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Charakter prawny rozstrzygniec
zapadajacych w postepowaniach
konkurencyjnych regulowanych przepisami
rozporzadzenia finansowego UE 2024/2509

The legal nature of decisions made in competitive proceedings regulated
by the provisions of the EU Financial Regulation 2024/2509

Streszczenie

W artykule zaprezentowano wyniki badafi naukowych
autora prowadzonych w zakresie kwalifikacji charakteru
prawnego rozstrzygnieé zapadajacych w postepowaniach
konkursowych w obszarze zarzadzania bezpoSredniego
Unii Europejskiej oraz uzasadniono na gruncie teoretycz-
nym nieadekwatno$¢ postugiwania si¢ instytucjg uznania
administracyjnego w procesie doktrynalnej kwalifikacji
istoty rozstrzygniecia w postepowaniach konkurencyj-
nych. Istotg postepowania konkursowego jest swobodna
lub zwigzana ocena materiatu dowodowego zawartego
w tresci projektu konkursowego, ktorej konsekwencja
jest tworzenie listy rankingowej projektow. Istoty tej
nie zmienia normatywne lub doktrynalne wbudowanie
konkursu w ramy postepowania administracyjnego. Jak
wykazano, w procesie oceny projektow konkursowych
w ogOle nie znajduje zastosowania konstrukcja uznania
administracyjnego.

Stowa kluczowe: konkurs dotacyjny, rozstrzygniccie
konkursowe, kwalifikacja prawna, uznanie
administracyjne

JEL: K23, K41

Wstep

Zarowno europejskie, jak i polskie przepisy okreSla-
jace postepowania dotacyjne w zakresie wydatkowania
Srodkéw UE zostaly uksztaltowane jako sui generis ada-
ptacja procedur zamowieniowych. Stad tez zagadnienia
konstrukcyjne dotyczace procedur oceny projektéw finan-
sowanych ze Srodkow publicznych stanowig interesujacy

Abstract

The article presents the results of the author’s scientif-
ic research conducted in the field of qualification of the
legal nature of decisions taken in competitive proceed-
ings in the area of direct management of the European
Union and justifies on theoretical grounds the inade-
quacy of applying the institution of administrative rec-
ognition in the process of doctrinal qualification of the
substantive decisions in competitive proceedings. The es-
sence of the competition procedure is the free or bound
evaluation of the evidence contained in the content of
the competition project, the consequence of which is the
creation of a ranking list of projects. This essence is not
changed by the normative or doctrinal incorporation of
the competition into the framework of administrative
proceedings. As has been shown, the construction of ad-
ministrative recognition is not used at all in the process
of evaluating competition projects.
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refleks dylematéw wynikajacych ze stosowania rozwigzan
cywilnoprawnych w obszarze prawa zamdwieni publicz-
nych. W zakresie zarzadzania bezpoSredniego UE prze-
pisy okreslaja szereg elementow wspOlnych dla procedur
wykonywania budzetu Unii w drodze udzielania: dotacji,
zamé6wien publicznych oraz konkurséw'. Jednoczesnie
nie istniejg przepisy okreSlajace charakter prawny po-
stgpowan konkurencyjnych (w szczegdlnosci konkur-
sowych i zamdéwieniowych). Tym sposobem, na gruncie
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normatywnym dochodzi do postugiwania si¢ postepo-
waniami nie tylko o charakterze przetargowym, ale takze
konkursowym?, jako instrumentami dziatania administra-
cji publicznej. W procesie tym prawodawca ze wzgledow
pragmatycznych? nie dgzy do zachowania powigzan syste-
mowych mi¢dzy gateziami prawa, inicjujac proces pozba-
wiania instytucji konkursu znamion konstrukcji cywilno-
prawnej*. Rowniez TSUE w ramach kontroli prawidtowosci
przebiegu postepowan konkurencyjnych zazwyczaj nie
podejmuje rozwazan kwalifikacyjnych, ograniczajac si¢ do
analizy istniejacych regulacji proceduralnych oraz adapta-
cji uregulowan ustrojowych UE?® dla potrzeb rozstrzygania
spordw ze swej natury zobowigzaniowych.

Z uwagi na okoliczno$¢, ze procedury konkurencyjne
stuza wydatkowaniu Srodkéw publicznych przede wszyst-
kim przez jednostki sektora finanséw publicznych, zaréw-
no uksztaltowanie rozwigzan normatywnych, jak i ada-
ptacja uregulowan ustrojowych przez TSUE dla potrzeb
praktyki dokonywane sg z zastosowaniem rozwigzahn wia-
Sciwych dla prawa administracyjnego. W przypadku poste-
powan konkurencyjnych niezbedny jest odpowiedni zakres
wtadztwa dyskrecjonalnego, stad tez zarbwno prawodawca
europe;jski, jak i nauka — bezrefleksyjnie podazajac za pra-
wodawcg europejskim — probuja cywilnoprawng instytucje
konkursu opisa¢ za pomocg siatki pojeciowej funkcjonuja-
cej na gruncie prawa administracyjnego — w szczegdlnosci
stosujac konstrukcje uznania administracyjnego. Rdwniez
TSUE wskazuje, ze od strony konstrukcyjnej dochodzi
w procesie wylaniania beneficjentow w ramach procedur
konkurencyjnych do szerokiego zastosowania instytucji
uznania administracyjnego®. Jest to jednak kontrowersyjny
tok rozumowania zar6wno z uwagi na réznice konstrukcyj-
ne mi¢dzy uznaniem administracyjnym a przyrzeczeniem
publicznym - jako wigzig zobowigzaniowa, ktorej istota jest
przyrzeczenie nagrody za najlepsza czynno$¢ lub najlepsze
dzieto’, jak i z uwagi na jedynie kasacyjny zakres sadowej
kontroli mozliwej do uruchomienia przez beneficjentow
tego typu postgpowan. Stad tez celem niniejszego artykutu
jest wykazanie niecadekwatnosci stosowania instytucji uzna-
nia administracyjnego jako konstrukcji modelowej zar6wno
dla celdéw orzeczniczych, jak i z punktu widzenia teoretycz-
nej analizy istoty rozstrzygniecia w postepowaniach konku-
rencyjnych. Metodyka badan opiera si¢ na systematycznej
analizie charakteru prawnego rozstrzygnie¢ konkursowych
w obszarze zarzadzania bezpoSredniego UE.

Konstrukcja rozstrzygnie¢ konkursowych
w Swietle regulacji normatywnych
oraz pogladéw doktrynalnych

W celu udowodnienia, ze post¢powanie konkursowe sta-
nowi cywilnoprawny instrument stosowany w obszarze pra-
wa administracyjnego, niezbedne jest wykazanie, ze w ra-
mach ,,szeroko rozumianego uznania administracyjnego”,
kryja si¢ czynnoSci techniczne oraz procesy myslowe, ktore
charakteryzowane sg dla potrzeb wyjaSnienia istoty przy-
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rzeczenia publicznego w prawie cywilnym. Podstawowa
rOznicg utrudniajaca porownanie cech procedury wyboru
zwyciezcy w trybie uznania administracyjnego oraz w try-
bie postepowania cywilnego jest odmienno$¢ pojec oraz
konstrukcji prawnych, za pomoca ktérych nauka opisuje
oba postepowania. W prawie cywilnym proces wyboru naj-
korzystniejszej oferty opisuje si¢ przy wykorzystaniu tech-
nicznych terminéw prawnych w postaci oSwiadczen woli
1 oSwiadczen wiedzy. W obszarze prawa administracyjnego
zaréwno nauka, jak i orzecznictwo postuguja si¢ z kolei
pojeciem uznania administracyjnego. Bez watpienia de-
sygnaty obu konstrukcji prawnych przenikaja si¢ zaréwno
W ujeciu teoretycznym, jak i w procesie stosowania prawa?.
W ujeciu cywilnoprawnym procedura wylaniania zwy-
ciezcy konkursowego obejmuje etap oceny formalnej dzie-
fa lub czynnosci oraz etap oceny materialnej (Zawada,
2011, s.914). ,,Ocena formalna nast¢puje zazwyczaj bezpo-
Srednio przed oceng merytoryczng i dotyczy jednocze$nie
wszystkich prac zgtoszonych na konkurs. Nie ma jednak
przeszkod, aby dokonywac jej stopniowo, w miare napty-
wania prac konkursowych. Dopuszczalna jest takze cze-
Sciowa ocena formalna jeszcze przed zaprezentowaniem
pracy, ograniczajaca si¢ do ustalenia, czy osoba wyrazajaca
cheé wziecia udzialu w konkursie odpowiada warunkom
stawianym uczestnikom. (...). Ocen¢ formalna, wiazaca
sie¢ z ujawnieniem przez przyrzekajacego jedynie swego
stanowiska co do tego, ktOre prace odpowiadaja warun-
kom formalnym konkursu, nalezy uwazac za o§wiadczenie
wiedzy. W ocenie natomiast merytorycznej, ujawniajacej
takze zamiar przyznania nagrody okreslonej osobie, nale-
zy dostrzega¢ os§wiadczenie woli. Rozstrzygnigcie konkursu
brane jako calo$¢ nie jest wiec ani oSwiadczeniem wiedzy,
ani oSwiadczeniem woli, lecz ma charakter ztozony: w czeSci
jest oSwiadczeniem wiedzy, a w czgsci oSwiadczeniem woli”
(Zawada, 2011, s. 915; por. Krziskowska, 2018, art. 921)°.
Jednoczesnie, nauka szeroko i od dawna aprobuje po-
glad, zgodnie z ktorym rozstrzygniccie merytoryczne kon-
kursu jest aktem woli niedajacym si¢ instytucjonalnie
kontrolowa¢ z uwagi na brak mozliwosci obiektywnej we-
ryfikacji pogladéw oceniajacego o charakterze ze swej na-
tury subiektywnym (Colin & Capitant, 1932, s. 273; Ocha-
nowicz, 1920, s. 37; Longchamps de Berier, 1936, s. 153).
A contrario, wydaje si¢ dopuszczalna kontrola tych czyn-
nosci jury oceniajacego, ktOrych istotg jest wartoSciowa-
nie faktow obiektywnie sprawdzalnych, a zatem w istocie
oswiadczen wiedzy (por. Piechocki, 1976, s. 55; Krziskow-
ska, 2018, art. 921; Zawada, 2020, s. 997-998; 2011, s. 915).
Z kolei ,,uznanie administracyjne stanowi [...] kwalifiko-
wang forme dyskrecjonalnoSci administracyjnej, dotyczaca
tylko aktu administracyjnego” (Zimmermann, 2022, s. 421;
por. Wisniewski, 2012, s. 386-388; zob. tez Mincer, 1983,
s. 63). Dyskrecjonalno$¢ administracyjna dotyczy ,.ele-
mentdéw przygotowania decyzji administracyjnej w trzech
etapach. Po pierwsze, jest to poszukiwanie i weryfikowa-
nie materialu dowodowego. Wybor dowodow, ich ocena
i ustalanie stanu faktycznego sprawy majg charakter dys-
krecjonalny. Jest to postac¢ dyskrecjonalnosci, ktéra moz-
na nazwa¢ dyskrecjonalnoScig procesowa. Po drugie, taki



wtadnie charakter ma wyktadnia, zwtaszcza polegajaca na
interpretacji pojec nieostrych. Po trzecie, dyskrecjonalny
jest akt subsumcji, bedacy procesem myslowym zbieraja-
cym i konfrontujacym ze sobg elementy prawa i elementy
faktu” (Zimmermann, 2022, s. 421). ,,W odniesieniu do
aktéw swobodnych norma pozostawia organowi admini-
stracyjnemu pewien (szerszy lub wezszy) szczegdlny luz
decyzyjny, czyli wyposaza go w prawo wyboru konsekwen-
cji prawnych aktu, ktdry podejmie. W razie pozostawienia
takiego luzu organ przygotowujacy akt administracyjny, po
dokonaniu subsumcji, czyli po zestawieniu ze sobg stanu
faktycznego i prawnego, moze wybraé rozwigzanie opty-
malne ze wzgledu na przyjety punkt widzenia [...].

Uznanie administracyjne stanowi zatem pewna kwali-
fikowana forme dyskrecjonalnosci administracyjnej, do-
tyczaca tylko aktu administracyjnego. Jest ona chrono-
logicznie zlokalizowana po dokonaniu aktu subsumcji,
a przed sformulowaniem decyzji administracyjnej” (Zim-
mermann, 2022 s. 422; por. Janiszewski, 2020, s. 103-105).

Interpretujac wskazane poglady, mozna zauwazy¢, ze
uznanie administracyjne oznacza w ujeciu technicznym
wybor jednej z mozliwych konsekwencji prawnych zastoso-
wanej normy, optymalny z uwagi na przyj¢ty przez urzed-
nika punkt widzenia dokonywany juz na koncu procesu
decyzyjnego i formalizowany w osnowie aktu administra-
cyjnego. Mozna zatem powiedzieé, Ze uznanie administra-
cyjne jest aktem wyboru podejmowanym po dokonaniu
subsumpcji w przypadku zastosowania normy przewidu-
jacej zastosowanie decyzji swobodnej. Zastosowaé uzna-
nie administracyjne znaczy dokona¢ wyboru okreslonego
dzialania w istniejacych obiektywnie ramach prawnych
oraz w ramach uksztaltowanej subiektywnie wizji rzeczy-
wistoSci 1 moralnoSci urzedniczej. Jest to zatem dzialanie,
ktorego rdzeniem jest ztozenie o§wiadczenia woli, ktérego
konsekwencja jest zgodny z prawem wyboOr sposobu zala-
twienia sprawy lub zakofczenie postepowania w sposdb
niemerytoryczny.

Uznanie administracyjne ma zatem charakter pojedyn-
czego o$wiadczenia woli, na identyfikacje ktérego od strony
formalno-prawnej pozwala sentencja decyzji administracyj-
nej. Dopuszczalne ramy jego dyskrecjonalnoSci wyznaczaja
przepisy. Stad tez o§wiadczenia woli skfadanego przez or-
gan w ramach uznania administracyjnego nie mozna utoz-
samia¢ z zadng ze wskazanych wczedniej faz stosowania
prawa, w ktorych pojawia si¢ luz decyzyjny (ocena dowo-
dow, wyjasnianie pojec nieostrych, subsumpcja).

Natura rozstrzygnie¢ konkursowych jest odmienna. Roz-
strzygniecie jest bowiem zbudowane w sensie prawnym
z wielu o§wiadczen woli i wiedzy. Rozstrzygniecie konkur-
sowe jest bezpoSrednig wypadkowa przyznanej punktacji.
W przypadku konkursu w rozumieniu cywilnoprawnym,
w wyniku przeprowadzonego poste¢powania jury musi
dokona¢ oceny (punktacji); jury musi zatem decydowaé
o uprawnieniach, w celu przyznania ktorych oceniany star-
towat w konkursie. Z kolei w przypadku zlozenia przez jury
konkursowe (lub organ administracji) o$wiadczenia woli
zgodnie z konwencjg uznania administracyjnego, w wyni-
ku przeprowadzonego postgpowania konkurencyjnego,
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organ — w wyznaczonych przepisami ramach® — mogtby
(przynajmniej teoretycznie) zrezygnowa¢ z dokonania
oceny i zakoficzy¢ postepowanie konkurencyjne w sposob
niemerytoryczny'.

Powyzszy wniosek zdaje si¢ wskazywac na niestosowal-
no$¢ koncepcji uznania administracyjnego jako metody
tlumaczacej mechanizm oceny prac konkursowych. Za-
stosowanie uznania administracyjnego w przedstawionym
wyzej ujeciu teoretycznym mogtoby bowiem prowadzi¢ do
absurdu w postaci mozliwosci rezygnacji z merytorycznej
oceny projektu na podstawie przestanek dyskrecjonalnych.
Na gruncie konwencji administracyjnoprawnej absurdu da
sie jednak unikna¢, rozpatrujac ocen¢ projektow konkurso-
wych jako element postepowania dowodowego —w ramach
ktorego tez przeciez istnieje znaczny margines dyskrecjo-
nalnoS$ci — niepowigzany jednak bezpoSrednio z uznaniem
administracyjnym. W konsekwencji mozna stwierdzi€, ze
elementem proceduralnym wspdlnym dla cywilnoprawnej
oceny prac konkursowych oraz oceny wbudowanej w ramy
postepowania administracyjnego jest postepowanie dowo-
dowe. A zatem faza postepowania majaca tylko poSredni
zwigzek z konstrukcja oSwiadczen woli w ramach uznania
administracyjnego. Cho¢ z cywilnoprawnego punktu wi-
dzenia moze to by¢ zaskakujacy wniosek, to jednak war-
toSciowanie poszczegblnych elementéw projektu konkur-
sowego opiera si¢ wiasnie na weryfikacji poszczegélnych
elementow projektu z wymaganiami okreslonymi w regu-
laminie postepowania konkurencyjnego. W przypadkach,
w ktorych weryfikacja ta wymaga potwierdzania zgodnosci
projektu ze stanem obiektywnie sprawdzalnym, ocena jury
konkursowego sprowadza si¢ do sktadania oSwiadczen
wiedzy, czego konsekwencja jest rozstrzygniecie zero-je-
dynkowe (dany element projektu konkursowego spelnia
Iub nie spetnia wymagan okreSlonych w regulaminie po-
stgpowania). Z kolei w przypadku oceniania elementow
projektu konkursowego obiektywnie nieweryfikowalnych
jury ocenia projekt, skfadajac oSwiadczenia woli oparte na
osobistym doswiadczeniu jego czlonkoéw. W zblizony spo-
sOb przebiega ocena dowodow zgromadzonych w postepo-
waniu administracyjnym. NiektOre z nich moga by¢ obiek-
tywnie sprawdzalne — i wowczas organ sktada w istocie
o$wiadczenie wiedzy, weryfikujac jego zgodnos¢ ze stanem
rzeczywistym. Inne dowody za§ wymagaja wnioskowan
opartych na wiedzy oraz doSwiadczeniu urze¢dnika. Wnio-
skowania tego typu koficza si¢ oSwiadczeniami woli. O ile
oSwiadczenia wiedzy i woli w postepowaniu konkursowym
przektadajg sie¢ na wynik punktacji konkursowej, o tyle
konsekwencje oSwiadczen woli i wiedzy w postepowaniu
dowodowym znajdujg swoj wyraz poSrednio w sentencji
decyzji, bezposrednio za$ w tresci jej uzasadnienia.

W przypadku procedur konkursowych wbudowanych
normatywnie w ramy postepowan administracyjnych,
w miejsce zwieficzenia postepowania dowodowego wy-
daniem decyzji administracyjnej, dochodzi do stworzenia
listy rankingowej ocenianych projektow. Decyzja admini-
stracyjna stuzy w tym przypadku jedynie do zatwierdzenia
efektow oceny dokonanej przez jury konkursowe i nie ma
charakteru oceniajacego.
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Konsekwencje rozwiazan konstrukcyjnych
przejetych w prawie UE

Wobec sformutowanych wyzej wnioskOw za wadliwe
nalezy uznac te elementy argumentacji TSUE, w ktorych
przy badaniu zasadnoSci skarg wnoszonych przez uczest-
nikéw postepowan konkurencyjnych organ ten odwoluje
sie do uznania administracyjnego. Metoda ta nie pozwala
bowiem na oceng, czy rozumowanie jury nie bylo sprzecz-
ne z regutami logiki badZ z doSwiadczeniem zyciowym. Za
adekwatng za$ nalezy uzna¢ metodyke, w ramach ktorej
TSUE postuguje si¢ argumentacja wiasciwa dla prawa
cywilnego, badajac: prawidfowos¢ uksztattowania skiada-
nych w postepowaniach konkurencyjnych oSwiadczen woli
i wiedzy, przestanki ich skfadania, wady oSwiadczef woli,
naduzycia w zakresie przystugujacych uczestnikom po-
stepowan konkurencyjnych praw podmiotowych. Analiza
wskazanych zagadnien nie jest mozliwa przy zastosowaniu
instrumentéw, ktérymi nauka i orzecznictwo postuguja sie,
kontrolujac prawidtowos¢ uksztattowania stosunkow ad-
ministracyjnoprawnych. Prawo administracyjne nie zajmu-
je sie¢ bowiem poglebiong analizg problemdéw mogacych
powstawaé w kontekscie réznych typdéw oswiadczen woli
i wiedzy, korespondujacych ze sobg w procesie oceny re-
alizacji regulaminowych kryteriow stawianych projektom
w postepowaniach konkurencyjnych oraz powodujacych
powstawanie zalezno$ci zobowigzaniowych.

Analiza orzecznictwa TSUE w badanym zakresie'? po-
zwala ponadto stwierdzi¢, ze TSUE, bedac zwigzanym
z jednej strony art. 263 TFUE (pozwalajacym jedynie na
formulowanie rozstrzygni¢¢ kasacyjnych), z drugiej za$
dyspozycja art. 2 ust. 3 decyzji wykonawczej Komisji (UE)
2022/219 (pozostawiajaca poza zakresem kognicji Trybu-
naltu mozliwo$¢ badania o§wiadczen woli gremiéw konkur-
sowych), poddaje zasadniczo kontroli oswiadczenia wie-
dzy podejmowane w procesie oceny spelniania przestanek
regulamindéw konkursowych. Stad tez TSUE w tredci uza-
sadniefi koncentruje si¢ na analizie rozumowan gremiow
konkursowych pod katem zgodnosci z regutami logiki oraz
doswiadczenia zawodowego wymaganego w danym obsza-
rze spoleczno-gospodarczym. A zatem sg to analizy nie-
zwigzane z zasadnoScia i zakresem zastosowania uznania
administracyjnego w rozumieniu Scistym.

Innym powaznym problemem widocznym w badanym
orzecznictwie TSUE jest wyprowadzanie wnioskow do-
wodowych, czesto ze swej natury cywilnoprawnych, na
podstawie zasad ustrojowych UE, w szczegdlnoSci zasady:
rOwnego traktowania, niedyskryminacji, proporcjonalno-
§ci oraz przejrzystosci’®. Co istotne, zasady te wystepu-
ja w prawie cywilnym wszystkich krajow czlonkowskich
UE, co potwierdza ich prywatnoprawna proweniencje
oraz techniczng mozliwo$¢ postugiwania si¢ nimi jako
narzedziami pozwalajacymi na rozwigzywanie sporow co
najmniej w czeSci o charakterze zobowigzaniowym. Jed-
nak wobec braku europejskich regulacji prawa zobowigzan
konieczno$¢ rozstrzygania przez TSUE spor6w w ramach
stosunkow konkursowych powoduje, ze uzasadnienia
orzeczefn, wychodzac poza regulacje normatywne UE,

44 ISSN 0137-5490 BUSINESS LAW JOURNAL

tworza rodzaj lex specialis do rozwigzan cywilnoprawnych
nieobecnych w porzadku prawnym UE!. Powstaja w ten
sposob linie orzecznicze nieweryfikowane pod wzgledem
doktrynalnym w kolejnych orzeczeniach. Jest to rozwia-
zanie wygodne dla TSUE, jednak znaczaco utrudniajace
mozliwo$¢ skutecznej obrony interesow strony (najczgsciej
w analizowanym zakresie przedsigbiorcy) w sporach z Ko-
misja Europejska o przyznanie dotacji lub jej prawidtowe
wydatkowanie.

Uwagi i wnioski koficowe

Istotg postgpowania konkursowego jest swobodna lub
zwigzana ocena materialu dowodowego zawartego w tre-
Sci projektu konkursowego, ktorej konsekwencja jest two-
rzenie listy rankingowej projektow. Istoty tej nie zmie-
nia normatywne lub doktrynalne wbudowanie konkursu
w ramy postepowania administracyjnego. Jak wykazano,
w procesie oceny projektow konkursowych w ogdle nie
znajduje zastosowania konstrukcja uznania administra-
cyjnego. Po pierwsze bowiem, uznanie administracyjne
odnosi si¢ do rozstrzygnie¢ wladczych, a ocena projektow
ma charakter postepowania niewtadczego. Po drugie, roz-
strzygnigcie konkursowe stanowi wypadkowa sktadanych
przez czlonkéw komisji konkursowej o$wiadczen; nie
moze by¢ zatem utozsamiane z pojedynczym oSwiadcze-
niem woli. Po trzecie, dyskrecjonalno$¢ w analizowanej
procedurze konkursowej nie ma zadnego zwigzku z wybo-
rem konsekwencji w odniesieniu do juz ocenionych pro-
jektow (a na tym w istocie polegatoby zastosowanie uzna-
nia administracyjnego). Dyskrecjonalno$§¢ — rozumiana
jako swoboda w ocenie dowodéw niemajaca zwiazku
z uznaniem administracyjnym — odnosi si¢ za to do swo-
bodnej oceny tych elementow projektow konkursowych,
ktorych nie da si¢ zweryfikowac z uwzglednieniem obiek-
tywnie sprawdzalnych okolicznoSci. Wnioskowanie to
znajduje swoje potwierdzenie takze w tresci art. 2 ust. 3
decyzji wykonawczej Komisji (UE) 2022/219%, zgodnie
z ktérym procedura sprawdzenia legalnoSci nie obejmu-
je kwestii, ktore wchodza w zakres marginesu swobody
agencji wykonawczej, takich jak ocena jakoSci wnioskdw
lub ofert.

Brak dostatecznej kwalifikacji natury prawnej rozstrzy-
gnig¢cia konkursowego w orzecznictwie TSUE oraz proby
jego objasniania poprzez bardzo ogdlne odniesienia do
konstrukcji uznania administracyjnego powoduja wkra-
czanie Trybunatu w obszary konstrukcyjne witasciwe dla
prawa prywatnego pomimo braku podstaw normatywnych
w prawie UE. Stan taki utrudnia rozstrzyganie sporéw po-
wstajacych na tle konkursow dotacyjnych zar6wno z per-
spektywy stron stosunkow dotacyjnych, jak i z perspekty-
wy samego TSUE. Jak si¢ wydaje, droga prowadzaca do
powszechnie akceptowalnego usystematyzowania wskaza-
nych probleméw orzeczniczych moze by¢ przyjecie ogol-
nego prawa zobowigzan UE oraz kodeksu postepowania
administracyjnego UE.
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Przypisy/Notes

! Zob. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2024/2509 z dnia 23.09.2024 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie
do budzetu ogélnego Unii (Dz.Urz.UE L z2024 r., poz. 2509); dalej: rozporzadzenie finansowe 2024/2509. Jednoczesnie warto zauwazyc¢, ze w perspektywie
finansowej 2028-2034 planowane sg istotne zmiany w strukturze zarzadzania bezpoSredniego UE. W szczegdlnosci decyzje dotyczace finansowania beda
podejmowane na poziomie unijnym w wi¢kszym stopniu niz dotychczas. Ma to zapobiec fragmentacji funduszy oraz zwigkszy¢ transparentno$¢ i sp6jnosé
realizacji unijnych priorytetéw (szerzej zob. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotfecznego i Komitetu Regionéw z dnia 11.02.2025 r., COM(2025) 46 final).

2 Zob. np. art. 38 ust. 1 uchylonej obecnie ustawy z dnia 11.07.2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spdjnosci finansowanych
w perspektywie finansowej 2014-2020 (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 818); por. art. ustawy z 28.04.2022 r. o zasadach realizacji zadan finansowanych ze §rodkow
europejskich w perspektywie finansowej 2021-2027 (Dz.U. poz. 1079).

3 ,W toku dalszych uzgodnien strona rzadowa, jakkolwiek przychylajac si¢ do tej linii orzecznictwa, ktora opowiadata si¢ za stanowiskiem, w mysl kto-
rego rozstrzygnigcia w przedmiocie oceny wnioskdw o dofinansowanie nie maja charakteru ani decyzji administracyjnych, ani tez innych aktéw lub czyn-
nosci, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o post¢gpowaniu przed sadami administracyjnymi [...], uznata argument
Rzecznika Praw Obywatelskich, ze z punktu widzenia sprawnosci wdrazania funduszy strukturalnych, wigczenie sadownictwa administracyjnego, w miejsce
powszechnego, jest bardziej celowe. To ostatnie bowiem jest bardziej czasochionne, teoretycznie rzecz biorac dopuszcza roszczenie o zawarcie umowy lub
uniewaznienie umowy zawartej z innym wnioskodawcg (co — przy najbardziej pesymistycznym scenariuszu — skutecznie mogioby zablokowaé sprawne wdra-
zanie programow operacyjnych), a takze dopuszcza kontrolg merytoryczna, co z kolei oznaczatoby wejscie w kompetencje wiasciwej Instytucji Zarzadzajacej
w zakresie wyboru projektéw do dofinansowania, zagwarantowane jej w rozporzadzeniu nr 1083/2006 (sad administracyjny sprawuje kontrolg z punktu
widzenia zgodnosci z prawem). Z powyzszego wzgledu, wykorzystujac dodatkowo sugestie Rzecznika Praw Obywatelskich w tym zakresie, postanowiono
wigczy¢ kontrolg sadéw administracyjnych, jednak na szczegdlnych zasadach, wynikajacych z odrgbnosci tematyki, wlasciwych dla tej jednej, konkretnej
dziedziny” (zob. uzasadnienie projektu ustawy z 11.09.2008 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z wdrazaniem funduszy strukturalnych i Funduszu
Spdjnoscei, druk sejmowy nr 950, s. 34-35).

* Widoczny w modyfikacjach polskich rozwigzaniach normatywnych, orzecznictwie oraz doktrynie.

5 Przyktadowo, do rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060 z dnia 24.06.2021 r. ustanawiajacego wspolne przepisy dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spofecznego Plus, Funduszu Spdjnosci, Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Trans-
formacji i Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury, a takze przepisy finansowe na potrzeby tych funduszy oraz na potrzeby Funduszu
Azylu, Migracji i Integracji, Funduszu Bezpieczenistwa Wewngtrznego i Instrumentu Wsparcia Finansowego na rzecz Zarzadzania Granicami i Polityki Wi-
zowej (Dz.Urz.UE L 231/159) zastosowanie maja horyzontalne zasady finansowe przyjete przez Parlament Europejski i Radg na podstawie art. 322 TFUE,
ustanowione w rozporzadzeniu finansowym 2024/2509, okreSlajacym w szczeg6lnosci procedurg wykonywania budzetu Unii w drodze dotacji, zaméwien
oraz nagrdd (zob. teza 33 preambuly). Z kolei udzielanie zaméwien publicznych przez instytucje panstw cztonkowskich lub w imieniu tych instytucji musi by¢
zgodne z zasadami Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, a w szczegdlnosci z zasada swobodnego przeplywu towaréw, swobody przedsigbiorczosci
oraz swobody §wiadczenia ustug, a takze z zasadami, ktore si¢ z nich wywodza, takimi jak: zasada rownego traktowania, zasada niedyskryminacji, zasada
wzajemnego uznawania, zasada proporcjonalnosci oraz zasada przejrzystosci (zob. teza 1 preambuly do dyrektywy klasycznej zamdowieniowej 2014/24).

¢ ,Z orzecznictwa wynika rowniez, ze w sytuacji, gdy instytucje Unii dysponuja szerokim zakresem uznania, poszanowanie gwarancji przyznanych przez
porzadek prawny Unii w postgpowaniach administracyjnych nabiera fundamentalnego znaczenia (wyrok z dnia 7 maja 1992 r., Pesquerias De Bermeo i Na-
viera/Komisja, C 258/90 i C 259/90, EU:C:1992:199, pkt 26)”. Zob. tez wyrok TSUE z 14.02.2019 r. w sprawie T-366/17, tezy: 35-39 oraz wyrok z 1.03.2018 r.,
Polska/Komisja, T 402/15, niepublikowany, EU:T:2018:107, pkt 37.

7 Biirgerliches Gesetzbuch, Zweites Buch, Recht der Schuldverhiltnisse, Neunter Titel ,,Auslobung” § 657-661 (Niemcy); Code des obligations, Livre V,
Premiére I, Titre I, Chapitre I: art. 8 (promesses publiques, offerta pubblica e concorso, offerta publica e concurrenzas, Preisausschreiben und Auslobung)
(Szwajcaria); Zakon ¢. 89/2012 Sb.; Dil 16, Oddil 1, Pododdil 1 ,,Ptislib odmény” § 2884-2889 (Vefejny piislib) (Czechy); Codice civile, Libro IV, Titolo IV
,Delle promesse unilaterali” art. 1987-1991 (promessa al pubblico) (Wiochy); Code civil, Livre 111, Titre III ,,Des contrats ou des obligations convention-
nelles en général” Article 1101-1369 (promesse de récompense, déclaration unilatérale de volonté) (Francja); Kodeks cywilny, tytut XXXVI , Przyrzeczenie
publiczne”, art. 919-921 (Polska).

8 W literaturze oraz orzecznictwie nie dokonano analizy pordwnawczej cywilnoprawnych kryteriow oceny konkursowej z regutami uznania administracyjnego.

° Co do charakteru prawnego czynnosci konkursowych jako o§wiadczef wiedzy oraz oswiadczen woli por. Radwanski, 2002, s. 27.

10 Przewidujacych mozliwos¢ rozstrzygnigcia swobodnego.

" Trzeba przy tym odrdznié rozstrzygnigcie konkursowe od decyzji administracyjnej zatwierdzajacej to rozstrzygniecie, ktory to model jest charakterystyczny
dla procedur konkurencyjnych regulowanych przepisami rozporzadzenia finansowego 2024/2509.

12 Zob. np.: wyrok z 14.02.2008 r., Provincia di Imperia/Komisja, T 351/05, EU:T:2008:40, pkt 86 i przytoczone tam orzecznictwo (podobnie wyrok
2 6.06.2007 r., Mediocurso/Komisja, T 251/05 i T 425/05, niepublikowany, EU:T:2007:162, pkt 73 i przytoczone tam orzecznictwo); wyrok z 1.03.2018 r.,
Polska/Komisja, T 402/15, niepublikowany, EU:T:2018:107, pkt 36 i 37; wyrok z 7.05.1992 r., Pesquerias De Bermeo i Naviera/Komisja, C 258/90 i C 259/90,
EU:C:1992:199, pkt 26; wyrok z 14.02.2019 r. w sprawie T-366/17 tezy: 35-39.

13 Zob. tezg 1 preambuly do dyrektywy zamowieniowej 2014/24.

14 Pozwalajacych na rozwiazanie probleméw dotyczacych m.in.: reprezentacji, ksztaltu roszczen o zawarcie umowy dotacyjnej lub wydanie przedmiotu
nagrody, wyktadni o§wiadczen woli oraz o§wiadczen wiedzy i wad o§wiadczen woli.

15 Decyzja z 11.02.2022 r. ustanawiajgca regulamin wewnetrzny dotyczacy sprawdzania, na podstawie art. 22 ust. 1 rozporzadzenia Rady (WE) nr 58/2003,
legalno$ci aktow agencji wykonawczych wyrzadzajacych szkodg osobie trzeciej i zgtoszonych Komisji przez kazdg osobg zainteresowang bezpoSrednio lub
osobiscie (Dz.Urz.UE L 37/46).
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