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Niniejsza recenzja rozprawy doktorskiej mgr Karoliny Pawitowicz-Bialas
pt. ,,Pozycja regionow w unijnym systemie prawnym” napisanej pod kierunkiem
naukowym dr hab. Agnieszki Frackowiak-Adamskiej, prof. UWr, zostala
sporzadzona na podstawie art. 190 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. — Prawo o
szkolnictwie wyzszym i nauce (t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1571 z p6zn. zm., dale;j:
,ustawa”). Celem recenzji jest ocena czy recenzowana rozprawa doktorska spetnia
wymagania okreslone w art. 187 ust. 1 i 2 tej ustawy, to jest czy prezentuje ogdlng
wiedze teoretyczng kandydatki w dyscyplinie i umiejetnos¢ samodzielnego
prowadzenia pracy naukowej oraz stanowi oryginalne rozwigzanie problemu
naukowego.

Recenzja obejmie ocen¢ kluczowych elementow rozprawy doktorskie;j.
Analizie zostang poddane: 1) wybdr tematu, 2) cel rozprawy i zastosowana
metodologia badan, a takze 3) struktura i tre$¢ pracy pod wzgledem przejrzystosci,
spojnosci 1 wartosci merytorycznej. Przedstawione zostang rowniez 4) uwagi
dotyczace dostrzezonych niedociggni¢¢. Cato$¢ zostanie zwienczona 5) wnioskami
koncowymi zawierajacymi podsumowanie oraz rekomendacj¢ co do dopuszczenia
pracy do obrony.



1  Wybor tematu pracy

Rozprawa doktorska mgr Karoliny Pawitowicz-Biatas pt. ,, Pozycja regionow
w unijnym systemie prawnym” podejmuje problematyke o wysokim znaczeniu
naukowym i praktycznym. W warunkach decentralizacji ustrojowej panstw
cztonkowskich oraz utrwalania si¢ w ramach UE modelu wielopoziomowego
zarzadzania, kwestia statusu regiondow w systemie prawa UE jawi si¢ jako
zagadnienie donioste i1 aktualne. Szczegoélnie istotne pozostaje to w kontekscie
diagnozowanej przez Autorke okolicznos$ci, ze regiony odpowiadaja za wdrazanie
znacznej czesci prawa UE, przy rownoczesnym braku adekwatnych gwarancji
udzialu w procesie stanowienia i kontroli tego prawa.

Na tle dotychczasowych badan, ktore z reguly koncentrowaly si¢ na
wybranych aspektach uczestnictwa regiondéw w procesach unijnej integracji, np.
udziatu regionow we wdrazaniu polityki spojnosci, funkcjonowaniu Europejskiego
Komitetu Regionow czy analizie sytuacji regiondw w poszczegolnych panstwach
cztonkowskich, recenzowana rozprawa doktorska niewatpliwie pozytywnie
wyrodznia si¢ proba catosciowego 1 systemowego ujecia omawianej problematyki.
Oryginalno$¢ pracy polega na objeciu badaniami szerokiego spektrum zagadnien —
od wybranych zasad ustrojowych UE, przez system instytucjonalny UE i
mechanizmy zarzadzania funduszami UE, az po kwestie wdrazania i kontroli prawa
Unii. Autorka proponuje do$¢ spdjng, wieloptaszczyznowa analize statusu
regiondw, uwzgledniajaca dodatkowo zroéznicowanie modeli ustrojowych
wybranych panstw czlonkowskich. Wybor tematu zatem nalezy ocenié
jednoznacznie pozytywnie.

Zastanawia¢ si¢ mozna jednak nad samym sformutowaniem tematu. Cho¢
tytut pracy ,,Pozycja regionow w unijnym systemie prawnym’” jest poprawny
jezykowo, jednakze z perspektywy jezyka prawniczego nie wydaje si¢ by¢
wystarczajaco precyzyjny. Pojecie ,pozycja® ma charakter ogdélny i1 bywa
stosowany w naukach spotecznych i w politologii, natomiast w obszarze nauk
prawnych czesciej wykorzystuje si¢ pojecia takie ja ,,status” badz ,,rola”, ktore
lepiej oddaja specyfike analizy prawniczej. W zwigzku z tym, podczas
ewentualnych prac nad publikacja rozprawy w formie monografii, mozna
zasugerowac¢ rozwazenie modyfikacji tytutu przyktadowo na ,, Status regionow w
systemie prawa UE” — jesli zasadniczym przedmiotem badan ma by¢ okreslenie
sytuacji prawnej regionéw w porzadku unijnym — badz ,, Rola regionow w systemie
prawa UE”, skoro praca koncentruje si¢ na funkcjach i znaczeniu regionow w
ramach systemu prawnego Unii. Takie sformutowania lepiej koresponduja z



aparatem poj¢ciowym prawa i sg bardziej adekwatne w kontek$cie opracowania
naukowego.

2 Cel rozprawy i metodologia badan
2.1 Cel rozprawy

Zadeklarowanym przez Autorke ogélnym celem rozprawy byto ustalenie i
charakterystyka pozycji regionéw w systemie prawnym UE dokonywane poprzez
analiz¢ ich statusu prawnego 1 faktycznego udzialu w procesie stanowienia,
wdrazania i kontroli prawa UE. Poprzez te badania Doktorantka zamierzata ustali¢
czy regiony mozna uzna¢ za swoiste podmioty prawa UE oraz czy prawo UE
przewiduje ramy prawne zapewniajgce rownowage migedzy suwerennoscig panstw
cztonkowskich a autonomig ich regionow. Autorka nie ograniczyta si¢ jednak do
perspektywy prawa UE, lecz uwzglednila rowniez uwarunkowania krajowe,
wynikajace z odmiennych modeli ustrojowych panstw cztonkowskich o charakterze
federalnym, regionalnym i unitarnym, co umozliwito poréwnanie statusu regionow
w roznych kontekstach. Uzupekniajagcym celem rozprawy byto sformutowanie
wnioskow de lege ferenda dla wskazania kierunkéw zmian prawnych
prowadzacych do wzmocnienia gwarancji uczestnictwa regiondw w unijnym
systemie prawnych. Cele rozprawy nalezy oceni¢ jako ambitne, trafnie
sformutowane i odpowiadajace na rzeczywista luke w dotychczasowym stanie
badan naukowych, a takze stanowiace istotny wklad w refleksj¢ nad wlasciwym i
optymalnym uregulowaniem statusu regiondw w systemie prawnym UE. Juz samo
ich sformutowanie $§wiadczy o szerokiej 1 wnikliwej perspektywie badawczej
Autorki oraz o $wiadomosci zlozonosci i wieloaspektowosci podejmowanej
problematyki.

2.2 Metodologia badan

Ocenie nalezy poddac¢ przyjeta przez Autorke metodologie prowadzenia badan
obejmujaca sformutowane pytania 1 tezy badawcze oraz zastosowane metody
badawcze.



2.2.1 Pytania i tezy badawcze

Autorka sformutowata dwa pytania badawcze oraz trzy tezy, ktore
porzadkuja przyjeta koncepcje rozprawy doktorskiej. Pierwsze pytanie badawcze
dotyczylo ustalenia, w jaki sposob ksztaltuje si¢ status regiondow w systemie
prawnym UE oraz czy status ten znajduje ochron¢ w postaci odpowiednich
gwarancji prawnych na poziomie UE. Drugie pytanie badawcze zmierzato
natomiast do rozstrzygnigcia czy regiony mozna uzna¢ za swoisty podmiot prawa
UE, a nawet — czy istnieja podstawy do formutowania koncepcji trojszczeblowego
podzialu terytorialnego obejmujacego Uni¢ Europejska, panstwa cztonkowskie i
regiony.

Postawionym pytaniom badawczym towarzyszyly trzy tezy. Po pierwsze,
Autorka przyjeta, iz pozycja regiondw w przestrzeni prawnej UE jest w znacznej
mierze determinowana ustrojem wewngetrznym panstw cztonkowskich oraz
decyzjami podejmowanymi przez jego witadze centralne, co prowadzi do wyraznego
zroznicowania sytuacji regiondow w poszczegolnych panstwach. Po drugie,
wskazala, ze regiony nalezy kwalifikowac jako szczegdIny podmiot prawa UE, cho¢
na obecnym etapie brak jest podstaw do przyjecia koncepcji pelnego
trojszczeblowego podziatu terytorialnego UE. Po trzecie, Autorka stwierdzila, iz w
prawie UE wystepuje deficyt rownowagi pomiedzy obowigzkami naktadanymi na
regiony w procesach wdrazania prawa UE a ich uprawnieniami zwigzanymi z
uczestnictwem w procesie stanowienia i kontroli tego prawa.

Pytania badawcze zostaly sformutowane w sposob trafny, klarowny, odnosza
si¢ do kluczowych zagadnien dotyczacych statusu regiondw w systemie prawnym
UE 1 nadaja rozprawie doktorskiej spojny kierunek analiz. Pewne watpliwosci budzi
jednak pierwsza teza badawcza zakladajaca, ze pozycja regiondow w UE jest
determinowana ustrojem panstw cztonkowskich oraz decyzjami wiadz centralnych.
Teza ta ma charakter do$¢ oczywisty, wynika wprost z konstrukcji traktatowej, a jej
deklaratywny wymiar nie wnosi warto$ci dodanej do dyskursu naukowego.
Pozytywnie nalezy natomiast oceni¢ drugg i trzecig teze badawcza. Druga teza
zawiera element nowatorstwa poprzez probe kwalifikowania regionéw jako
swoistego podmiotu prawa Unii, natomiast trzecia teza identyfikuje i krytycznie
ocenia identyfikowany deficyt rownowagi pomigdzy obowigzkami wdrozeniowymi
a uprawnieniami regionow w procesie stanowienia i kontroli prawa UE.



2.2.2 Metody badawcze

Autorka przyjela wielowymiarowg metodologie badan taczaca analize
dogmatyczno-prawng, komparatystyczng i historyczng. Analiza dogmatyczna
umozliwita odtworzenie norm prawa UE regulujacych status regionow, metoda
porownawcza pozwolila na ukazanie rdéznic w pozycji regionow w zaleznos$ci od
ustroju panstw cztonkowskich, natomiast perspektywa historyczna stuzyta
rekonstrukcji ewolucji traktatowej. Dobor metod nalezy oceni¢ jako trafny i
adekwatny do zaktadanych celow badawczych oraz postawionych pytan i tez.
Autorka postuzyta si¢ nimi w sposob konsekwentny i umiejgtny, co Swiadcezy o jej
rzetelnym przygotowaniu warsztatowym oraz o umiejetnosci doboru narzedzi
badawczych stosownych do zlozonej problematyki pracy.

Zastrzezenie moze jednak budzi¢ przyjete przez Autorke podejscie badawcze
dotyczace przedstawienia statusu regionéw w panstwach cztonkowskich o réznych
ustrojach: federalnym, regionalnym i unitarnym. Autorka nie dokonata wyboru z
gory okreslonej grupy panstw czlonkowskich, na ktorych przyktadzie
przedstawitaby przyjete rozwigzania i ich konsekwencje na gruncie prawa UE, lecz
kazdorazowo odwotywata si¢ do réznych porzadkéw konstytucyjnych. Metoda ta,
cho¢ niewatpliwie upraszcza i by¢ moze rowniez uatrakcyjnia proces badawczy,
rodzi wrazenie przypadkowosci, a w konsekwencji istotnie utrudnia
przeprowadzenie rzetelnej analizy poréwnawczej 1 oceny efektywnosci przyjetych
rozwigzan. Niewatpliwa warto§¢ dodang wniosloby rowniez uwzglednienie w
szerszym zakresie uwarunkowan prawnych polskich regionow jako przyktadu
panstwa unitarnego.

Na uwage zasluguje prawidlowe 1 staranne wykorzystanie literatury
przedmiotu, ktéra ma charakter szeroki, wielojezyczny i dobrze dobrany do
tematyki rozprawy. Podobnie pozytywnie nalezy oceni¢ odwotania do orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwosci UE (dalej: TS UE), ktore zostalo wplecione w wywod
w sposob adekwatny. Pewien niedosyt budzi¢ moze jednak fakt, iz przytaczane
sprawy nie zawsze zostaly szczegélowo omowione, a nie wszystkie sg powszechnie
znane. Ich bardziej poglgbiona prezentacja 1 opatrzenie autorskim komentarzem
niewatpliwie zwigkszytoby wymiar merytoryczny i ilustracyjny rozprawy oraz
uczynilaby jej lekture bardziej przystepna dla mniej wprawnego czytelnika.



3 Struktura rozprawy i jej tres¢

Rozprawa doktorska sktada si¢ ze wstepu i pigciu rozdziatow, z ktérych kazdy
zostal poprzedzony wprowadzeniem i zakonczony podsumowaniem zawierajagcym
wnioski czastkowe. W tym punkcie recenzji zostanie omowiona i oceniona struktura
oraz tre$¢ pracy, natomiast w kolejnym punkcie zostang przedstawione
szczegdlowe, w tym rowniez krytyczne uwagi odnoszace si¢ do jej zawartosci.

We wstepie rozprawy doktorskiej Autorka uzasadnita wybor tematu, jego
znaczenie 1 aktualnos$¢, a takze sformutowata cel pracy, pytania i tezy badawcze
oraz omowila zastosowang metodologi¢ badan.

b

Pierwszy rozdziat pt. ,,Znaczenie regionalizmu i regionu” ma charakter
definicyjno-teoretyczny. Autorka oméwita w nim podstawowe pojecia zwigzane z
regionalizmem 1 jego rozne aspekty oraz wskazata role regionow w ramach
procesoéw integracyjnych w UE. Szczegdlng uwage poswiecita koncepcji ,,Europy
Regiondéw”, zasadzie policentrycznosci 1 wielopoziomowego zarzadzania. Podjeta
tez probe autorskiego zdefiniowania pojecia ,,regionu”. Rozdzial ten stanowi
solidny fundament terminologiczny i konceptualny dla calej rozprawy doktorskie;j.
Wartos$cig jest proba wlasnej definicji regionu, natomiast mankamentem nadmierne
rozbudowanie watkow historycznych 1 opisowych nie zawsze majacych

bezposrednie znaczenie dla dalszych rozwazan.

W 2. rozdziale pt. ,,Status regionéw w Swietle zasad ustrojowych Unii
Europejskiej” Autorka podjeta probe ustalenia, w jaki sposdb wybrane przez nig
zasady ustrojowe UE — w szczegdlnosci zasady przyznania, pomocniczosci,
proporcjonalno$ci, poszanowania tozsamosci narodowej 1 lojalnej wspotpracy —
ksztaltuja sytuacje i wywieraja znaczenie dla statusu regionéw w systemie prawnym
UE. Wybor i ukazanie roli stosowania powyzszych zasad prawa UE w odniesieniu
do regionow stanowi warto$ciowy wktad autorski, ktéry wykracza poza prosta
prezentacje norm traktatowych. Co wazne, Autorka nie ograniczyta si¢ do ich opisu,
lecz wskazata konkretne mechanizmy, w ramach ktérych wybrane zasady prawa UE
rezonuja z regionami i mogg wzmacnia¢ lub ogranicza¢ ich autonomig, co nalezy
oceni¢ jako istotny i oryginalny element rozprawy doktorskiej. Rozdziatl ten dobrze
porzadkuje ramy prawne i tworzy logiczne przej$cie od poziomu ogdlnego do
szczegdblowych analiz. Jego mocng strong jest umiejetne powigzanie zasad
traktatowych z praktyka funkcjonowania regionow.

Rozdziat 3. pt. ,,Regiony w systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej”
przedstawia instytucjonalne mechanizmy udziatu regionéw w procesie decyzyjnym
UE. Najwigcej miejsca poswigcono Europejskiemu Komitetowi Regionow, w tym
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jego genezie, kompetencjom i ewolucji znaczenia. Autorka omoéwita tez udziat
przedstawicieli regionéw w pracach Rady UE, Komisji Europejskiej (komitologii i
grupach eksperckich) i w ograniczonym zakresie w Parlamencie Europejskim.
Uzupetnieniem analiz jest watek dotyczacy pozainstytucjonalnej dziatalnos$ci
regionow na poziomie UE, w tym roli biur regionalnych i sieci wspotpracy. Zaleta
tego rozdziatu jest realistyczna ocena faktycznych mozliwosci oddziatywania
regionow w UE, od instytucjonalnie zagwarantowanej roli Komitetu Regionéw po
bardziej nieformalne mechanizmy lobbingowe. Stabszg strong pozostaje natomiast
stosunkowo skromne omdwienie relacji z Parlamentem Europejskim.

Rozdziat 4. zatytulowany ,,Regiony wobec funduszy unijnych w ramach
zarzadzania dzielonego” budzi najwiece] zastrzezen i to wiasnie do niego odnosza
si¢ moje najbardziej krytyczne uwagi przedstawione w kolejnym, 4 punkcie
recenzji. W rozdziale tym Autorka omowita udziat regionow we wdrazaniu polityki
spojnosci 1 Wspolnej Polityki Rolnej (dalej: WPR) w ramach zarzadzania
dzielonego. Szczegdétowo przedstawita zasade partnerstwa, role regionow jako
instytucji zarzadzajacych 1 posredniczacych, ich zadania w procesach
monitorowania i ewaluacji wdrazania projektow finansowanych z funduszy UE
oraz ich status jako bezposrednich beneficjentéw tych funduszy. Zwrécila tez
uwage na obowiazki informacyjne, koniecznos$¢ przestrzegania wartosci unijnych i
problematyke zdolno$ci absorpcyjnej. Przy odpowiednim dopracowaniu w
warstwie merytorycznej, rozdzial ten moglby 1 powinien zyskac istotng wartos¢
praktyczng, gdyz Autorka trafnie polaczyta w nim analize regulacji prawnych z
opisem mechanizméw wdrozeniowych. Na podkreslenie zastuguja liczne postulaty
reform $wiadczace o krytycznym i tworczym podej$ciu badawczym Autorki.
Stabsza strong pozostaje natomiast miejscami nadmiernie techniczny i opisowy
charakter analiz instrumentéw finansowych, ktory ostabia przejrzystos¢ wywodu 1
kieruje uwage na tematy drugorzedne, z punktu widzenia celéw pracy.

W 5. rozdziale pt. ,,Regiony w procesie kontroli i implementacji prawa UE”
Autorka podjeta analize trzech zasadniczych obszardw zaangazowania regiondw w
procesy integracyjne: legitymacji procesowej regionow przed TS UE, ich roli we
wdrazaniu prawa UE oraz odpowiedzialno$ci za jego naruszenia. Omoéwione
zostaly mozliwos$ci uczestnictwa regionow w roznych postepowaniach skargowych
przed TS UE, w tym w postepowaniu dotyczacym stwierdzenia niewaznosci aktow
prawa UE (art. 263 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, dalej ,, TfUE”), w
postepowaniu naruszeniowym dotyczacym uchybienia zobowigzaniom panstwa
cztonkowskiego spoczywajacym na mocy prawa UE (art. 258-260 TfUE) oraz w
postepowaniu prejudycjalnym (art. 267 TfUE). Autorka wskazala rowniez na
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szeroka odpowiedzialno$¢ regionow za implementacje okoto 70% prawa UE, ich
wplyw na terminowo$¢ wdrazania tych przepisdéw oraz znaczenie porozumien
trojstronnych. Rozdziat ten zamyka, do$¢ niespodziewanie, punkt po§wigcony roli
regiondOw we wdrazaniu polityki ochrony $rodowiska wybranej jako studium
przypadku. Podobnie jak w przypadku rozdziatu 4. dotyczacego udziatu regionow
we wdrazaniu polityki spojnosci i WPR w ramach zarzadzania dzielonego, takze te
czg¢$¢ oceniam krytycznie, a odnoszace si¢ do niego uwagi przedstawi¢ ponizej w
pkt 4 recenzji.

Whioski koncowe, cho¢ spdjne z trescig poszczegodlnych rozdzialdw i
poprawnie nawigzujagce do tez i1 pytan badawczych, nie w pelni spetniajg
oczekiwania stawiane rozprawie doktorskiej. Maja one w duzej mierze charakter
syntetycznej rekapitulacji wczesniejszych ustalen, a miejscami wrecz powielaja
tresci zawarte w rozdzialach, zamiast stanowi¢ ich twodrcze przetworzenie i
poglebiong refleksje. Brakuje im wyrazniejszej 1 bardziej zdecydowanej proby
sformutowania nowych uje¢ teoretycznych i szerszych generalizacji dotyczacych
roli regionow w prawie UE, ktore moglyby stanowi¢ istotniejszy wkiad w rozwoj
nauki prawa UE. Cennym elementem wnioskow koncowych pozostajg postulaty de
lege ferenda, jednak ich zakres jest ograniczony, gdyz majg charakter punktowych
rekomendacji, a nie kompleksowej wizji mozliwych kierunkow systemowych
zmian lub ich braku. W konsekwencji wnioski koncowe nalezy oceni¢ jako
zasadniczo poprawne i logicznie powigzane z trescig rozprawy, jednak o
umiarkowanym poziomie oryginalnosci i pogiebienia analitycznego.

W konkluzji stwierdzam, ze struktura i tre$¢ rozprawy sg spojne, przejrzyste
1 do$¢ konsekwentnie realizujg przyjete cele badawcze. Uktad rozdziatow prowadzi
czytelnika od kwestii definicyjnych 1 teoretycznych, przez analiz¢ zasad
ustrojowych 1 instytucjonalnych prawa UE, az po wymiar praktyczny — finansowy
1 wdrozeniowy. Taka gradacja tresci umozliwia stopniowe poglebianie wywodu
oraz sprzyja zachowaniu wewngtrznej logiki pracy. Pozytywnie nalezy oceni¢ takze
proporcje migdzy czeScig teoretyczng a analityczno-praktyczng, ktore zostaly
wlasciwie wywazone. Zauwazalnym mankamentem rozprawy doktorskiej jest
miejscami nadmiernie opisowy charakter wywodu, ktory niepotrzebnie ogranicza,
a miejscami wypiera mozliwo$¢ pelniejszego rozwinigcia wilasnych analiz i
wnioskow Autorki. Wprowadzenie w tych fragmentach bardziej pogltebione;j
refleksji zdecydowanie podniostoby walor merytoryczny pracy.



4 Uwagi szczegoltowe

4.1 Rolaregionow we wdrazaniu Wspolnej Polityki Rolnej, polityki spojnosci
i polityki sSrodowiska

Moje najbardziej krytyczne uwagi dotycza fragmentéw rozprawy doktorskiej
przedstawiajacych role regionow we wdrazaniu trzech omawianych przez Autorke
polityk UE — WPR, polityki spdjnosci 1 polityki srodowiska. Problematyke te
Autorka przedstawila w 4. rozdziale pracy prezentujagcym udziat regionow we
wdrazaniu WPR 1 polityki spojnosci w ramach zarzadzania dzielonego. Zarysowata
ja réwniez w 5. rozdziale pracy charakteryzujagcym role regiondw w procesie
kontroli i wdrazania prawa UE, w ktorym — jako studium przypadku —
scharakteryzowala role regionéw we wdrazaniu unijnej polityki srodowiska.

4.1.1 Rola regionow we wdrazanie Wspolnej polityki Rolnej i polityki
spojnosci w ramach zarzadzania dzielonego

Podstawowym uchybieniem 4. rozdziatu pt. ,,Regiony wobec funduszy
unijnych w ramach zarzadzania dzielonego” jest zbyt pobiezne potraktowanie, a by¢
moze roéwniez zrozumienie, istoty tytulowego zarzadzania dzielonego. Jego
fundament prawny wyznacza art. 317 TfUE, zgodnie z ktorym Komisja wykonuje
budzet UE, tj. wydatkuje z niego $rodki na poczet wdrazania r6znych polityk UE i
odprowadza do niego zasoby wilasne UE, we wspdlpracy z panstwami
cztonkowskimi, zgodnie z przepisami rozporzadzen wydanych na podstawie art.
322 TfUE. Artykut 317 TfUE przesadza o ostatecznej, traktatowej
odpowiedzialnosci Komisji za wykonywanie budzetu UE, a jednoczesnie otwiera
droge do przekazywania zwigzanych z tym zadan panstwom czlonkowskim. W
ramach tego modelu — okreslanego mianem zarzadzania dzielonego — Komisja
powierza panstwom cztonkowskim realizacj¢ okre§lonych zadan zwigzanych z
wydatkowaniem funduszy UE 1 nadzoruje ich wykonywanie. Obowigzki
spoczywajace w tych ramach na Komisji 1 na panstwach cztonkowskich zostaly
szczegblowo okreSlone w rozporzadzeniu finansowym nr 2018/1046' i w
rozporzadzeniach sektorowych dotyczacych funkcjonowania poszczegdlnych
funduszy UE.

' Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2018/1046 z dnia 18 lipca 2018
r. w sprawie zasad finansowych dotyczacych budzetu ogdlnego Unii (Dz.U. L 193 z 30.07.2018, s.

1).



W ramach zarzadzania dzielonego, podstawowym i1 wstepnym obowigzkiem
panstw cztonkowskich, ktorego prawidtowa realizacja warunkuje otrzymywanie od
Komisji ptatnosci z budzetu UE, jest ustanowienie i zapewnienie skutecznego
funkcjonowania systemOw zarzadzania i kontroli’>. System ten wymaga
doktadniejszego omoéwienia, gdyz w dos¢ niezrozumiaty sposob zostat przywotany
przez Autorke dla podkreslenia roli regiondw we wdrazaniu WPR 1 polityki
spojnosci. W ramach zarzadzania dzielonego system zarzadzania i kontroli stanowi
kluczowy instrument instytucjonalny zapewniajacy zgodno$¢ wydatkowania
funduszy UE z prawem unijnym i krajowym oraz ochrong¢ interesOw finansowych
UE (art. 325 TfUE). System ten obejmuje w szczeg6dlnosci instytucje zarzadzajaca
odpowiedzialng za wybor projektow finansowanych z funduszy UE i nadzo6r nad ich
realizacjg; instytucje certyfikujaca poswiadczajaca prawidlowos¢ wydatkow
przedktadanych przez panstwa cztonkowskie wobec Komisji w celu uzyskania
refundacji poniesionych kosztow ujetych we wnioskach o ptatnosci oraz instytucje
audytowa, ktéra w sposob niezalezny sprawdza skuteczno$¢ funkcjonowania tego
systemu®. Na mocy decyzji panstwa cztonkowskiego, w sklad systemu moze takze
wchodzi¢ instytucja posredniczaca realizujgca niektére z powyzej wskazanych
zadan. Elementami systemu zarzadzania i kontroli sg takze ustanowione przez
panstwa cztonkowskie procedury kontroli wewnetrznej, mechanizmy zapobiegania
i wykrywania nieprawidlowosci oraz instrumenty odzyskiwania funduszy UE
nienaleznie wydatkowanych*. Za prawidlowe funkcjonowanie systemow
zarzadzania i kontroli odpowiadaja panstwa cztonkowskie, nad ktéorymi nadzor
sprawuje Komisja. W tym celu panstwa cztonkowskie co roku przedktadajg Komisji
dokumenty wykazujace skuteczno$¢ funkcjonowania systemoOw zarzadzania i
kontroli 1 wywigzywanie si¢ z obowiazkow spoczywajacych na nich w ramach
zarzadzania dzielonego’.

Komisja w ramach zarzadzania dzielonego nie odpowiada za biezace
wydatkowanie funduszy UE przez panstwa cztonkowskie. Dla przejecia traktatowe;j
odpowiedzialnosci za wykonanie budzetu UE (art. 317 TfUE) wykonuje
powierzone jej zadania o charakterze regulacyjnym, nadzorczym i sankcyjnym. W
tych ramach m.in. wyznacza minimalne wymogi dotyczace krajowych systemow
zarzadzania i1 kontroli, a przed dokonywaniem na platnosci na rzecz panstw

2 Art. 63 rozporzadzenia finansowego nr 2018/1046.

3 Art. 63 ust. 3 rozporzadzenia finansowego nr 2018/1046, art. 6973 rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060 z dnia 24 czerwca 2021 r. ustanawiajace wspdlne przepisy
dotyczace funduszy (Dz.U. L 231 z 30.06.2021).

4 Art. 63 ust. 7 rozporzadzenia finansowego nr 2018/1046.

5 Art. 63 ust. 5-6 rozporzadzenia finansowego nr 2018/1046.
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sprawdza czy ich krajowe systemy wymogi te spetniaja. Komisja sprawuje rowniez
biezacy nadzor nad wydatkowaniem funduszy UE w panstwach cztonkowskich
poprzez weryfikacje dokumentacji na biezaco przedkladanej jej przez organy
krajowe oraz na podstawie wynikow wilasnych audytéw 1 kontroli prowadzonych w
instytucjach zarzadzajacych, certyfikujacych, audytowych i posredniczacych oraz u
beneficjentow funduszy UE. Dzigki temu moze oceni¢ skutecznos$¢ krajowych
systemOw zarzadzania 1 kontroli oraz krajowy poziom ochrony interesow
finansowych UE®. W koncu, jezeli stwierdzi powazne uchybienie w
funkcjonowaniu systemu zarzadzania i kontroli panstwa cztonkowskiego, moze
podja¢ dziatania korygujace, np. zawiesi¢ dokonywanie platnosci na rzecz tego
panstwa lub zazada¢ od niego zwrotu juz wyptaconych funduszy UE (zastosowac
korekte finansowg)’. Wyniki tych dzialan Komisja co roku ujmuje w forme
sprawozdan finansowych i sprawozdan z dzialalnosci, ktore podlegaja ocenie i
opiniowaniu przez Europejski Trybunat Obrachunkowy. Na podstawie tych
dokumentow Parlament Europejski 1 Rada co roku podejmuja decyzje o udzieleniu
Komisji absolutorium umozliwiajgcego wywigzanie si¢ z politycznej
odpowiedzialnos$ci za wykonanie budzetu UE (art. 317 TfUE).

W przedstawionym modelu zarzadzania dzielonego, w ktorym zasadniczy
cigzar realizacji zadan zostat roztozony pomiedzy panstwa cztonkowskie i Komisje,
powstaje pytanie o faktyczng rol¢ regionow, zarbwno w aspekcie ich formalnych
kompetencji, jak i1 rzeczywistego wptywu na ksztaltowanie i wdrazanie polityk
wdrazanych w ramach tego systemu. Przepisy prawa UE nie przyznaja im
odrgbnego statusu, funkcji ani nawet zadan, pozostawiajac w tym zakresie szeroka
swobod¢ decyzyjng panstwom czlonkowskim, a w praktyce — ich wladzom
centralnym. To one okres$laja podmioty wtasciwe do wykonywania okreslonych
obowigzkéw w ramach zarzadzania dzielonego 1 ponoszg odpowiedzialno$¢ wobec
Komisji za ich realizacj¢ oraz ewentualne uchybienia. Z perspektywy prawa UE
regiony nie dysponujg zatem zadng autonomiczng rola w ramach zarzadzania
dzielonego, a ich udzial jest mozliwy wylacznie na podstawie decyzji wiadz
centralnych. Do ich wlaczenia panstwa czlonkowskie powinna sktania¢ zasada
partnerstwa, ktora zobowigzuje wtadze krajowe do zapewnienia udziatu podmiotow
regionalnych w poszczegolnych etapach programowania, wdrazania oraz
monitorowania funduszy UE.

6 Art. 63 ust. 5-6 rozporzadzenia finansowego nr 2018/1046.
7 Art. 63 ust. 8-9 rozporzadzenia finansowego nr 2018/1046.
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Autorka, mimo iz trafnie zauwaza brak normatywnego umocowania roli
regiondow w prawie UE w ramach zarzadzania dzielonego, konstruuje teze¢ o ich
istotnym znaczeniu. Teza ta, cho¢ poparta szeregiem argumentéw, budzi jednak
watpliwosci, gdyz opiera si¢ raczej na przestankach funkcjonalnych 1
postulatywnych niz na rzeczywistych podstawach prawnych. Autorka wskazuje
przede wszystkim, ze ,,instytucje zarzadzajace zlokalizowane sg w regionach, co
sprawia, ze to wlasnie one maja decydujacy wplyw na programowanie oraz
wdrazanie polityki spojnosci”’, a do ich kompetencji nalezy ,,przygotowanie
programow operacyjnych, ogtaszanie konkursow, wybor projektow oraz kontrola
ich realizacji”. Jest to jeden z mozliwych scenariuszy, inny to taki, ze panstwa
cztonkowskie wyznaczg podmiot zupetnie inny niz region do pelnienia funkcji
instytucji zarzadzajacej. Autorka akcentuje ponadto blisko$¢ regionéw wobec
beneficjentow funduszy UE, ktora pozwala ,lepiej rozpoznawaé potrzeby
spoleczno-gospodarcze 1 dostosowywaé instrumenty finansowe do specyfiki
danego terytorium”, oraz rol¢ zasady partnerstwa, nakazujacej ,,uwzglednienie
podmiotow regionalnych i lokalnych w procesie decyzyjnym i konsultacyjnym”.
Zwraca uwage na znaczenie regionOw w koncepcji multi-level governance, jak
rowniez ich udziat w procesach monitorowania i ewaluacji, m.in. poprzez prace w
komitetach monitorujacych i opracowywanie planow ewaluacji, co ma zwigkszac
przejrzysto$¢ systemu. Wreszcie jako argument praktyczny przywotuje przyktad
Polski, gdzie ,,instytucje zarzadzajace programami regionalnymi ulokowano na
szczeblu wojewo6dztw, co w istotny sposdb wzmocnito role regionow w absorpcji
funduszy unijnych”. Wszystkie te przestanki, cho¢ trafnie opisuja praktyczny
wymiar zaangazowania regiondw, nie przesadzaja jednak o ich systemowej i
gwarantowanej pozycji prawnej. Autorka zdaje si¢ traktowac¢ je jako dowdd na
strukturalne wzmocnienie roli regionalnej, podczas gdy w istocie majg one
charakter wtorny i pozostaja w petni zalezne od decyzji wtadz centralnych panstw
cztonkowskich. W efekcie przedstawiony obraz jawi si¢ jako do$¢ jednostronny —
silnie eksponujacy praktyczne znaczenie regiondw, a niedostatecznie akcentujacy
ich prawng marginalizacj¢ w mechanizmie zarzadzania dzielonego. Skutkuje to
nadmiernie optymistyczng oceng ich statusu prowadzaca do nadinterpretacji ich
faktycznej roli w ramach wydatkowania funduszy UE, ktora ostabia wage analiz 1
wynikajacych z nich wnioskow.
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4.1.2 Rola regionow we wdrazaniu polityki Srodowiska

W 5. rozdziale pt. ,, Regiony w procesie kontroli i implementacji prawa UE”
dostrzegalne jest wyrazne zaburzenie spojnosci wywodu. Punkty 1-3 zostaty ze soba
trafnie powigzane i konsekwentnie prezentujg role regionéw w ramach prawa
instytucjonalnego UE, poczynajac od legitymacji procesowej przed TS UE, poprzez
ich udzial we wdrazaniu prawa unijnego, az po odpowiedzialnos¢ za jego
naruszenia. Tworzg one zwartg i logiczng catos¢, bezposrednio odpowiadajaca na
gléwne pytania badawcze rozprawy. Na tym tle punkt 4, poswigcony polityce
srodowiskowej ujetej w formule studium przypadku, nie zostat w sposob
wystarczajaco logicznie dopasowany do konstrukcji rozdziatu, przez co sprawia
wrazenie fragmentu dodanego niejako z zewnatrz, bez pelnego zakotwiczenia w
analizie instytucjonalno-prawnej prowadzonej we wczesniejszych czgsciach. Jego
sektorowy charakter i odmienne podejscie metodologiczne powoduja, ze catosé
wywodu niepotrzebnie traci na klarownos$ci 1 wewnetrznej harmonii.

Konstrukcja rozprawy doktorskiej wskazuje, ze analizy dotyczace roli
regionow we wdrazaniu polityki srodowiskowej mogtyby zosta¢ znacznie bardziej
logicznie powigzane z rozwazaniami dotyczacymi ich udzialu we wdrazaniu WPR
i polityki spojnosci w ramach zarzadzania dzielonego (rozdziat 4). To wtasnie tam
Autorka szeroko omawia dwie fundamentalne polityki o wyraznym wymiarze
regionalnym, w ktorych udzial wtadz terytorialnych ma — jak sama twierdzi —
kluczowe znaczenie. Polityka srodowiskowa, réwniez realizowana przez regiony i
wymagajaca wieloaspektowych dziatan administracyjnych i programowych na
poziomie terytorialnym, mogltaby stanowi¢ naturalne dopeinienie tych analiz,
wzmacniajac ich walor poréwnawczy 1 praktyczny. Wyodrebnienie tego watku w
rozdziale koncentrujacym si¢ na kwestiach instytucjonalnych, takich jak m.in.
kontrola sadowa przed TS UE 1 odpowiedzialno$¢ za naruszenia prawa UE, zaburza
logiczng strukture rozprawy i oslabia jej spdjnos¢ metodologiczng.

4.1.3 Pomoc panstwa przyznawana przez regiony

Autorka w analizie poswigconej pomocy publicznej przyznawanej przez
regiony trafnie odwotuje si¢ do przepisow art. 107 TfUE 1 orzecznictwa TS UE, ze
szczegblnym zaakcentowaniem znaczenia wyroku w sprawie Azores. Stusznie
podkresla, ze przepisy traktatowe obejmuja swoim zakresem rowniez dziatania
organdw zdecentralizowanych, w tym wtadz regionalnych, a pomoc finansowana
ze srodkoéw publicznych, niezaleznie od jej zrodta, co do zasady kwalifikowana jest
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jako pomoc panstwa. Niemniej jednak w konstrukcji wywodu zauwazalne jest
nadmierne wyeksponowanie znaczenia autonomii regiondw prowadzace do
sugestii, jakoby mialy one realne przetozenie na ocen¢ charakteru przyznawanej
przez nie pomocy. Takie ujecie, cho¢ osadzone w orzecznictwie TS UE, moze
prowadzi¢ do nieuprawnionego wrazenia, ze regiony dysponujag w tym zakresie
wiekszg swoboda niz faktycznie ma to miejsce.

Nalezy podkresli¢, ze linia orzecznicza TS UE pozostaje jednoznaczna:
regiony, niezaleznie od stopnia decentralizacji czy zakresu kompetencji fiskalnych,
sg integralng czescig panstwa cztonkowskiego, a srodki przez nie przyznawane
niemal zawsze wchodza w zakres art. 107 ust. 1 TfUE. Wyjatek wynikajacy z testu
Azores polegajacy na tym, ze konsekwencje fiskalne obcigzaja wylacznie budzet
regionu posiadajgcego autonomi¢ podatkowa, w praktyce ma zastosowanie
marginalne i jest niezwykle trudny do spetnienia. Trybunal, mimo teoretycznego
dopuszczenia takiej mozliwosci, w kolejnych sprawach konsekwentnie stosowat
szerokie rozumienie pojecia ,,pomocy panstwa”, obejmujace wszelkie srodki
publiczne, niezaleznie od szczebla wladzy, ktory je ustanawia. W tym kontekscie
rozwazania Autorki wymagaja wigkszej dozy krytycyzmu. Skupiajgc si¢ na
autonomii regionow, czasami nie eksponowata dostatecznie jasno faktu, ze w
praktyce orzeczniczej TS UE status regiond6w w obszarze pomocy publicznej jest
wtorny wobec ich podporzadkowania panstwu cztonkowskiemu. Dominujaca
zasadg pozostaje traktowanie wszelkiej pomocy przyznawanej przez organy
regionalne jako pomocy panstwowej, a wyjatek Azores stanowi raczej konstrukcje
teoretyczng niz realne ograniczenie stosowania art. 107 TFUE.

W konkluzji, analiza zyskataby na rzetelnosci 1 przejrzystosci, gdyby
mocniej zaakcentowano ograniczony i marginalny charakter wyjatku Azores.
Pozwolitoby to unikng¢ wrazenia, ze regiony moga funkcjonowaé¢ w oderwaniu od
unijnego rezimu kontroli pomocy publicznej, a zarazem zwigkszytoby warto$¢
rozprawy, ukazujac pelny 1 wierny obraz relacji pomigdzy autonomig regionow a
zasadg jednolitego traktowania pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie.

4.2 Ocena poprawnosci jezykowej i stylistycznej

Powazne zastrzezenia budzi warstwa j¢zykowa recenzowanej rozprawy
doktorskiej. Tekst niestety obfituje w bledy stylistyczne, skladniowe 1
interpunkcyjne, ktore istotnie obnizajg jej poziom. Wymogi stawiane pracom
doktorskich obejmujg nie tylko poprawnos$¢ merytoryczng, ale takze dbatos¢ o
forme — tego kryterium Autorka niestety nie spetnita.
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Szczegodlnie razi fakt, ze Autorka nie zachowata konsekwencji w uzywaniu
terminologii prawniczej i poprawne pojgcia czesto zastepowata uproszczonymi
odpowiednikami. Przytocze tylko kilka przyktadow z 4 rozdzialu pracy
dotyczacego roli regiondéw w wydatkowaniu funduszy UE w ramach zarzadzania
dzielonego. Zamiast poj¢cia traktatowego Wieloletnich Ram Finansowych (art. 312
TfUE), na podstawie ktorych przyjmowane sg roczne budzety UE, Autorka uzywa
publicystycznych sformutowan ,, wieloletni budzet UE” 1 ,,ramy finansowe na lata
2021-2027”. Piszac o kontrolach zarzadczych wykonywanych przez instytucje
zarzadzajaca, obejmujacych kontrole administracyjne, kontrole na miejscu i
kontrole systemowe?®, nazywa je ,,weryfikacjami zarzqdczymi”. Blednie podaje 1972
jako rok utworzenia Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, podczas gdy
fundusz ten zostal utworzony w 1975 r.%.

W pracy pojawia si¢ zbyt wiele zwrotow wilasciwych jezykowi potocznemu.
Sformulowania takie jak np. ,, brudne gatezie przemystu”, ,, problem polega na tym,
ze”, ,,nie ma co ukrywac”, , by¢ moze na przestrzeni lat udaloby sie”, ,,mozna
zaczqé sie zastanawiac” czy ,,ciezko jest okreslic” obnizaja powage wywodu i
nadaja mu zurnalistyczny charakter nieprzystajacy do rozprawy doktorskiej. Razace
jest nagminne stosowanie sformulowania ,,po drugie” bez wczesniejszego
wskazania ,,po pierwsze”. Blad ten powtarza si¢ wielokrotnie, dezorientuje
czytelnika i $wiadczy o braku dbalosci o kompozycje wywodu. Autorka czesto
naduzywa tez zdan wielokrotnie ztozonych, przez co wywod traci na klarownosci i
spojnosci. Rozbudowane konstrukcje sktadniowe utrudniajg $ledzenie toku
argumentacji, a ich uproszczenie zwigkszytoby przejrzystos¢ i precyzje rozprawy.
Styl jest monotematyczny, a liczne akapity rozpoczynaja si¢ od tych samych formut
(,, Nalezy zauwazyé, ze...”, ,,W tym kontekscie warto podkreslic...”") czyni tekst
schematycznym 1 ubogim stylistycznie. Nagminne sg tez btedy interpunkcyjne, w
tym brak przecinka przed ,,ze”, , ktory”, ,, poniewaz”, zbedne przecinki przed ,,i”
oraz unikanie srednikow i dwukropkow, ktore poprawityby przejrzystosc tekstu.

W konkluzji, skala i powtarzalnos¢ bledow jezykowych w recenzowanej
rozprawie doktorskiej jest znaczna i niepotrzebnie obniza jej wartos¢. Praca ta, w
przypadku podjecia decyzji o jej opublikowaniu w formie monografii, wymaga
gruntownej redakcji jezykowej 1 stylistycznej, obejmujacej przebudowanie wielu

8 Art. 72-73 rozporzadzenia (UE) nr 2021/1060.
 Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 724/75 z dnia 18 marca 1975 r. ustanawiajace Europejski
Fundusz Rozwoju Regionalnego (Dz.U. L 73 z21.3.1975, s. 1).
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fragmentoéw, eliminacj¢ zwrotow potocznych, uporzadkowanie sktadni, korekte
interpunkcji oraz — przede wszystkim — ujednolicenie aparatu naukowego.

5 Wnioski koncowe

Pomimo wskazanych niedociggnie¢ z pewno$cia mozna stwierdzié, ze
rozprawa stanowi wkiad do nauki prawa UE. W przeciwienstwie do licznych
wczesniejszych  opracowan nierzadko o charakterze czastkowym lub
zdezaktualizowanych na skutek zmian wprowadzonych przez Traktat z Lizbony 1
rozwoj prawa wtornego UE — recenzowana dysertacja prezentuje syntetyczne,
wszechstronne 1 aktualne ujecie pozycji regiondw w unijnym systemie prawnym.

W konkluzji stwierdzam, ze recenzowana rozprawa doktorska speinia
wymagania okreslone w art. 187 ust. 1 i 2 ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym
i nauce, gdyz prezentuje og6lng wiedz¢ teoretyczng kandydatki w dyscyplinie nauki
prawne 1 umiejetnos¢ samodzielnego prowadzenia pracy naukowej oraz stanowi
oryginalne rozwigzanie problemu naukowego. W zwigzku z powyzszym wnosz¢ o
dopuszczenie mgr Karoliny Pawilowicz-Biatas do publicznej obrony.

’3.:&&:'"3

16



