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Niniejsza recenzja rozprawy doktorskiej mgr Karoliny Pawiłowicz-Białas  
pt. „Pozycja regionów w unijnym systemie prawnym” napisanej pod kierunkiem 
naukowym dr hab. Agnieszki Frąckowiak-Adamskiej, prof. UWr, została 
sporządzona na podstawie art. 190 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. – Prawo o 
szkolnictwie wyższym i nauce (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1571 z późn. zm., dalej: 
„ustawa”). Celem recenzji jest ocena czy recenzowana rozprawa doktorska spełnia 
wymagania określone w art. 187 ust. 1 i 2 tej ustawy, to jest czy prezentuje ogólną 
wiedzę teoretyczną kandydatki w dyscyplinie i umiejętność samodzielnego 
prowadzenia pracy naukowej oraz stanowi oryginalne rozwiązanie problemu 
naukowego.  

Recenzja obejmie ocenę kluczowych elementów rozprawy doktorskiej. 
Analizie zostaną poddane: 1) wybór tematu, 2) cel rozprawy i zastosowana 
metodologia badań, a także 3) struktura i treść pracy pod względem przejrzystości, 
spójności i wartości merytorycznej. Przedstawione zostaną również 4) uwagi 
dotyczące dostrzeżonych niedociągnięć. Całość zostanie zwieńczona 5) wnioskami 
końcowymi zawierającymi podsumowanie oraz rekomendację co do dopuszczenia 
pracy do obrony. 
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1 Wybór tematu pracy  

Rozprawa doktorska mgr Karoliny Pawiłowicz-Białas pt. „Pozycja regionów 
w unijnym systemie prawnym” podejmuje problematykę o wysokim znaczeniu 
naukowym i praktycznym. W warunkach decentralizacji ustrojowej państw 
członkowskich oraz utrwalania się w ramach UE modelu wielopoziomowego 
zarządzania, kwestia statusu regionów w systemie prawa UE jawi się jako 
zagadnienie doniosłe i aktualne. Szczególnie istotne pozostaje to w kontekście 
diagnozowanej przez Autorkę okoliczności, że regiony odpowiadają za wdrażanie 
znacznej części prawa UE, przy równoczesnym braku adekwatnych gwarancji 
udziału w procesie stanowienia i kontroli tego prawa. 

Na tle dotychczasowych badań, które z reguły koncentrowały się na 
wybranych aspektach uczestnictwa regionów w procesach unijnej integracji, np. 
udziału regionów we wdrażaniu polityki spójności, funkcjonowaniu Europejskiego 
Komitetu Regionów czy analizie sytuacji regionów w poszczególnych państwach 
członkowskich, recenzowana rozprawa doktorska niewątpliwie pozytywnie 
wyróżnia się próbą całościowego i systemowego ujęcia omawianej problematyki. 
Oryginalność pracy polega na objęciu badaniami szerokiego spektrum zagadnień – 
od wybranych zasad ustrojowych UE, przez system instytucjonalny UE i 
mechanizmy zarządzania funduszami UE, aż po kwestie wdrażania i kontroli prawa 
Unii. Autorka proponuje dość spójną, wielopłaszczyznową analizę statusu 
regionów, uwzględniającą dodatkowo zróżnicowanie modeli ustrojowych 
wybranych państw członkowskich. Wybór tematu zatem należy ocenić 
jednoznacznie pozytywnie.  

Zastanawiać się można jednak nad samym sformułowaniem tematu. Choć 
tytuł pracy „Pozycja regionów w unijnym systemie prawnym” jest poprawny 
językowo, jednakże z perspektywy języka prawniczego nie wydaje się być 
wystarczająco precyzyjny. Pojęcie „pozycja” ma charakter ogólny i bywa 
stosowany w naukach społecznych i w politologii, natomiast w obszarze nauk 
prawnych częściej wykorzystuje się pojęcia takie ja „status” bądź „rola”, które 
lepiej oddają specyfikę analizy prawniczej. W związku z tym, podczas 
ewentualnych prac nad publikacją rozprawy w formie monografii, można 
zasugerować rozważenie modyfikacji tytułu przykładowo na „Status regionów w 
systemie prawa UE” – jeśli zasadniczym przedmiotem badań ma być określenie 
sytuacji prawnej regionów w porządku unijnym – bądź „Rola regionów w systemie 
prawa UE”, skoro praca koncentruje się na funkcjach i znaczeniu regionów w 
ramach systemu prawnego Unii. Takie sformułowania lepiej korespondują z 
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aparatem pojęciowym prawa i są bardziej adekwatne w kontekście opracowania 
naukowego. 

 

2 Cel rozprawy i metodologia badań 

2.1 Cel rozprawy  

Zadeklarowanym przez Autorkę ogólnym celem rozprawy było ustalenie i 
charakterystyka pozycji regionów w systemie prawnym UE dokonywane poprzez 
analizę ich statusu prawnego i faktycznego udziału w procesie stanowienia, 
wdrażania i kontroli prawa UE. Poprzez te badania Doktorantka zamierzała ustalić  
czy regiony można uznać za swoiste podmioty prawa UE oraz czy prawo UE 
przewiduje ramy prawne zapewniające równowagę między suwerennością państw 
członkowskich a autonomią ich regionów. Autorka nie ograniczyła się jednak do 
perspektywy prawa UE, lecz uwzględniła również uwarunkowania krajowe, 
wynikające z odmiennych modeli ustrojowych państw członkowskich o charakterze 
federalnym, regionalnym i unitarnym, co umożliwiło porównanie statusu regionów 
w różnych kontekstach. Uzupełniającym celem rozprawy było sformułowanie 
wniosków de lege ferenda dla wskazania kierunków zmian prawnych 
prowadzących do wzmocnienia gwarancji uczestnictwa regionów w unijnym 
systemie prawnych. Cele rozprawy należy ocenić jako ambitne, trafnie 
sformułowane i odpowiadające na rzeczywistą lukę w dotychczasowym stanie 
badań naukowych, a także stanowiące istotny wkład w refleksję nad właściwym i 
optymalnym uregulowaniem statusu regionów w systemie prawnym UE. Już samo 
ich sformułowanie świadczy o szerokiej i wnikliwej perspektywie badawczej 
Autorki oraz o świadomości złożoności i wieloaspektowości podejmowanej 
problematyki.  

 

2.2 Metodologia badań 

Ocenie należy poddać przyjętą przez Autorkę metodologię prowadzenia badań 
obejmującą sformułowane pytania i tezy badawcze oraz zastosowane metody 
badawcze.  
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2.2.1 Pytania i tezy badawcze  

Autorka sformułowała dwa pytania badawcze oraz trzy tezy, które 
porządkują przyjętą koncepcję rozprawy doktorskiej. Pierwsze pytanie badawcze 
dotyczyło ustalenia, w jaki sposób kształtuje się status regionów w systemie 
prawnym UE oraz czy status ten znajduje ochronę w postaci odpowiednich 
gwarancji prawnych na poziomie UE. Drugie pytanie badawcze zmierzało 
natomiast do rozstrzygnięcia czy regiony można uznać za swoisty podmiot prawa 
UE, a nawet – czy istnieją podstawy do formułowania koncepcji trójszczeblowego 
podziału terytorialnego obejmującego Unię Europejską, państwa członkowskie i 
regiony.  

Postawionym pytaniom badawczym towarzyszyły trzy tezy. Po pierwsze, 
Autorka przyjęła, iż pozycja regionów w przestrzeni prawnej UE jest w znacznej 
mierze determinowana ustrojem wewnętrznym państw członkowskich oraz 
decyzjami podejmowanymi przez jego władze centralne, co prowadzi do wyraźnego 
zróżnicowania sytuacji regionów w poszczególnych państwach. Po drugie, 
wskazała, że regiony należy kwalifikować jako szczególny podmiot prawa UE, choć 
na obecnym etapie brak jest podstaw do przyjęcia koncepcji pełnego 
trójszczeblowego podziału terytorialnego UE. Po trzecie, Autorka stwierdziła, iż w 
prawie UE występuje deficyt równowagi pomiędzy obowiązkami nakładanymi na 
regiony w procesach wdrażania prawa UE a ich uprawnieniami związanymi z 
uczestnictwem w procesie stanowienia i kontroli tego prawa. 

Pytania badawcze zostały sformułowane w sposób trafny, klarowny, odnoszą 
się do kluczowych zagadnień dotyczących statusu regionów w systemie prawnym 
UE i nadają rozprawie doktorskiej spójny kierunek analiz. Pewne wątpliwości budzi 
jednak pierwsza teza badawcza zakładająca, że pozycja regionów w UE jest 
determinowana ustrojem państw członkowskich oraz decyzjami władz centralnych. 
Teza ta ma charakter dość oczywisty, wynika wprost z konstrukcji traktatowej, a jej 
deklaratywny wymiar nie wnosi wartości dodanej do dyskursu naukowego. 
Pozytywnie należy natomiast ocenić drugą i trzecią tezę badawczą. Druga teza 
zawiera element nowatorstwa poprzez próbę kwalifikowania regionów jako 
swoistego podmiotu prawa Unii, natomiast trzecia teza identyfikuje i krytycznie 
ocenia identyfikowany deficyt równowagi pomiędzy obowiązkami wdrożeniowymi 
a uprawnieniami regionów w procesie stanowienia i kontroli prawa UE. 

 



5 

2.2.2 Metody badawcze 

Autorka przyjęła wielowymiarową metodologię badań łączącą analizę 
dogmatyczno-prawną, komparatystyczną i historyczną. Analiza dogmatyczna 
umożliwiła odtworzenie norm prawa UE regulujących status regionów, metoda 
porównawcza pozwoliła na ukazanie różnic w pozycji regionów w zależności od 
ustroju państw członkowskich, natomiast perspektywa historyczna służyła 
rekonstrukcji ewolucji traktatowej. Dobór metod należy ocenić jako trafny i 
adekwatny do zakładanych celów badawczych oraz postawionych pytań i tez. 
Autorka posłużyła się nimi w sposób konsekwentny i umiejętny, co świadczy o jej 
rzetelnym przygotowaniu warsztatowym oraz o umiejętności doboru narzędzi 
badawczych stosownych do złożonej problematyki pracy. 

Zastrzeżenie może jednak budzić przyjęte przez Autorkę podejście badawcze 
dotyczące przedstawienia statusu regionów w państwach członkowskich o różnych 
ustrojach: federalnym, regionalnym i unitarnym. Autorka nie dokonała wyboru z 
góry określonej grupy państw członkowskich, na których przykładzie 
przedstawiłaby przyjęte rozwiązania i ich konsekwencje na gruncie prawa UE, lecz 
każdorazowo odwoływała się do różnych porządków konstytucyjnych. Metoda ta, 
choć niewątpliwie upraszcza i być może również uatrakcyjnia proces badawczy, 
rodzi wrażenie przypadkowości, a w konsekwencji istotnie utrudnia 
przeprowadzenie rzetelnej analizy porównawczej i oceny efektywności przyjętych 
rozwiązań. Niewątpliwą wartość dodaną wniosłoby również uwzględnienie w 
szerszym zakresie uwarunkowań prawnych polskich regionów jako przykładu 
państwa unitarnego.  

Na uwagę zasługuje prawidłowe i staranne wykorzystanie literatury 
przedmiotu, która ma charakter szeroki, wielojęzyczny i dobrze dobrany do 
tematyki rozprawy. Podobnie pozytywnie należy ocenić odwołania do orzecznictwa 
Trybunału Sprawiedliwości UE (dalej: TS UE), które zostało wplecione w wywód 
w sposób adekwatny. Pewien niedosyt budzić może jednak fakt, iż przytaczane 
sprawy nie zawsze zostały szczegółowo omówione, a nie wszystkie są powszechnie 
znane. Ich bardziej pogłębiona prezentacja i opatrzenie autorskim komentarzem 
niewątpliwie zwiększyłoby wymiar merytoryczny i ilustracyjny rozprawy oraz 
uczyniłaby jej lekturę bardziej przystępną dla mniej wprawnego czytelnika. 
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3 Struktura rozprawy i jej treść  

Rozprawa doktorska składa się ze wstępu i pięciu rozdziałów, z których każdy 
został poprzedzony wprowadzeniem i zakończony podsumowaniem zawierającym 
wnioski cząstkowe. W tym punkcie recenzji zostanie omówiona i oceniona struktura 
oraz treść pracy, natomiast w kolejnym punkcie zostaną przedstawione 
szczegółowe, w tym również krytyczne uwagi odnoszące się do jej zawartości. 

We wstępie rozprawy doktorskiej Autorka uzasadniła wybór tematu, jego 
znaczenie i aktualność, a także sformułowała cel pracy, pytania i tezy badawcze 
oraz omówiła zastosowaną metodologię badań.  

Pierwszy rozdział pt. „Znaczenie regionalizmu i regionu” ma charakter 
definicyjno-teoretyczny. Autorka omówiła w nim podstawowe pojęcia związane z 
regionalizmem i jego różne aspekty oraz wskazała role regionów w ramach 
procesów integracyjnych w UE. Szczególną uwagę poświęciła koncepcji „Europy 
Regionów”, zasadzie policentryczności i wielopoziomowego zarządzania. Podjęła 
też próbę autorskiego zdefiniowania pojęcia „regionu”. Rozdział ten stanowi 
solidny fundament terminologiczny i konceptualny dla całej rozprawy doktorskiej. 
Wartością jest próba własnej definicji regionu, natomiast mankamentem nadmierne 
rozbudowanie wątków historycznych i opisowych nie zawsze mających 
bezpośrednie znaczenie dla dalszych rozważań. 

W 2. rozdziale pt. „Status regionów w świetle zasad ustrojowych Unii 
Europejskiej” Autorka podjęła próbę ustalenia, w jaki sposób wybrane przez nią 
zasady ustrojowe UE – w szczególności zasady przyznania, pomocniczości, 
proporcjonalności, poszanowania tożsamości narodowej i lojalnej współpracy – 
kształtują sytuację i wywierają znaczenie dla statusu regionów w systemie prawnym 
UE. Wybór i ukazanie roli stosowania powyższych zasad prawa UE w odniesieniu 
do regionów stanowi wartościowy wkład autorski, który wykracza poza prostą 
prezentację norm traktatowych. Co ważne, Autorka nie ograniczyła się do ich opisu, 
lecz wskazała konkretne mechanizmy, w ramach których wybrane zasady prawa UE 
rezonują z regionami i mogą wzmacniać lub ograniczać ich autonomię, co należy 
ocenić jako istotny i oryginalny element rozprawy doktorskiej. Rozdział ten dobrze 
porządkuje ramy prawne i tworzy logiczne przejście od poziomu ogólnego do 
szczegółowych analiz. Jego mocną stroną jest umiejętne powiązanie zasad 
traktatowych z praktyką funkcjonowania regionów.  

Rozdział 3. pt. „Regiony w systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej” 
przedstawia instytucjonalne mechanizmy udziału regionów w procesie decyzyjnym 
UE. Najwięcej miejsca poświęcono Europejskiemu Komitetowi Regionów, w tym 
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jego genezie, kompetencjom i ewolucji znaczenia. Autorka omówiła też udział 
przedstawicieli regionów w pracach Rady UE, Komisji Europejskiej (komitologii i 
grupach eksperckich) i w ograniczonym zakresie w Parlamencie Europejskim. 
Uzupełnieniem analiz jest wątek dotyczący pozainstytucjonalnej działalności 
regionów na poziomie UE, w tym roli biur regionalnych i sieci współpracy. Zaletą 
tego rozdziału jest realistyczna ocena faktycznych możliwości oddziaływania 
regionów w UE, od instytucjonalnie zagwarantowanej roli Komitetu Regionów po 
bardziej nieformalne mechanizmy lobbingowe. Słabszą stroną pozostaje natomiast 
stosunkowo skromne omówienie relacji z Parlamentem Europejskim. 

Rozdział 4. zatytułowany „Regiony wobec funduszy unijnych w ramach 
zarządzania dzielonego” budzi najwięcej zastrzeżeń i to właśnie do niego odnoszą 
się moje najbardziej krytyczne uwagi przedstawione w kolejnym, 4 punkcie 
recenzji. W rozdziale tym Autorka omówiła udział regionów we wdrażaniu polityki 
spójności i Wspólnej Polityki Rolnej (dalej: WPR) w ramach zarządzania 
dzielonego. Szczegółowo przedstawiła zasadę partnerstwa, rolę regionów jako 
instytucji zarządzających i pośredniczących, ich zadania w procesach 
monitorowania i ewaluacji wdrażania projektów finansowanych z funduszy UE 
oraz ich status jako bezpośrednich beneficjentów tych funduszy. Zwróciła też 
uwagę na obowiązki informacyjne, konieczność przestrzegania wartości unijnych i 
problematykę zdolności absorpcyjnej. Przy odpowiednim dopracowaniu w 
warstwie merytorycznej, rozdział ten mógłby i powinien zyskać istotną wartość 
praktyczną, gdyż Autorka trafnie połączyła w nim analizę regulacji prawnych z 
opisem mechanizmów wdrożeniowych. Na podkreślenie zasługują liczne postulaty 
reform świadczące o krytycznym i twórczym podejściu badawczym Autorki. 
Słabszą stroną pozostaje natomiast miejscami nadmiernie techniczny i opisowy 
charakter analiz instrumentów finansowych, który osłabia przejrzystość wywodu i 
kieruje uwagę na tematy drugorzędne, z punktu widzenia celów pracy. 

W 5. rozdziale pt. „Regiony w procesie kontroli i implementacji prawa UE” 
Autorka podjęła analizę trzech zasadniczych obszarów zaangażowania regionów w 
procesy integracyjne: legitymacji procesowej regionów przed TS UE, ich roli we 
wdrażaniu prawa UE oraz odpowiedzialności za jego naruszenia. Omówione 
zostały możliwości uczestnictwa regionów w różnych postępowaniach skargowych 
przed TS UE, w tym w postępowaniu dotyczącym stwierdzenia nieważności aktów 
prawa UE (art. 263 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, dalej „TfUE”), w 
postępowaniu naruszeniowym dotyczącym uchybienia zobowiązaniom państwa 
członkowskiego spoczywającym na mocy prawa UE (art. 258-260 TfUE) oraz w 
postępowaniu prejudycjalnym (art. 267 TfUE). Autorka wskazała również na 
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szeroką odpowiedzialność regionów za implementację około 70% prawa UE, ich 
wpływ na terminowość wdrażania tych przepisów oraz znaczenie porozumień 
trójstronnych. Rozdział ten zamyka, dość niespodziewanie, punkt poświęcony roli 
regionów we wdrażaniu polityki ochrony środowiska wybranej jako studium 
przypadku. Podobnie jak w przypadku rozdziału 4. dotyczącego udziału regionów 
we wdrażaniu polityki spójności i WPR w ramach zarządzania dzielonego, także tę 
część oceniam krytycznie, a odnoszące się do niego uwagi przedstawię poniżej w 
pkt 4 recenzji. 

Wnioski końcowe, choć spójne z treścią poszczególnych rozdziałów i 
poprawnie nawiązujące do tez i pytań badawczych, nie w pełni spełniają 
oczekiwania stawiane rozprawie doktorskiej. Mają one w dużej mierze charakter 
syntetycznej rekapitulacji wcześniejszych ustaleń, a miejscami wręcz powielają 
treści zawarte w rozdziałach, zamiast stanowić ich twórcze przetworzenie i 
pogłębioną refleksję. Brakuje im wyraźniejszej i bardziej zdecydowanej próby 
sformułowania nowych ujęć teoretycznych i szerszych generalizacji dotyczących 
roli regionów w prawie UE, które mogłyby stanowić istotniejszy wkład w rozwój 
nauki prawa UE. Cennym elementem wniosków końcowych pozostają postulaty de 
lege ferenda, jednak ich zakres jest ograniczony, gdyż mają charakter punktowych 
rekomendacji, a nie kompleksowej wizji możliwych kierunków systemowych 
zmian lub ich braku. W konsekwencji wnioski końcowe należy ocenić jako 
zasadniczo poprawne i logicznie powiązane z treścią rozprawy, jednak o 
umiarkowanym poziomie oryginalności i pogłębienia analitycznego. 

W konkluzji stwierdzam, że struktura i treść rozprawy są spójne, przejrzyste 
i dość konsekwentnie realizują przyjęte cele badawcze. Układ rozdziałów prowadzi 
czytelnika od kwestii definicyjnych i teoretycznych, przez analizę zasad 
ustrojowych i instytucjonalnych prawa UE, aż po wymiar praktyczny – finansowy 
i wdrożeniowy. Taka gradacja treści umożliwia stopniowe pogłębianie wywodu 
oraz sprzyja zachowaniu wewnętrznej logiki pracy. Pozytywnie należy ocenić także 
proporcje między częścią teoretyczną a analityczno-praktyczną, które zostały 
właściwie wyważone. Zauważalnym mankamentem rozprawy doktorskiej jest 
miejscami nadmiernie opisowy charakter wywodu, który niepotrzebnie ogranicza, 
a miejscami wypiera możliwość pełniejszego rozwinięcia własnych analiz i 
wniosków Autorki. Wprowadzenie w tych fragmentach bardziej pogłębionej 
refleksji zdecydowanie podniosłoby walor merytoryczny pracy.  
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4 Uwagi szczegółowe 

4.1 Rola regionów we wdrażaniu Wspólnej Polityki Rolnej, polityki spójności 
i polityki środowiska    

Moje najbardziej krytyczne uwagi dotyczą fragmentów rozprawy doktorskiej 
przedstawiających rolę regionów we wdrażaniu trzech omawianych przez Autorkę 
polityk UE – WPR, polityki spójności i polityki środowiska. Problematykę tę 
Autorka przedstawiła w 4. rozdziale pracy prezentującym udział regionów we 
wdrażaniu WPR i polityki spójności w ramach zarządzania dzielonego. Zarysowała 
ją również w 5. rozdziale pracy charakteryzującym rolę regionów w procesie 
kontroli i wdrażania prawa UE, w którym – jako studium przypadku – 
scharakteryzowała rolę regionów we wdrażaniu unijnej polityki środowiska.   

 

4.1.1 Rola regionów we wdrażanie Wspólnej polityki Rolnej i polityki 
spójności w ramach zarządzania dzielonego   

Podstawowym uchybieniem 4. rozdziału pt. „Regiony wobec funduszy 
unijnych w ramach zarządzania dzielonego” jest zbyt pobieżne potraktowanie, a być 
może również zrozumienie, istoty tytułowego zarządzania dzielonego. Jego 
fundament prawny wyznacza art. 317 TfUE, zgodnie z którym Komisja wykonuje 
budżet UE, tj. wydatkuje z niego środki na poczet wdrażania różnych polityk UE i 
odprowadza do niego zasoby własne UE, we współpracy z państwami 
członkowskimi, zgodnie z przepisami rozporządzeń wydanych na podstawie art. 
322 TfUE. Artykuł 317 TfUE przesądza o ostatecznej, traktatowej 
odpowiedzialności Komisji za wykonywanie budżetu UE, a jednocześnie otwiera 
drogę do przekazywania związanych z tym zadań państwom członkowskim. W 
ramach tego modelu – określanego mianem zarządzania dzielonego – Komisja 
powierza państwom członkowskim realizację określonych zadań związanych z 
wydatkowaniem funduszy UE i nadzoruje ich wykonywanie. Obowiązki 
spoczywające w tych ramach na Komisji i na państwach członkowskich zostały 
szczegółowo określone w rozporządzeniu finansowym nr 2018/10461 i w 
rozporządzeniach sektorowych dotyczących funkcjonowania poszczególnych 
funduszy UE.  

 
1 Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2018/1046 z dnia 18 lipca 2018 
r. w sprawie zasad finansowych dotyczących budżetu ogólnego Unii (Dz.U. L 193 z 30.07.2018, s. 
1). 
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W ramach zarządzania dzielonego, podstawowym i wstępnym obowiązkiem 
państw członkowskich, którego prawidłowa realizacja warunkuje otrzymywanie od 
Komisji płatności z budżetu UE, jest ustanowienie i zapewnienie skutecznego 
funkcjonowania systemów zarządzania i kontroli2. System ten wymaga 
dokładniejszego omówienia, gdyż w dość niezrozumiały sposób został przywołany 
przez Autorkę dla podkreślenia roli regionów we wdrażaniu WPR i polityki 
spójności. W ramach zarządzania dzielonego system zarządzania i kontroli stanowi 
kluczowy instrument instytucjonalny zapewniający zgodność wydatkowania 
funduszy UE z prawem unijnym i krajowym oraz ochronę interesów finansowych 
UE (art. 325 TfUE).  System ten obejmuje w szczególności instytucję zarządzającą 
odpowiedzialną za wybór projektów finansowanych z funduszy UE i nadzór nad ich 
realizacją; instytucję certyfikującą poświadczającą prawidłowość wydatków 
przedkładanych przez państwa członkowskie wobec Komisji w celu uzyskania 
refundacji poniesionych kosztów ujętych we wnioskach o płatności oraz instytucję 
audytową, która w sposób niezależny sprawdza skuteczność funkcjonowania tego 
systemu3. Na mocy decyzji państwa członkowskiego, w skład systemu może także 
wchodzić instytucja pośrednicząca realizująca niektóre z powyżej wskazanych 
zadań. Elementami systemu zarządzania i kontroli są także ustanowione przez 
państwa członkowskie procedury kontroli wewnętrznej, mechanizmy zapobiegania 
i wykrywania nieprawidłowości oraz instrumenty odzyskiwania funduszy UE 
nienależnie wydatkowanych4. Za prawidłowe funkcjonowanie systemów 
zarządzania i kontroli odpowiadają państwa członkowskie, nad którymi nadzór 
sprawuje Komisja. W tym celu państwa członkowskie co roku przedkładają Komisji 
dokumenty wykazujące skuteczność funkcjonowania systemów zarządzania i 
kontroli i wywiązywanie się z obowiązków spoczywających na nich w ramach 
zarządzania dzielonego5.  

Komisja w ramach zarządzania dzielonego nie odpowiada za bieżące 
wydatkowanie funduszy UE przez państwa członkowskie. Dla przejęcia traktatowej 
odpowiedzialności za wykonanie budżetu UE (art. 317 TfUE) wykonuje 
powierzone jej zadania o charakterze regulacyjnym, nadzorczym i sankcyjnym. W 
tych ramach m.in. wyznacza minimalne wymogi dotyczące krajowych systemów 
zarządzania i kontroli, a przed dokonywaniem na płatności na rzecz państw 

 
2 Art. 63 rozporządzenia finansowego nr 2018/1046.  
3 Art. 63 ust. 3 rozporządzenia finansowego nr 2018/1046, art. 69–73 rozporządzenia Parlamentu 
Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060 z dnia 24 czerwca 2021 r. ustanawiające wspólne przepisy 
dotyczące funduszy (Dz.U. L 231 z 30.06.2021). 
4 Art. 63 ust. 7 rozporządzenia finansowego nr 2018/1046. 
5 Art. 63 ust. 5–6 rozporządzenia finansowego nr 2018/1046. 
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sprawdza czy ich krajowe systemy wymogi te spełniają. Komisja sprawuje również 
bieżący nadzór nad wydatkowaniem funduszy UE w państwach członkowskich 
poprzez weryfikację dokumentacji na bieżąco przedkładanej jej przez organy 
krajowe oraz na podstawie wyników własnych audytów i kontroli prowadzonych w 
instytucjach zarządzających, certyfikujących, audytowych i pośredniczących oraz u 
beneficjentów funduszy UE. Dzięki temu może ocenić skuteczność krajowych 
systemów zarządzania i kontroli oraz krajowy poziom ochrony interesów 
finansowych UE6. W końcu, jeżeli stwierdzi poważne uchybienie w 
funkcjonowaniu systemu zarządzania i kontroli państwa członkowskiego, może 
podjąć działania korygujące, np. zawiesić dokonywanie płatności na rzecz tego 
państwa lub zażądać od niego zwrotu już wypłaconych funduszy UE (zastosować 
korektę finansową)7. Wyniki tych działań Komisja co roku ujmuje w formę 
sprawozdań finansowych i sprawozdań z działalności, które podlegają ocenie i 
opiniowaniu przez Europejski Trybunał Obrachunkowy. Na podstawie tych 
dokumentów Parlament Europejski i Rada co roku podejmują decyzje o udzieleniu 
Komisji absolutorium umożliwiającego wywiązanie się z politycznej 
odpowiedzialności za wykonanie budżetu UE (art. 317 TfUE).  

W przedstawionym modelu zarządzania dzielonego, w którym zasadniczy 
ciężar realizacji zadań został rozłożony pomiędzy państwa członkowskie i Komisję, 
powstaje pytanie o faktyczną rolę regionów, zarówno w aspekcie ich formalnych 
kompetencji, jak i rzeczywistego wpływu na kształtowanie i wdrażanie polityk 
wdrażanych w ramach tego systemu.  Przepisy prawa UE nie przyznają im 
odrębnego statusu, funkcji ani nawet zadań, pozostawiając w tym zakresie szeroką 
swobodę decyzyjną państwom członkowskim, a w praktyce – ich władzom 
centralnym. To one określają podmioty właściwe do wykonywania określonych 
obowiązków w ramach zarządzania dzielonego i ponoszą odpowiedzialność wobec 
Komisji za ich realizację oraz ewentualne uchybienia. Z perspektywy prawa UE 
regiony nie dysponują zatem żadną autonomiczną rolą w ramach zarządzania 
dzielonego, a ich udział jest możliwy wyłącznie na podstawie decyzji władz 
centralnych. Do ich włączenia państwa członkowskie powinna skłaniać zasada 
partnerstwa, która zobowiązuje władze krajowe do zapewnienia udziału podmiotów 
regionalnych w poszczególnych etapach programowania, wdrażania oraz 
monitorowania funduszy UE.  

 
6 Art. 63 ust. 5–6 rozporządzenia finansowego nr 2018/1046. 
7 Art. 63 ust. 8–9 rozporządzenia finansowego nr 2018/1046. 
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Autorka, mimo iż trafnie zauważa brak normatywnego umocowania roli 
regionów w prawie UE w ramach zarządzania dzielonego, konstruuje tezę o ich 
istotnym znaczeniu. Teza ta, choć poparta szeregiem argumentów, budzi jednak 
wątpliwości, gdyż opiera się raczej na przesłankach funkcjonalnych i 
postulatywnych niż na rzeczywistych podstawach prawnych. Autorka wskazuje 
przede wszystkim, że „instytucje zarządzające zlokalizowane są w regionach, co 
sprawia, że to właśnie one mają decydujący wpływ na programowanie oraz 
wdrażanie polityki spójności”, a do ich kompetencji należy „przygotowanie 
programów operacyjnych, ogłaszanie konkursów, wybór projektów oraz kontrola 
ich realizacji”. Jest to jeden z możliwych scenariuszy, inny to taki, że państwa 
członkowskie wyznaczą podmiot zupełnie inny niż region do pełnienia funkcji 
instytucji zarządzającej. Autorka akcentuje ponadto bliskość regionów wobec 
beneficjentów funduszy UE, która pozwala „lepiej rozpoznawać potrzeby 
społeczno-gospodarcze i dostosowywać instrumenty finansowe do specyfiki 
danego terytorium”, oraz rolę zasady partnerstwa, nakazującej „uwzględnienie 
podmiotów regionalnych i lokalnych w procesie decyzyjnym i konsultacyjnym”. 
Zwraca uwagę na znaczenie regionów w koncepcji multi-level governance, jak 
również ich udział w procesach monitorowania i ewaluacji, m.in. poprzez prace w 
komitetach monitorujących i opracowywanie planów ewaluacji, co ma zwiększać 
przejrzystość systemu. Wreszcie jako argument praktyczny przywołuje przykład 
Polski, gdzie „instytucje zarządzające programami regionalnymi ulokowano na 
szczeblu województw, co w istotny sposób wzmocniło rolę regionów w absorpcji 
funduszy unijnych”. Wszystkie te przesłanki, choć trafnie opisują praktyczny 
wymiar zaangażowania regionów, nie przesądzają jednak o ich systemowej i 
gwarantowanej pozycji prawnej. Autorka zdaje się traktować je jako dowód na 
strukturalne wzmocnienie roli regionalnej, podczas gdy w istocie mają one 
charakter wtórny i pozostają w pełni zależne od decyzji władz centralnych państw 
członkowskich. W efekcie przedstawiony obraz jawi się jako dość jednostronny – 
silnie eksponujący praktyczne znaczenie regionów, a niedostatecznie akcentujący 
ich prawną marginalizację w mechanizmie zarządzania dzielonego. Skutkuje to 
nadmiernie optymistyczną oceną ich statusu prowadzącą do nadinterpretacji ich 
faktycznej roli w ramach wydatkowania funduszy UE, która osłabia wagę analiz i 
wynikających z nich wniosków.   

 



13 

4.1.2 Rola regionów we wdrażaniu polityki środowiska    

W 5. rozdziale pt. „Regiony w procesie kontroli i implementacji prawa UE” 
dostrzegalne jest wyraźne zaburzenie spójności wywodu. Punkty 1-3 zostały ze sobą 
trafnie powiązane i konsekwentnie prezentują rolę regionów w ramach prawa 
instytucjonalnego UE, poczynając od legitymacji procesowej przed TS UE, poprzez 
ich udział we wdrażaniu prawa unijnego, aż po odpowiedzialność za jego 
naruszenia. Tworzą one zwartą i logiczną całość, bezpośrednio odpowiadającą na 
główne pytania badawcze rozprawy. Na tym tle punkt 4, poświęcony polityce 
środowiskowej ujętej w formule studium przypadku, nie został w sposób 
wystarczająco logicznie dopasowany do konstrukcji rozdziału, przez co sprawia 
wrażenie fragmentu dodanego niejako z zewnątrz, bez pełnego zakotwiczenia w 
analizie instytucjonalno-prawnej prowadzonej we wcześniejszych częściach. Jego 
sektorowy charakter i odmienne podejście metodologiczne powodują, że całość 
wywodu niepotrzebnie traci na klarowności i wewnętrznej harmonii. 

Konstrukcja rozprawy doktorskiej wskazuje, że analizy dotyczące roli 
regionów we wdrażaniu polityki środowiskowej mogłyby zostać znacznie bardziej 
logicznie powiązane z rozważaniami dotyczącymi ich udziału we wdrażaniu WPR 
i polityki spójności w ramach zarządzania dzielonego (rozdział 4). To właśnie tam 
Autorka szeroko omawia dwie fundamentalne polityki o wyraźnym wymiarze 
regionalnym, w których udział władz terytorialnych ma – jak sama twierdzi – 
kluczowe znaczenie. Polityka środowiskowa, również realizowana przez regiony i 
wymagająca wieloaspektowych działań administracyjnych i programowych na 
poziomie terytorialnym, mogłaby stanowić naturalne dopełnienie tych analiz, 
wzmacniając ich walor porównawczy i praktyczny. Wyodrębnienie tego wątku w 
rozdziale koncentrującym się na kwestiach instytucjonalnych, takich jak m.in. 
kontrola sądowa przed TS UE i odpowiedzialność za naruszenia prawa UE, zaburza 
logiczną strukturę rozprawy i osłabia jej spójność metodologiczną. 

 

4.1.3 Pomoc państwa przyznawana przez regiony  

Autorka w analizie poświęconej pomocy publicznej przyznawanej przez 
regiony trafnie odwołuje się do przepisów art. 107 TfUE i orzecznictwa TS UE, że 
szczególnym zaakcentowaniem znaczenia wyroku w sprawie Azores. Słusznie 
podkreśla, że przepisy traktatowe obejmują swoim zakresem również działania 
organów zdecentralizowanych, w tym władz regionalnych, a pomoc finansowana 
ze środków publicznych, niezależnie od jej źródła, co do zasady kwalifikowana jest 
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jako pomoc państwa. Niemniej jednak w konstrukcji wywodu zauważalne jest 
nadmierne wyeksponowanie znaczenia autonomii regionów prowadzące do 
sugestii, jakoby miały one realne przełożenie na ocenę charakteru przyznawanej 
przez nie pomocy. Takie ujęcie, choć osadzone w orzecznictwie TS UE, może 
prowadzić do nieuprawnionego wrażenia, że regiony dysponują w tym zakresie 
większą swobodą niż faktycznie ma to miejsce. 

Należy podkreślić, że linia orzecznicza TS UE pozostaje jednoznaczna: 
regiony, niezależnie od stopnia decentralizacji czy zakresu kompetencji fiskalnych, 
są integralną częścią państwa członkowskiego, a środki przez nie przyznawane 
niemal zawsze wchodzą w zakres art. 107 ust. 1 TfUE. Wyjątek wynikający z testu 
Azores polegający na tym, że konsekwencje fiskalne obciążają wyłącznie budżet 
regionu posiadającego autonomię podatkową, w praktyce ma zastosowanie 
marginalne i jest niezwykle trudny do spełnienia. Trybunał, mimo teoretycznego 
dopuszczenia takiej możliwości, w kolejnych sprawach konsekwentnie stosował 
szerokie rozumienie pojęcia „pomocy państwa”, obejmujące wszelkie środki 
publiczne, niezależnie od szczebla władzy, który je ustanawia. W tym kontekście 
rozważania Autorki wymagają większej dozy krytycyzmu. Skupiając się na 
autonomii regionów, czasami nie eksponowała dostatecznie jasno faktu, że w 
praktyce orzeczniczej TS UE status regionów w obszarze pomocy publicznej jest 
wtórny wobec ich podporządkowania państwu członkowskiemu. Dominującą 
zasadą pozostaje traktowanie wszelkiej pomocy przyznawanej przez organy 
regionalne jako pomocy państwowej, a wyjątek Azores stanowi raczej konstrukcję 
teoretyczną niż realne ograniczenie stosowania art. 107 TFUE. 

W konkluzji, analiza zyskałaby na rzetelności i przejrzystości, gdyby 
mocniej zaakcentowano ograniczony i marginalny charakter wyjątku Azores. 
Pozwoliłoby to uniknąć wrażenia, że regiony mogą funkcjonować w oderwaniu od 
unijnego reżimu kontroli pomocy publicznej, a zarazem zwiększyłoby wartość 
rozprawy, ukazując pełny i wierny obraz relacji pomiędzy autonomią regionów a 
zasadą jednolitego traktowania pomocy udzielanej przez państwa członkowskie. 

 

4.2 Ocena poprawności językowej i stylistycznej 

Poważne zastrzeżenia budzi warstwa językowa recenzowanej rozprawy 
doktorskiej. Tekst niestety obfituje w błędy stylistyczne, składniowe i 
interpunkcyjne, które istotnie obniżają jej poziom. Wymogi stawiane pracom 
doktorskich obejmują nie tylko poprawność merytoryczną, ale także dbałość o 
formę – tego kryterium Autorka niestety nie spełniła. 
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Szczególnie razi fakt, że Autorka nie zachowała konsekwencji w używaniu 
terminologii prawniczej i poprawne pojęcia często zastępowała uproszczonymi 
odpowiednikami. Przytoczę tylko kilka przykładów z 4 rozdziału pracy 
dotyczącego roli regionów w wydatkowaniu funduszy UE w ramach zarządzania 
dzielonego. Zamiast pojęcia traktatowego Wieloletnich Ram Finansowych (art. 312 
TfUE), na podstawie których przyjmowane są roczne budżety UE, Autorka używa 
publicystycznych sformułowań „wieloletni budżet UE” i „ramy finansowe na lata 
2021-2027”. Pisząc o kontrolach zarządczych wykonywanych przez instytucję 
zarządzającą, obejmujących kontrole administracyjne, kontrole na miejscu i 
kontrole systemowe8, nazywa je „weryfikacjami zarządczymi”. Błędnie podaje 1972 
jako rok utworzenia Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, podczas gdy 
fundusz ten został utworzony w 1975 r.9. 

W pracy pojawia się zbyt wiele zwrotów właściwych językowi potocznemu. 
Sformułowania takie jak np. „brudne gałęzie przemysłu”, „problem polega na tym, 
że”, „nie ma co ukrywać”, „być może na przestrzeni lat udałoby się”, „można 
zacząć się zastanawiać” czy „ciężko jest określić” obniżają powagę wywodu i 
nadają mu żurnalistyczny charakter nieprzystający do rozprawy doktorskiej. Rażące 
jest nagminne stosowanie sformułowania „po drugie” bez wcześniejszego 
wskazania „po pierwsze”. Błąd ten powtarza się wielokrotnie, dezorientuje 
czytelnika i świadczy o braku dbałości o kompozycję wywodu. Autorka często 
nadużywa też zdań wielokrotnie złożonych, przez co wywód traci na klarowności i 
spójności. Rozbudowane konstrukcje składniowe utrudniają śledzenie toku 
argumentacji, a ich uproszczenie zwiększyłoby przejrzystość i precyzję rozprawy. 
Styl jest monotematyczny, a liczne akapity rozpoczynają się od tych samych formuł 
(„Należy zauważyć, że…”, „W tym kontekście warto podkreślić…”) czyni tekst 
schematycznym i ubogim stylistycznie. Nagminne są też błędy interpunkcyjne, w 
tym brak przecinka przed „że”, „który”, „ponieważ”, zbędne przecinki przed „i” 
oraz unikanie średników i dwukropków, które poprawiłyby przejrzystość tekstu. 

W konkluzji, skala i powtarzalność błędów językowych w recenzowanej 
rozprawie doktorskiej jest znaczna i niepotrzebnie obniża jej wartość. Praca ta, w 
przypadku podjęcia decyzji o jej opublikowaniu w formie monografii, wymaga 
gruntownej redakcji językowej i stylistycznej, obejmującej przebudowanie wielu 

 
8 Art. 72–73 rozporządzenia (UE) nr 2021/1060. 
9 Rozporządzenie Rady (EWG) nr 724/75 z dnia 18 marca 1975 r. ustanawiające Europejski 
Fundusz Rozwoju Regionalnego (Dz.U. L 73 z 21.3.1975, s. 1). 
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fragmentów, eliminację zwrotów potocznych, uporządkowanie składni, korektę 
interpunkcji oraz – przede wszystkim – ujednolicenie aparatu naukowego.   

 

5 Wnioski końcowe  

Pomimo wskazanych niedociągnięć z pewnością można stwierdzić, że 
rozprawa stanowi wkład do nauki prawa UE. W przeciwieństwie do licznych 
wcześniejszych opracowań nierzadko o charakterze cząstkowym lub 
zdezaktualizowanych na skutek zmian wprowadzonych przez Traktat z Lizbony i  
rozwój prawa wtórnego UE – recenzowana dysertacja prezentuje syntetyczne, 
wszechstronne i aktualne ujęcie pozycji regionów w unijnym systemie prawnym. 

W konkluzji stwierdzam, że recenzowana rozprawa doktorska spełnia 
wymagania określone w art. 187 ust. 1 i 2 ustawy – Prawo o szkolnictwie wyższym 
i nauce, gdyż prezentuje ogólną wiedzę teoretyczną kandydatki w dyscyplinie nauki 
prawne i umiejętność samodzielnego prowadzenia pracy naukowej oraz stanowi 
oryginalne rozwiązanie problemu naukowego. W związku z powyższym wnoszę o 
dopuszczenie mgr Karoliny Pawiłowicz-Białas do publicznej obrony.  

 

 


