cywilnym. Tak okre$§lona umowa wystepuje tylko

4“2 W. Pawlak, Prawo rolne, Warszawa — Poznan 1981, s. 278.

4 Szerzej na temat tych umow: rozdziat 12 tegoz opracowania zatytutowany Umowy o aspek-
cie rolnym, s. 278-296.

4 Szerzej: S. Prutis, Zespoly rolnikéw indywidualnych (Problemy organizacyjno-prawne),
Warszawa 1980.
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w rolnictwie”™®. Tres$¢ tych regulacji nie pozostawia watpliwoSci, iz funkcjg
tych umow byta realizacja interesu spolecznego, wyrazanego w progra-
mach polityki rolnej, przez jednostki uspolecznione, bedace stronami tych
uméw. Owezesni komentatorzy Kodeksu cywilnego nie mieli watpliwosci,
ze kontraktacja, ktora ,,stala si¢ stopniowo narzedziem cywilistycznej metody
regulacji przez panstwo obrotu towarowego |[...] jest planowym systemem
organizacji produkcji rolno-hodowlanej oraz skupu produktow rolnych’®;
kontraktacja nazywana byta najnizszym poziomem gospodarki planowe;j.
A zatem zaliczenie umowy kontraktacji, bedacej konstrukcyjnie umowa
cywilnoprawng, do umoéw prawnorolnych w ujeciu funkcjonalnym miato
swoje uzasadnienie.

13. Oczywiscie regulacje te, bedace instrumentem 6wczesnej polityki
rolnej i gospodarki planowej, przeminety wraz z wprowadzeniem spoleczne;j
gospodarki rynkowe;j. Przetrwata wszakze regulowana przepisami Kodeksu
cywilnego konstrukcja umowy kontraktacji, cho¢ oczywiscie nowela Ko-
deksu cywilnego dokonano koniecznych zmian*’. Najwazniejsza z nich jest
zmiana oznaczenia strony kontraktujacej; przed nowelizacja mogla to by¢
tylko jednostka gospodarki uspotecznionej, po niej za$ — kazdy przedsie-
biorca zamierzajacy naby¢ produkty rolne, wytworzone przez producenta
prowadzacego gospodarstwo rolne.

Elementy regulacji kodeksowej umowy kontraktacji pozwalajg na
twierdzenie, ze jest to nazwana umowa cywilnoprawna, bedaca instrumen-
tem gospodarki rynkowej, skonstruowanym wszakze w sposob specyficzny,
od strony podmiotowe;j i przedmiotowej, dla potrzeb rolnictwa. Jedng ze
stron musi by¢ producent rolny, a przedmiotem $wiadczenia — produkty
rolne; ponadto przedmiot umowy wykracza poza typowa dla prawa cy-
wilnego sfer¢ wymiany dobr i ustug, obejmujac takze wytworzenie pro-
duktu, a wiec sfere produkcji rolnej, i to z przyznaniem kontraktujgcemu
uprawnien do nadzoru i kontroli nad wykonywaniem umowy kontraktacji
przez producenta. Na tym tle w praktyce gospodarczej lat 90. pojawito
si¢ rozréznienie kontraktacji produkcyjnej i handlowej. Kontraktacja han-
dlowa miata za cel jedynie nabycie finalnego produktu rolnego o okreslo-
nych cechach i parametrach, co ma miejsce przy produktach masowych

4 J. Paliwoda, Problemy prawne kooperacji produkcyjnej w rolnictwie, Warszawa 1979,
s. 209.

6 F. Blahuta, Z. Resich, J. Ignatowicz, Kodeks cywilny — Komentarz, t. 2, Warszawa 1972,
s. 1348.

47 Przepisy art. 613—626 k.c. znowelizowane przepisami ustawy z 28 lipca 1990 r. o zmianie
ustawy — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 55, poz. 321).
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(zboza, zywiec wieprzowy). Blizsza wspodlpraca produkcyjna zachowata
si¢ jedynie w zakresie tradycyjnie reglamentowanej kontraktacji takich
produktow jak buraki cukrowe* czy tyton, a takze w sytuacji, gdy obie
strony sg szczegOlnie zainteresowane zbyciem i pozyskaniem produktu
wysokiej jakosci (kwalifikowany material siewny). Obraz kontraktacji
w przedziale czasowym migdzy polityka rolng gospodarki planowej a za-
stosowaniem kontraktacji w organizacjach branzowych Wspolnego Rynku
UE jest zatem zroznicowany. Zdaniem Jerzego Rajskiego wystepuje tu
ogdlniejsza prawidtowos¢: ,,ilekro¢ produkcja danego artykulu rolnego
podlega reglamentacji, pojawia si¢ umowa kontraktacji jako szczegélnie
przydatny instrument pozyskiwania danego produktu rolnego. [...] Umowy
kontraktacji byty i sa zawierane rowniez w razie braku takiej regulacji,
wazna jest wszakze konstatacja, ze regulacja rynku w zakresie okreslonego
produktu nieuchronnie pocigga za sobg wykorzystanie kontraktacji jako
ogniwa tej regulacji”®. Z taka sytuacja mamy do czynienia od czasu wej-
$cia do Unii Europejskiej, gdy realizacji celow Wspolnej Polityki Rolnej
podporzadkowano organizacj¢ handlu produktami rolnymi. W jej ramach
wyodrebniono, w ujeciu przedmiotowym, wspolng organizacje rynkow
towarowych o charakterze branzowym, ktoére poddano regulacji interwen-
cyjnej. Zdaniem specjalistow: ,, To wlasnie poprzez system organizacyjny
rynkow rolnych realizowana jest polityka interwencji Unii Europejskiej
w sferze wspomagania producentow i przetworstwa rolno-spozywczego.
Umowy cywilnoprawne stosowane w organizacji branzowych, wspdlnych
rynkéw danego produktu rolnego nalezy zalicza¢ — w ptaszczyznie funk-
cjonalnej — do umoéw prawnorolnych.

14. Zgtoszona propozycja wyodr¢bnienia i postugiwania si¢ kategoria
,umow prawnorolnych” ma charakter konwencjonalnego ujecia, ktore cho¢
jest oczywiscie dyskusyjne, to ma znaczenie porzadkujace dla objasnienia
relacji pomigdzy mechanizmami prawa prywatnego i publicznego, a takze
dla podkreslenia integralnosci prawa rolnego jako odrebnej gatezi prawa.

Prowadzone przeze mnie badania poréwnawcze nad instytucjami
prawa prywatnego i publicznego daly podstawg twierdzeniu, ze instytucje
prawa prywatnego pozostaja w swoistej opozycji do regulacji prawa pu-
blicznego, co jest konsekwencja przeciwstawnosci cech konstrukcyjnych

4 Ustawa z 21 czerwca 2001 r. o organizacji rynku cukru (Dz. U. Nr 76, poz. 810 ze zm.).

4 J. Rajski, Kontraktacja, w: J. Rajski (red.), System Prawa Prywatnego, t. 7: Prawo zobo-
wiqzan — czes¢ szczegotowa, Warszawa 2011, System informacji prawnej Legalis, s. 8.

0 P. Czechowski, A. Niewiadomski, Europejskie rynki rolne, w: P. Czechowski (red.), Prawo
rolne, s. 523, 539.
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obu metod regulacji prawnej’!. Oznacza to, ze konstrukcje prawne stoso-
wane w prawie prywatnym majg swoje odpowiedniki na gruncie prawa
publicznego, i odwrotnie. Na podobienstwo natury funkcjonalnej i zwrotne
relacje migdzy obiema metodami zwracajg uwage takze administratywisci.
Znamienna jest konstatacja Marka Wierzbowskiego i Aleksandry Wik-
torowskiej: ,,Pojecie prawnej formy dziatania administracji na gruncie
prawa administracyjnego jest odpowiednikiem pojecia czynnosci prawnej
na gruncie prawa cywilnego™?. Moim zdaniem umowa administracyjna,
jako prawna forma dziatania administracji, jest wtasnie odpowiednikiem
umowy cywilnoprawnej jako czynno$ci prawnej prawa prywatnego. Ten
status ,,odpowiednika” wynika z r6znic konstrukcyjnych migdzy obiema
umowami, dlatego wszelkie doktrynalne klasyfikacje uméw cywilnopraw-
nych moga by¢ przymierzane do umoéw administracyjnych co najwyzej
»odpowiednio”. Na przyktadzie umoéw o przyznawaniu pomocy na reali-
zacj¢ PROW mozna stwierdzi¢, ze odmienno$¢ umow administracyjnych
wyraza si¢ w celu badz przyczynie prawnej zawarcia umowy. Podmiot
administrujacy i rolnik zawierajag umowe w sprawie wspolnej realizacji
celu polityki rolnej, co mozna porownac jedynie z celem umowy spotki
cywilnej Kodeksu cywilnego, podczas gdy wigkszo§¢ umow cywilnych to
umowy wzajemne, czyli wymiana ekwiwalentnych $wiadczen, czego nie
ma w umowach administracyjnych.

Propozycja wprowadzenia kategorii pojeciowej, jaka sg ,,umowy praw-
norolne”, obejmujacej swoim zakresem cato$¢ umow, zarowno cywilnych,
jak 1 administracyjnych, ma na celu podkreslenie, ze to wtasnie prawo rolne
jest dziedzing, w ktorej stosowane sa obie kategorie uméw. I nie chodzi tu
jedynie o dywagacje teoretyczne, ale takze o normatywna i empiryczna
rzeczywisto$¢. Dlatego umowy prawnorolne moga by¢ jedng z instytucji
prawnych §wiadczacych o potrzebie integralnego badania, a wigc o potrzebie
wyodrebnienia prawa rolnego.
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AGRICULTURAL LEGAL AGREEMENTS

Summary

Distinguishing the conceptual category of “agricultural legal agreements” fulfills the
ordering function in doctrinal approaches which concern the mechanism of agreement (con-
sensus) in our legal system. I propose to use the term “agricultural legal agreements” to define
all consensual legal actions that serve to implement the objectives of agricultural policy (the
functional aspect), and have a nature and construction of civil-law contracts or a construction
of administrative contracts that are an obligatory form of action for the administering entity.
An administrative contract, as a legal form of action of an administrative body, is a specific
equivalent of a civil law contract — an action in private law — taken on the grounds of public
law regulations. This “counterpart” status results from structural differences between both
contracts, therefore all doctrinal classifications of civil law contracts can be applied to ad-
ministrative contracts, according to their “appropriateness” at best. Agricultural law is that
branch of law which in its regulatory function uses both the mechanism of civil law and ad-
ministrative contracts. Therefore, there is a need for an integrated research on legal contracts
in agriculture, which unequivocally speaks for the need for keeping agricultural law separate.

Keywords: private law, public law, agricultural law, civil-law contract, administrative con-
tract, agricultural legal agreement

DEI CONTRATTI DI DIRITTO AGRARIO

Riassunto

Distinguere la categoria concettuale di “umowy prawnorolne” (contratti di diritto agrario)
svolge una funzione ordinativa negli approcci dottrinali, i quali riguardano il meccanismo del
contratto (accordo), nel nostro ordinamento giuridico. Con il termine “contratti di diritto agrario”
propongo di chiamare tutti i negozi giuridici consensuali, i quali sono volti a raggiungere gli
obiettivi della politica agricola (aspetto funzionale), e il cui carattere e la cui costruzione sono
quelli dei contratti di diritto civile oppure dei contratti amministrativi, i quali, a loro volta, sono
una forma obbligatoria di funzionamento dell’ente amministrativo. Un contratto amministrativo,
in quanto forma giuridica di attivita amministrativa, € un particolare equivalente di un contratto
di diritto civile — di un negozio di diritto privato — sullo sfondo delle regolazioni di diritto pub-
blico. Lo status di “equivalente” ¢ dovuto alle differenze strutturali tra i due contratti, pertanto
tutte le eventuali classificazioni dottrinali dei contratti di diritto civile possono essere rapportate
a quelli amministrativi, al massimo “rispettivamente”. Il diritto agrario ¢ quella branca del diritto
che nella sua funzione di regolazione utilizza sia il meccanismo dei contratti di diritto civile
sia quello dei contratti amministrativi. Per cui ¢ opportuno svolgere una ricerca integrata sui
contratti di diritto agrario, il che va decisamente a favore della necessita di mantenere il suo
carattere distinto.

Parole chiave: diritto privato, diritto pubblico, diritto agrario, contratto di diritto civile,
contratto amministrativo, contratto di diritto agrario



