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i funduszu spéjnosci”

Tematyka

Recenzowana rozprawa doktorska dotyczy postgpowania w przedmiocie zwrotu
dofinansowania z funduszy unijnych. Wybor obszaru badawczego nalezy uznaé za trafny.
Dotyczy on wazkiego dla naszego panstwa zagadnienia. Jest to jednoczes$nie zagadnienie
zlozone i opracowane w niewielkim stopniu w pismiennictwie krajowym. Zlozonos¢ tej
problematyki polega na tym, ze postegpowanie w przedmiocie zwrotu $rodkow z funduszy
unijnych jest z jednej strony — cho¢ w ograniczonym stopniu - regulowane przez akty
pochodnego prawa unijnego oraz jego pierwotne Zrodta prawa w postaci zasad ogoélnych i praw
podstawowych, a z drugiej strony przez akty prawa krajowego. Otwiera to przed badaczem
mozliwos¢ dokonywania oceny zgodnosci regulacji krajowej z prawem unijnym z réznych
perspektyw i w oparciu o zréznicowane kryteria. Sam tytul rozprawy niestety nie zdradza, jakg
optyke badawcza przyjat doktorant. A ta jest bardzo interesujaca, oryginalna i stanowi nie lada
wyzwanie badawcze. Mianowicie doktorant postanowil podda¢ analizie postgpowanie w
przedmiocie zwrotu $rodkéw z funduszy unijnych z perspektywy kryteriow efektywnosci i
skutecznosci postgpowania zwrotowego oraz kompatybilnosci tresci przepisow prawa unijnego
i polskiego, ich wykladni i sposobu zastosowania przez organy administracji i sady, z zasadami
ogOlnymi i prawami podstawowymi. Taki dobor rzeczywistego przedmiotu badan uwazam za
trafny. Jednak moim zdaniem ta optyka powinna byla znalezé odzwierciedlenie w tytule
rozprawy. Dodatkowo tytul ten sugeruje, ze praca poswiecona bedzie wylgcznie aspektom
proceduralnym (postgpowaniu w przedmiocie zwrotu). Wybrana przez autora perspektywa
badawcza zmusila go jednak takze do analizy zagadniefi z zakresu ,,funduszowego” prawa
materialnego (poje¢cia nieprawidlowosci naduzycia finansowego), gdyz to wykladnia i
stosowanie przepiséw prawa UE i polskiego normujacych te kwestie wplywa w istotnym
stopniu na oceng efektywnosci i skutecznosci krajowego postgpowania zwrotowego. Dlatego
doktorant shusznie wyszedt poza zakres tematu rozprawy wynikajagcy z jej literalnie
odczytanego tytulu, precyzujac rzeczywisty zakres tematyczny rozprawy we wstepie.



Uklad

Rozprawa sklada si¢ z bardzo obszernego wstepu, czterech rozdzialow oraz wnioskoéw
koncowych zawartych w zakonczeniu.

W Rozdziale 1 pod tytulem ,Charakter prawny sSrodkéow z funduszy unijnych”
oméwiono podstawowe regulacje pierwotnego i pochodnego prawa unijnego dotyczace
odzyskiwania srodk6w wyplacanych ze zrodel unijnych o r6znym charakterze oraz omoéwiono
podstawowe zasady prawa unijnego, ktére zdaniem doktoranta znajdujg zastosowanie do
postepowan krajowych w przedmiocie odzyskiwania srodkoéw, a takze postepowan zwigzanych
z realizacjg umow o dofinansowanie. Kluczowe znaczenie majg pozostate trzy rozdzialy, w
ktoérych autor analizuje najwazniejsze problemy i weryfikuje tezy badawcze sformutowane we
wstepie. W Rozdziale II ,,Postgpowanie w sprawie zwrotu dofinansowania na podstawie
przepisow prawa UE” skupil si¢ na analizie kluczowych dla postgpowania w przedmiocie
zwrotu Srodkow unijnych pojeé: 1) nieprawidlowosci oraz 2) naduzycia finansowego jako
kwalifikowanej postaci nieprawidlowosci, a takze 3) korekty finansowej bedacej sankcjg w
przypadku stwierdzenia owych nieprawidlowosci. W Rozdziale III ,,Postgpowanie
administracyjne w sprawie zwrotu dofinansowania na podstawie przepisow prawa krajowego”
autor zajat si¢ analizg podstaw prawnych korygowania nieprawidtowosci w prawie polskim
oraz krytyczna analiza praktyki ich stosowania przez sady administracyjne i organy
administracji. Ostatnim rozdzialem merytorycznym rozprawy jest rozdzial IV ,,Wzajemne
roszczenia stron wynikajgce z umowy o dofinansowanie”. Jest on poswigcony charakterowi
prawnemu umowy o dofinansowanie i skutkom prawnym kwalifikacji tej umowy jako umowy
cywilnoprawnej i wzajemnej. Autor zajal si¢ takze — niezwykle istotnymi z praktycznego
punktu widzenia oraz z perspektywy prawa z art. 47 KPP i efektywnosci postgpowan
zwrotowych - relacjami mie¢dzy postgpowaniem przed sgdem powszechnym dotyczacym
sporéw powstalych na tle umowy o dofinansowanie a postgpowaniami administracyjnymi w
przedmiocie zwrotu srodkow. Omoéwiono rowniez zastosowanie art. 189 k.p.c. w kontekscie
mozliwosci ustalenia, czy w ramach realizacji projektu doszto do powstania nieprawidlowosci.
Zaréwno w rozdziale I1I jak i IV zawarte zostaly podrozdzialy poswiecone zastosowania zasad
ogélnych do ,,postepowan zwrotowych” toczacych si¢ czy to przed organami i sgdami
administracyjnymi, czy to sgdami powszechnymi.

Nie wulega watpliwosci, ze struktura recenzowanej rozprawy odpowiada
zidentyfikowanym przez autora problemom badawczym (glownym i pobocznym)
wystepujacym w ramach postgpowania w przedmiocie zwrotu dofinansowania z funduszy

unijnych. Dostosowana jest takze do wykazania poszczegolnych tez i weryfikacji hipotez
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szczegblowych sformulowanych we wstepie. Uwazam jednak, ze z punktu widzenia
postrzegania rozprawy doktorskiej jako pewnej catosci spojnej i konsekwentnej — pod
wzgledem toku wywodu oraz perspektywy badawczej — aktualna struktura pracy pozostawia
wiele do zyczenia. Dotyczy to zaré6wno samych tytulow poszczegdlnych rozdziatow, jak i
korelacji migdzy tytulami poszczeg6lnych rozdziatéw a ich zawartoscig oraz przyjeta optyka
badawcza. Sprawia to, Ze narracja jest rwana. Czytelnik musi co chwila zastanawia¢ si¢, jakie
zwigzek ma dany watek z tematykg rozdziatu lub podrozdziahu. Nie jest prowadzony w sposob
logiczny i konsekwentny przez meandry tego niezwykle skomplikowanego zagadnienia, jakie
wybral za przedmiot swoich badan doktorant. Czasami do watkoéw istotnych dla 1 zasady
wprowadza rozwazania dotyczace innej zasady (np. 86) bez wyjasnienia wzajemnych
zwiazkow (czy zasady te si¢ uzupelniajg, modyfikujg swdj zakres, ograniczaja, podlegaja
wspolstosowaniu).

Z punktu widzenia gtéwnego tematu pracy jak i optyki badawczej (ocena efektywnosci
postgpowan zwrotowych z perspektywy zasad ogo6lnych i praw podstawowych) niezrozumiaty
jest tytul pierwszego rozdziatu (charakter prawny srodkéw z funduszy unijnych). Pomijajgc
kwesti¢ tego, ze charakter te nie zostal wyjasniony w tym rozdziale, kwestia ta jest catkowicie
irrelewantna dla przedmiotu rozprawy oraz dla zawartych w rozdziale 1 wywodoéw. Kluczowe
znaczenie ma bowiem to, ze sprawy o zwrot srodkéw unijnych sg sprawami unijnymi a
jednoczesnie stanowig wykonywanie przez Panstwo Czlonkowskie prawa unijnego (zardwno
na etapie legislacyjnym jak i na etapie egzekwowania zwrotu czy to w postepowaniu
administracyjnym, czy przed sadem powszechnym). Taki charakter postepowania w
przedmiocie zwrotu srodkéw unijnych sprawia, ze zarbwno na organach administracji (dalej
OA) jak i sadach administracyjnych oraz powszechnych cigzy obowigzek respektowania zasad
prawa unijnego, w tym takze zasad ogdlnych oraz unijnych praw podstawowych. Z tresci
rozdziatu I wynika, ze wlasnie to chcial wykaza¢, wykazywat i wykazat doktorant, a nie
»charakter prawny s$rodké6w z funduszy unijnych”. Dlatego rozdzial 1 powinien by¢
zatytulowany ,,.Sprawa o zwrot srodkow z funduszy UE jako sprawa unijna” albo ,,Zwrot
Srodkéw z funduszy unijnych jako wykonywanie prawa unijnego”.

Podobnie przedstawia si¢ kwestia z rozdzialem 2 (Postgpowanie w sprawie zwrotu
dofinansowania na podstawie przepiséw unijnych). W rozdziale tym mowa przede wszystkim
o zagadnieniach prawa materialnego istotnych dla postepowania zwrotowego
(nieprawidlowos$¢, naduzycie, korekta) a jedynie marginalnie o kwestiach proceduralnych.
Zagadnienia prawnomaterialne poruszane w tym rozdziale majg kluczowe znaczenie dla

rozprawy oraz wywodow w kolejnych rozdzialach; sg to pojecia prawa unijnego, ktérym nalezy
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nadawa¢ odpowiednie, autonomiczne znaczenie w procesie stosowania przepisOw prawa
polskiego. Nie sa to jednak instytucje prawa procesowego, jak sugeruje tytul rozdzialu 2.
Wystarczyloby za$ w tytule tego rozdzialu wskazac, ze begdzie zawieral on analizg ,,zwrotu
Srodkow z funduszy unijnych w $wietle prawa pochodnego”. Podobnych zastrzezen nie budzi
natomiast rozdzial 3, ktérego tres¢ jest w pelni dostosowana do jego tytutu. Problem z kolei
powraca w rozdziale 4 (Wzajemne roszczenia stron wynikajgce z umowy o dofinansowanie),
ktéry poswigcony jest z kolei zagadnieniom zwrotu srodkow z funduszy unijnych na drodze
cywilnoprawne;j. Z perspektywy spdjnosci konstrukcyjnej powinno to znalez¢ odzwierciedlenie
w tytule tego rozdzialu oraz odpowiednio zmodyfikowanej tresci podrozdzialéw, tak by
kwestie dotyczace charakteru prawnego umowy o dofinansowanie (rzutujgce na zagadnienia
badawcze interesujace doktoranta) catkowicie oddzieli¢ od aspektow procesowych.

Z punktu widzenia spdjnosci i cigglosci wywodu zastrzezenie mozna mie¢ réwniez do
uktadu wewnetrznego w poszczegélnych rozdziatach. Przyktadowo w rozdziale 1 w ramach
zasad ogodlnych prawa UE zaprezentowano zasad¢ pierwszenstwa, ktora do tej kategorii zasad
nie nalezy. Jest zasadg prawa (systemu prawnego) UE i jako regula kolizyjng dostarcza
praktycznego instrumentu, za pomoca ktorego usuwane sg w procesie stosowania prawa kolizje
miedzy normami prawa krajowego i unijnego. Ponadto w ramach zasad ogélnych oméwiono
odrebnie zasady autonomii proceduralnej oraz asymilacji i efektywnosci, nadajgc tej ostatniej
rozumienie charakterystyczne dla zasady skutecznosci stanowigcej element testu granic zasady
autonomii proceduralnej (podobnie jak ma to miejsce w przypadku zasady asymilacji
(réwnowaznosci), ktora jest pierwszym elementem testu legalnosci krajowych przepisow
proceduralnych). W dalszej kolejnosci w rozdziale 2 przy analizie pojecia nieprawidlowosci
najpierw omowiono w pkt 2.1.5 zagadnienie ,,braku wplywu uchybienie na budzet UE” bo
dopiero w dalszej kolejnosci w punkcie 2.1.6 zaj¢é si¢ przestankg pojecie nieprawidlowosci
jaka jest wystgpienie szkody w budzecie UE.

Uwazam takze, ze z punktu widzenia warsztatu naukowego w odniesieniu do struktury
pracy wskazane byloby wykorzystanie przy kazdy rozdziale wprowadzen. Doktorant mogtby
w nich wyjasni¢, czym i dlaczego bedzie si¢ zajmowat w danym rozdziale oraz jakie znaczenie
poszczeg6lne elementy danego rozdzialu maja dla calej pracy. Latwiej byloby mu woéwczas
panowa¢ nad tokiem wywodu i trzymac si¢ konsekwentnie przyjetej optyki badawcze;j.
Jednoczesnie utatwiatoby to czytelnikowi lekture.

Metoda naukowa

Metoda naukowa autora odpowiada standardom przyjetym w nauce prawa
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europejskiego. Sklada si¢ na nig przede wszystkim problemowa analiza orzecznictwa unijnego
i krajowego z perspektywy badawczej przyjetej w rozprawie. Dominuje wykladnia
funkcjonalna i systemowa, rzadziej stosowane sg dyrektywy jezykowe.

W szczegétach metoda ta, w wersji przyj¢tej przez Autora, budzi jednak moje nastepujace
zastrzezenia. Po pierwsze, od autora rozprawy doktorskiej oczekiwalbym czestszego i lepszego
poshlugiwania si¢ syntezg i problemowym podej$ciem przy prezentacji zaroOwno orzecznictwa
jak i doktryny. Tymczasem autor z lubos$cia czgstuje czytelnika obszernymi fragmentami z
uzasadnien, ktore — wedlug preferowanych przeze mnie standardow rozpraw naukowych —
powinny co najwyzej znalezé si¢ w przypisach. Doktorant powinien porzagdkowac
rzeczywistos$¢, identyfikowac i opisywaé linie orzecznicza oraz dokonywac ich rzeczowe;j
krytyki bez zmuszania czytelnika to wielokrotnego przechodzenia przez litanie obszernych
fragmentéw z poszczegoélnych orzeczen wpisujacych si¢ w lini¢ orzeczniczg. Po drugie,
podobng metod¢ naukows zastosowal doktorant przy prezentacji stanowisk doktryny,
preferujac - zamiast problemowego uj¢cia danego zagadnienia i odsylania w przypisie do
publikacji wpisujacych si¢ do danej grupy pogladow — zindywidualizowane prezentowanie
stanowisk poszczegélnych autoréw. Po trzecie, przy referowaniu stanowiska TK razie
eksponowanie osoby sprawozdawcy w sytuacji wydania orzeczenia w skladzie kolegialnym.
Po czwarte, nie ulega watpliwosci, ze doktorant znakomicie orientuje si¢ w problematyce
postgpowan zwrotowych i przepracowat ogromny material na uzytek rozprawy. Tak ogromny,
ze momentami wida¢ wyraznie, ze szkoda bylo mu zrezygnowaé z opracowanych juz watkéw,
chociaz nie wnosza one niczego — z uwagi na sposob prezentacji — do recenzowanej rozprawy.
Przykladem jest podrozdzial dotyczacy pytan prejudycjalnych w praktyce sadow
administracyjnych (s. 261 i n.). Skoro, jak shusznie zauwaza autor, kluczowe dla postepowania
zwrotowego pojecia s3 pojeciami prawa unijnego i konieczne jest ustalenie ich znaczenia —
zwlaszcza we wskazanych w rozprawie kwestiach niejasnych, spornych jak dotyczace
naduzycia, szkody w budzecie UE, zastosowania istotnych dla rozprawy praw podstawowych
i zasad ogllnych - przez TS, to w takim podrozdziale nalezato wypunktowaé negatywnie te
przypadki odmowy wystapienia z pytaniem prejudycjalnym, gdy w stanie faktycznym sprawy
mozliwe bylo uzyskanie stanowiska TS w istotnej dla rozprawy kwestii. Takie oceny, cho¢ do$¢
pobiezne, sformulowano w odniesieniu do czgsci orzeczen. Przedstawiono takze wartosciowo,
cho¢ lakoniczng (cho¢ zdaje sobie sprawe, Zze rozprawa nie jest poswiecona art. 267 TFUE i z
watku tego mozna byloby zrezygnowaé bez szkody dla recenzowanej pracy) oceng
prawidlowosci przedstawionej w uzasadnieniu argumentacji, jakg kierowat si¢ sagd odmawiajac

wystgpienia z pytaniem prejudycjalnym (niekiedy takie oceny, choé¢ skrétowe zawarto w

5



podrozdziale 2.6.7). Natomiast z mojej perspektywy spdjnos¢ narracji i przyjemnos¢ lektury
burza liczne omowienia orzeczen, w ktorych odstagpiono od zadania pytania prejudycjalnego a
co autor konkluduje stwierdzeniem, ze dane zagadnienie obj¢te wnioskiem o zadanie pytania
bylo ciekawe i jest istotne, ale nie miato znaczenia ani dla sprawy ani dla rozprawy doktorskie;j.
Zgadzam si¢ natomiast z autorem, ze w sytuacji niewyjasnienia istotnych dla post¢powania
zwrotowego poje¢ w dotychczasowym orzecznictwie TS, polskie sagdy administracyjne
powinny wykazaé si¢ znacznie wigkszg aktywnoscia w tym zakresie, poniewaz bez ich
inicjatywy kwestie te dalej beda niejasne lub sporne. Podzielam rowniez krytyke autora pod
adresem argumentacji wystepujacej] w orzecznictwie, zgodnie z ktorg ,,wykladnia przepisow
rozporzadzen unijnych dotyczacych postgpowania zwrotowego jest juz utrwalona w
orzecznictwie sagdéw administracyjnych” (np. s 263). Autor slusznie wytyka, ze w sprawie
unijnej, jaka jest sprawa o zwrot $rodkdw z funduszy unijnych, jednolito$§¢ wykladni w
sagdownictwie krajowym nie jest zadng wartoscig ani zadnym argumentem uzasadniajacym
niewystgpieniec z pytaniem prejudycjalnym. Prawo UE musi by¢ bowiem jednolicie
intepretowane i stosowane nie w 1 panstwie czlonkowskim ale we wszystkich a uzyskanie
takiego rezultatu nie jest mozliwe bez wykladni prawa unijnego dokonanej przez TS w
odpowiedzi na pytania sagdéw krajowych.

Bardzo pozytywnie oceniam rowniez odwazng — i konsekwentng - postawe doktoranta w
zakresie nieustannego wrecz formutowania wlasnego i to dosé kategorycznego stanowiska w
przedmiocie wszystkich poruszanych w pracy zagadnien. Z rozprawy jasno wynika, za jakimi
pogladami doktryny i ktérymi liniami orzeczniczymi doktorant optuje )i dlaczego), a ktorych
pogladow nie popiera. Wida¢, ze znakomicie czuje si¢ w problematyce bedacej przedmiotem
rozprawy, a material badawczy postaci orzecznictwa i dorobku doktryny w zakresie
dotyczacym bezposrednio postgpowania zwrotowego opanowatl i uporzadkowal na wysokim

poziomie.

Ocena merytoryczna

Pod wzgledem merytorycznym rozprawa jest poprawna. Autor trafnie wybral jako
przedmiot swojego zainteresowania analize¢ postgpowania zwrotowego 2z ciekawej
perspektywy, jaka jest respektowanie przez podmioty stosujgce prawo unijnych zasad og6lnych
oraz praw podstawowych. Zagadnienie to autor przeanalizowal co do zasady szczeg6lowo,
poprawnie poshlugujac si¢ terminologia prawnicza oraz wykazujac si¢ bardzo dobra
znajomoscig literatury i orzecznictwa z zakresu prawa funduszowego, a takze umiejetnoscia

prowadzenia argumentacji prawniczej. Liczne szczegélowe ustalenia zawarte w pracy
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zastugujg na poparcie, zwlaszcza w zakresie wykladni pojecie nieprawidlowosci i naduzycia
finansowego, zasad ustalania uszczerbku dla budzetu Unii, nieadekwatnosci — dla
post¢gpowania zwrotowego - rozwigzan zawartych w ustawie o finansach publicznych, czy tez
mozliwosci wykorzystania cywilnoprawnego charakteru umowy do obrony intereséw
beneficjentow przed naduzyciem wladzy ze strony organéw administracji. O ile w obszarze
prawa funduszowego sensu stricto trudno jest cokolwiek zarzuci¢ doktorantowi, o tyle w tych
czesciach pracy, ktore dotycza zagadnien ogdlnych prawa unijnego mozna wskazaé nastgpujace
mankamenty.

I tak, o ile trafnie przyjmuje jako punkt odniesienia dla badan zasady ogélne i unijne
prawa podstawowe, to wedtug mnie dokonuje wadliwego podzialu zasad ogélnych (s. 71) na
»zasady dotyczace systemu prawnego oraz zasady okreSlajace sposob wykonywania
kompetencji przez UE (zasada kompetencji powierzonych, zasada subsydiarnosci, zasada
proporcjonalnosci, zasada rOwnowagi instytucjonalnej), wynikajace z demokratycznego i
praworzadnego charakteru UE: zasada poszanowania praw podstawowych, zasada pewnosci
prawa i ochrony zaufania, zasada przejrzystosci”. Instytucja zasad ogdlnych w prawie unijnym
ma juz swoje ugruntowane znaczenie, odbiegajace od przyjetego w tym podziale. Zasady
ogoélne to reguly prawne majace status zrodel prawa pierwotnego, wyznaczajagce wzorce
zachowan wigzace wszystkich adresatow norm prawa unijnego. Zasady takie jak dobrej
administracji, pewnosci prawa, ochrony uzasadnionych oczekiwan czy proporcjonalnosci oraz
poszanowania praw podstawowych, s3 zasadami ogélnymi. Subsydiarnos¢, réwnowaga
instytucjonalna, zasada kompetencji powierzonych oraz zasady dotyczace systemu prawnego
sg zasadami prawa UE ale nie stanowig jego zasad ogdlnych. W rezultacie w pkt 1.7 rozprawy
mamy wymieszane roznego rodzaju zasady, o roéznych charakterze, funkcja i sposobach
dziatania.

Glownym celem pracy jest analiza, czy krajowe procedury administracyjne i sagdowo-
administracyjne w przedmiocie zwrotu srodkow unijnych sa efektywne, zapewniaja skuteczne
osiggniecie celow publicznych oraz zgodnos¢ z ogolnymi zasadami prawa UE, w szczegdlnosci
z zasada nalezytego zarzadzania finansami czy pewnosci prawnej, przy jednoczesnym
poszanowaniu praw podstawowych podmiotéw indywidualnych (s. 19). O ile zasada pewnosci
prawa jest zasada ogolna, o tyle zasada nalezytego zarzadzania finansami moze by¢ zasada
prawa funduszowego ale nie ma statusu zasady ogolnej prawa unijnego. Ponadto, z uwagi na
autonomiczne definicje skutecznosci i efektywnosci zawarte w tzw. rozporzadzeni
finansowym, konieczne jest przyjecia zalozenia — i konsekwentne jego realizowanie w toku

wywodu — zgodnie z ktorym efektywnos$¢ postgpowania w przedmiocie zwrotu Srodkow z
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funduszy unijnych nie jest weryfikowana z perspektywy ,,najkorzystniejszej relacji pomi¢dzy
wykorzystywanymi zasobami, podejmowanymi dziataniami i osigganymi celami” ani ,,stopien,
w jakim zamierzone cele zostaly osiggniete dzigki podjetym dziataniom”, lecz z perspektywy
realizacji celu gloéwnego tego rodzaju postgpowan, ewentualnie celéw naukowych
recenzowanej rozprawy w postaci zgodnosci regulacji krajowych i praktyki ich stosowania z
zasadami ogo6lnymi i prawami podstawowymi.

Doktorant nie uwzglednil takze wieloznacznosci zasady efektywnosci prawa unijnym,
wrzucajac do jednego worka skutecznosci w rozumieniu prawa funduszowego, skutecznosci w
ramach zasady autonomii proceduralnej oraz zasade efektywnosci prawa UE jako taka. Ta
wieloznacznos¢ sprawia, ze w pracy trudno doszukaé si¢ oceny efektywnosci postgpowan
zwrotowych z punktu widzenia kryteriow istotnych dla rozporzadzenia ogélnego i finansowego
(a taki punkt odniesienia wynika z wprowadzenia). Z punktu widzenia wiodgcej perspektywy
badawczej jaka jest analiza postgpowania zwrotowego w $wietle zasad ogllnych i praw
podstawowych, uwazam, ze to wlasnie te zasady i prawa oddzialujg na efektywnos¢ samego
postgpowania zwrotowego. Natomiast respektowanie tych praw i zasad w postgpowaniu
zwrotowym przez krajowe organy oraz sagdy shuzy respektowaniu pierwotnego prawa UE i
przez to przeklada si¢ na efektywno$é tego prawa jako takiego (ale juz nie na efektywno$é
prawa funduszowego, ktérej miernikami jest osiggnig¢cie celow postgpowania zwrotowego
wynikajacych z rozporzadzen funduszowych).

W pelni zgadzajac si¢ z autorem co do koniecznosci respektowania w postgpowaniach
zwrotowych zasad ogélnych prawa unijnego, nie podzielam jego stanowisko co do
koniecznosci ,,.bezposredniego zastosowania {tych zasad -przyp DM.] w przepisach krajowych
panstw czlonkowskich”. Po to wlasnie wymyslono i rozwinigto koncepcje zasad ogdlnych
prawa UE, by uzupelia¢ luki w aktach prawa stanowionego oraz odpowiednio
ukierunkowywa¢ praktyke ich wykladni i stosowania. Oczywiscie regulacje krajowe powinny
by¢ zgodne z zasadami og6lnymi prawa unijnego, a zatem prawodawca krajowy powinien tak
formulowaé przepisy, by wynikajgce z nich normy nie staly w kolizji z normami prawnymi
wynikajagcymi z zasad ogolnych (dziatajgcych jak reguly). Nie jest jednak konieczne, by
wprowadzal do prawa krajowego poszczegdlne unijne zasady og6lny.

Za mocno dyskusyjne uwazam stanowisko autora co do tego, ze ,,przesgdzenie, ze umowa
o dofinansowanie ma charakter cywilnoprawny pozwala takze jej stronom na odwotanie si¢ do
zasad ogdlnych prawa cywilnego jak zasada lojalnosci kontraktowej, zasada stusznosci czy
zasady wspolzycia spotecznego”. O ile co do zasady nalezy zgodzi¢ sie tg konkluzja, o tyle w

rozprawie brakuje mi analizy, czy prawo unijne pozwala na postugiwanie si¢ takimi zasadami
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przy ocenie ,roszczen zwrotowych”. Innymi stowy, czy z perspektywy prawa unijnego
wprowadzenie wzorcoOw normatywnych wynikajacych z tych klauzul generalnych nie bedzie
przekraczalo granic wynikajacych z zasady skutecznosci jako elementu zasady autonomii
proceduralnej. Prawo unijne postuguje si¢ bowiem swoja wlasng, autonomiczng zasada dla
realizacji funkcji, jakie autor rozprawy przypisuje wymienionym w tym akapicie zasadom
prawa krajowego w postaci unijnego zakazu naduzywania prawa. Po lekturze rozprawy nie
moge¢ uznaé, ze wykazano teze, zgodnie z ktérg postgpowanie administracyjne i sgdowo —
administracyjne w przedmiocie zwrotu $rodkéw nie spelnia kryteriow skutecznosci i
efektywnosci okreslonych w rozporzadzeniu ogélnym oraz rozporzadzeniu finansowym,
poniewaz postgpowanie te ,,nie pozwalajg na stosowanie wszystkich zasad ogolnych, takich jak
zasada slusznosci czy zasady wspotzycia spolecznego”. Prosilbym o wyjasnienie przez
doktoranta podstawy zakotwiczenia obowigzku respektowania tych zasad — jako zasad unijnych
- W postepowaniach zwrotowych.

Podobnie rzecz ma si¢ z postulatem postlugiwania si¢ zasada stusznosci przez organy
administracji i sagdy administracyjne. To, ze mozliwe jest stosowanie zasady stusznosci jako
wzorca normatywnego w dzialaniach Komisji nie oznacza, ze mamy do czynienia z zasadg
0go6lng — przynajmniej w rozumieniu prawa unijnego (s. 93).

Natomiast zgodzi¢ si¢ nalezy z doktorantem co do tego, ze ochrona praw (cho¢ nie praw
podstawowych) beneficjentéw funduszy unijnych jest ostabiona z uwagi na brak szerszego
stosowania zasady proporcjonalnosci oraz zasady ochrony uzasadnionych oczekiwan. Znowu
jednak podkresli¢ nalezy, ze brakuje w rozprawie skrojonej na uzytek postepowan zwrotowych
analizy obu tych zasad. Ten brak konsekwencji w prowadzeniu wywodu widoczny jest na
przyklada przy okazji analizy postugiwania si¢ zasada ochrony uzasadnionych oczekiwan przez
sady administracyjne. Analiza ta nie jest prowadzona z perspektywy dochowania albo nie przez
sady standardow wynikajacych z unijnej zasady ogoélnej, lecz wylgcznie z perspektywy
respektowania tej zasady jako zasady prawa krajowego (s. 274 i n.). Ponadto nie zgadzam si¢ z
zalozeniem Autora w zakresie zastosowania zasady ochrony uzasadnionych prawnie oczekiwan
(s. 88) — wbrew jego stanowisku mozna si¢ na nig powota¢ takze w doniesieniu do zapewnien
ze strony krajowych organéw. Natomiast sam zakres zastosowania tej zasady (rzeczywisty) jest
faktycznie waski. Na pewno nie obejmuje one zapewnien udzielonych w wyniku wadliwego

zastosowania przepisOw prawa unijnego przez organy krajowe.



Niezrozumiale dla mnie jest zakotwiczenie wzorca oceny prawidlowosci stosowania w
postgpowaniach zwrotowych przestanki stwierdzenia nieprawidtlowosci w postaci ,,naruszenie
majacego zastosowanie prawa” w art. 47 KPP (s. 377). Chciatbym rowniez pozna¢ stanowisko
autora co do charakteru prawnego ,,zryczattowanej stawki korekty”. Czy charakter ten wptywa
na status korekty jako sankcji i czy przeklada si¢ na zastosowanie praw podstawowych z art.
48-50 KPP? Ma to na przyklad znaczenie dla zastosowania prawa do bycia wyshuchanym jako
prawa podstawowego z KPP, ktdre stosuje si¢ je do sankcji karnych. Ocena efektywnosci
postgpowania zwrotowego z tej perspektywy zostala zasygnalizowana w rozprawie, jednakze
poza nielicznymi przypadkami nie zostala w niej wyodrgbniona (pkt 2.1.7 i 4.6.3). Nie
wyjasniono takze, czy prawo to powinno by¢ stosowane jako prawo podstawowe czy jako
zasada ogoélna.

W recenzowanej rozprawie trafnie przyjeto, ze post¢powania zwrotowe s3 sprawami
unijnymi. Konsekwencja tego jest obowigzek respektowania unijnych zasad ogélnych i praw
podstawowych. A to umyka zaré6wno organom administracji (zwigzanym formuta Costanzo)
jak i sadom administracyjnym. Doktorant prawidlowo wskazuje na rozumienie i znaczenie
bezposredniego skutku w postepowaniach administracyjnych i sgdowych (s. 254-255).
Wlasciwie zakotwiczyl przedawnienie w prawie UE, ocena z perspektywy pewnosci prawa (s.
283). Stusznie omawia zasadg dobrej administracji w kategorii zasad og6lnych, poniewaz jako
prawo podstawowe zasada ta nie znajduje zastosowania w postepowaniach zwrotowych, gdyz
jest adresowane to prawo wylacznie do organéw unijnych (a jako zasada takze do organéw
krajowych). Na aprobat¢ zastuguje takze wykazywanie przez autora mankamentéw regulacji
unijnych dotyczacych zwrotu srodkéw, np. w zakresie pojecia nieprawidlowosci, zasad
nakladania korekt finansowych i odst¢powania od ich natozenia. W petni podzielam stanowisko
Autora co do potrzeby kompleksowego i jednolitego unormowania zagadnien zwigzane z
realizacjag umowy o dofinansowanie. Autor trafnie zidentyfikowal gtéwne wady obecnego
systemu odzyskiwania $rodkéw unijnych, ktore sg istotne z punktu widzenia oceny jego
efektywnosci (dlugotrwalo$¢ procedur administracyjne i sgdowo-administracyjne, brak
wyczerpujacego Wwyjasnienia sprawy przez organy administracji, zastgpowanie w
postepowaniach administracyjnych wynikami kontroli instytucji audytowych i kontrolnych).
Wykazal rowniez, ze przyjety w UFP tryb zwrotu srodkow i jego przestanki nie nawigzuje do
pojecia nieprawidtowosci i korekt finansowych zdefiniowanych w przepisach unijnych.
Zgodzi¢ nalezy si¢ ze stanowiskiem autor co do koniecznosci i sposobu wykazania zwigzku
przyczynowego rozumianego jako zwigzek pomi¢dzy dziataniem/zaniechaniem beneficjenta, a
szkodg dla budzetu UE.
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Bardzo cenn¢ z praktycznego punktu widzenia sa rozwazania autora dotyczace
zastosowania art. 189 k.p.c. jako Zrddla roszczenia beneficjentéw o ustalenie, ze umowa o
dofinansowanie realizowana jest nalezycie lub ze brak bylo podstaw do jej rozwigzania. Autor
zdecydowanie opowiada si¢ za dopuszczalnoscig takiego wykorzystania art. 189 k.p.c.,
krytykujac odmienne poglady wyrazne w orzecznictwie. O ile krytyka ta jest z pragmatycznego
punktu widzenia shuszna, o tyle w rozprawie zabraklo rozwinigcia analizy dogmatycznej samej
instytucji powodztwa o ustalenia pod katem mozliwosci jego wykorzystania w sposob
forsowany przez autora. Brakuje takze argumentacji, ktora wykorzystywataby aparature prawa
unijnego, jego zasad ogolnych i praw podstawowych i ewentualnie wspierataby stanowisko
autora. A az prosi si¢ o oceng, czy waska interpretacja przestanek zastosowania art. 189 k.p.c.
w postgpowania zwrotowych nie narusza zasady efektywnosci prawa unijnego (w kontekscie
prawidiowego dziatania podmiotéw bedacych stronami uméw o dofinansowanie) albo prawa
strony do skutecznego srodka ochrony prawnej. Autor zdaje si¢ wlasnie argumentowaé, ze inne
dostgpne w systemie prawnym srodki ochrony, jak roszczenie o odszkodowanie czy roszczenia
o wyplate kolejnej transzy nie sg efektywne, ale nie kotwiczy tego w art. 47 KPP.

W nawigzaniu do postulatu de lege ferenda Aautora co do ustanowienia drogi cywilnej
jako jedynej do dochodzenia roszczen zwigzanych z funduszowym stosunkiem prawnym
nalezaloby rozwazyé, w kontekscie wykazanych w pracy mankamentéw dotyczacych
przewleklosci  postgpowania  administracyjnego  oraz  niedostatkbw  kontroli
sagdowoadministracyjnej (kasatoryjne orzeczenia) z perspektywy stosowania zasad og6lnych i
praw podstawowych — czy zasadne byloby utworzenie struktury sgdoéw wyspecjalizowanych w
sprawach funduszowych? A przynajmniej skoncentrowanie spraw w wybranych wydziatach
gospodarczych, tak by zapewni¢ z jednej strony specjalizacj¢ sedzidw a z drugiej wigksza

jednolitos¢ orzecznictwa.

Literatura i orzecznictwo

Doktorant wykazal si¢ dobra znajomoscig literatury i orzecznictwa dotyczacych
postgpowan w przedmiocie zwrotu srodkéw z funduszy unijnych. Praca moglaby jednak zyskaé
na uwzglednieniu pewnych dodatkowych Zrodet z zakresu interesujacych doktoranta zasada
prawa unijnego, zasad ogo6lnych oraz unijnych praw podstawowych. W szczegdlnosci chodzi o
monografie D. Kornobis-Romanowskiej (pewno$¢ prawa), L. Prusa (zasada ochrony
uzasadnionych ~ prawnie = oczekiwan), J.  Maliszewskiej-Nienartowicz  (zasada

proporcjonalnosci), M. Barana (zasada autonomii proceduralne;j).
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Jezyk

Autor posluguje si¢ w zasadzie poprawnym i zrozumialym jezykiem prawniczym,
pomijajac nieliczne i drobne bledy (np. definiujgc zasade asymilacji autor méwi o przypadku
,»gdy dany obszar objety unijng regulacjg ustanawia pewne ogélne ramy prawa o sytuacji
prawnej adresatow tych przepisow”. Tymczasem chodzi o to, ze w braku regulacji unijnych
dotyczacych dochodzenia roszczenr wynikajacych z uprawnien przyznanych jednostce przez
prawo unijne, stosowa¢ nalezy krajowe przepisy proceduralne oraz przepisy prawa
materialnego kreujace roszczenia w sprawach krajowych). Dokladniejszej korekty wymagataby
interpunkcja, zwlaszcza w przypadku uzycia imiestowow przystdwkowych oraz zdan
podrzednych (brak zamknigcia zdania rozpoczynajacego si¢ od , ktory™).

Konkluzja

Zgodnie z art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule
naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki rozprawa doktorska powinna stanowi¢
oryginalne rozwigzanie problemu naukowego oraz wykazywaé ogolng wiedze teoretyczng
kandydata w danej dyscyplinie naukowej oraz umiejetnosé samodzielnego prowadzenia pracy
naukowe;j.

Recenzowana rozprawa niewatpliwie spetnia wymienione wyzej kryteria ustawowe. Mgr
Krzysztof Brysiewicz przedstawil prace, ktora zawiera autorska analiz¢ zlozonego problemu
prawnego, przygotowang w sposob potwierdzajacy zdolnos¢ doktoranta do realizacji zadan
naukowych i potwierdzajaca jego wiedzg teoretyczng w dyscyplinie prawo. Recenzowana
rozprawa moze wigc zostaé przyjeta i dopuszczona do publicznej obrony.

Wskazane powyzej usterki pracy oraz zasygnalizowane watpliwosci co do kompletnosci
czy poprawnosci niektérych zawartych w niej twierdzen nie przekreslajg jej wartosci jako
calosciowego opracowania problematyki postgpowania w przedmiocie zwrotu Srodkow z

funduszy unijnych.
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