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Specyfika wyktadni definicji legalne; ,,instytucji zarzadzajacej”
zawartej w ustawie o zasadach realizacji programow
operacyjnych

The Specificity of the Interpretation of the Legal Definition of the “Managing Authority”
Contained in the Act on the Principles of Implementation of Operational Programs

WPROWADZENIE

Polityka spdjnosci jest jednym z kluczowych obszaré6w koordynowanych
przez Uni¢ Europejska z uwzglednieniem uwarunkowan wszystkich panstw
cztonkowskich. Oprocz powszechnie obowigzujacych przepisow unijnych
o charakterze ramowym, w tym samym obszarze panstwa cztonkowskie zostaty
upowaznione do przyjmowania wlasnych uregulowan krajowych o charakterze
komplementarnym'. W obu systemach prawnych zawarte zostaty definicje legal-
ne ,,instytucji zarzadzajacej”. Polskie przepisy krajowe w tym zakresie zawie-
raja definicje legalne, ktére bezposrednio odsytaja do przepiséw unijnych. Pod
wzgledem legislacyjnym taka konstrukcja wydaje si¢ poprawna. Jej konsekwen-
cja jest koniecznos¢ uwzglednienia zaréwno przez krajowe organy administra-
cji, jak i1 przez sady specyfiki prawa unijnego®. W szczeg6lnosci trzeba uwzgled-
ni¢ bezposrednig skuteczno$¢ przepisOw unijnego rozporzadzenia, ktore bez

' M. Kaszubski, Dochodzenie roszczen opartych na prawie wspolnotowym a autonomia
proceduralna panstw cztonkowskich — przeglgd orzecznictwa, ,,Studia Prawno-Europejskie” 2004,
vol. 7, s. 282.

2 K. Karpus, Zasady stosowania prawa unijnego w dziataniach polskich organéw admini-
stracji publicznej, ,,Annales UMCS sectio G (Ius)” 2017, vol. 64(2), s. 147-156.
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implementacji moze by¢ stosowane we wszystkich panstwach cztonkowskich?.
To z kolei wiaze si¢ z obowigzkiem stosowania regut wyktadni typowych dla pra-
wa unijnego oraz stosowania interpretacji przepisoOw krajowych w sposéb zgodny
z prawem unijnym tak dalece, jak to mozliwe. W takich uwarunkowaniach celem
niniejszego artykutlu pozostaje przyblizenie regul, jakimi nalezato si¢ kierowac,
stosujac definicje legalna ,,instytucji zarzadzajacej” odpowiedzialnej za dystry-
bucje srodkow europejskich. W tym wzgledzie za wlasciwe dla przeprowadzonej
analizy przepisOw oraz orzecznictwa i literatury przyjeto postuzenie si¢ metoda
prawno-dogmatyczna.

ISTOTA WPROWADZENIA DEFINICJI LEGALNYCH DO TEKSTU
PRAWNEGO

Pojecia, jakimi postuguje si¢ prawodawca, nie zawsze sa jednoznaczne.
W przypadku watpliwos$ci dotyczacych rozumienia okreslonego pojecia uzytego
w tekscie prawnym prawodawca moze wprowadza¢ wskazowki co do zakresu
jego zastosowania. W zalezno$ci od przyjetej koncepcji moga one by¢ okreslane
jako dyrektywy znaczeniowe danego jezyka, pozwalajace ustali¢ zakres danego
zwrotu badz danego przepisu®. Ich charakter prawny pozostaje uzalezniony od
tego, jaki maja wptyw na ustalenie zakresu zastosowania danego pojecia. W isto-
cie moga przybiera¢ posta¢ dyrektyw dazacych do jednoznacznego i zwiezlego
sprecyzowania znaczenia uzytego pojecia poprzez wprowadzenie okreslonej de-
finicji legalnej®. Najbardziej kategoryczny charakter stosowanych regut wyjasnia-
jacych sposrod takich dyrektyw maja definicje legalne®.

Ogolnie rzecz ujmujac, definicje legalne — podobnie jak réznego rodzaju wy-
jasnienia — sg wprowadzane do tekstow prawnych w celu uniknigcia powtorzen
oraz nalezytego badz lepszego zrozumienia tresci norm’. Nie mozna zapominac,
ze bledne logicznie lub wieloznaczne, a przez to niejasne definicje legalne moga
jedynie wzmacnia¢ nieokreslony charakter tekstu prawnego®. Generalnie celem

3 S. Biernat, Zasada pierwszenstwa prawa unijnego po Traktacie z Lizbony, ,,Gdanskie Stu-

dia Prawnicze” 2011, vol. 25, s. 47-61.

4 J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988, s. 117-120.

> H. Schneider, Gesetzgebung: Ein Lehr- und Handbuch, Heidelberg 2002, s. 226.

¢ L. Leszczynski, O charakterze dyrektyw wykiadni prawa, ,,Panstwo i Prawo” 2007, z. 3,
S. 28—44; L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2010, s. 61-68.

7 J. Lande, Nauka o normie prawnej, ,,Annales UMCS sectio G (Tus)” 1956, vol. 3(1), s. 14;
J. Gregorowicz, O nienormatywnym charakterze definicji legalnych, ,,.Zeszyty Naukowe Uniwer-
sytetu Lodzkiego. Seria 1: Nauki Humanistyczno-Spoteczne” 1957, z. 7, s. 5-20; idem, Definicje
w prawie i nauce prawa, 1.6dz 1962, s. 49-52.

8 M. Bartoszewicz, Definicje legalne w swietle zasady okreslonosci prawa, [w:] Dooko-
ta Wojtek... Ksiega pamigtkowa poswiecona Doktorowi Arturowi Wojciechowi Preisnerowi, red.
R. Balicki, M. Jabtonski, Wroctaw 2018, s. 363.
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ich wprowadzenia jest ,,usuni¢cie wieloznaczno$ci danego pojgcia, okreslenie
jego sensu w ramach danego aktu prawnego™. Wiasnie z uwagi na dazenie do
realizacji postulatu precyzji i jednoznacznosci jezyka prawnego oraz dla unik-
nigcia wieloznacznos$ci prawa i w konsekwencji niepewnosci jego stosowania
wprowadzane definicje legalne moga by¢ traktowane jako ,,szczegdlne sposoby
i dyrektywy interpretowania tekstow prawnych”!?. Dokonujac wyktadni aktu nor-
matywnego zawierajacego definicje legalng okreslonego pojecia, nalezy przyjmo-
wac ustalone przez nig znaczenie danego zwrotu. Okre$lona ustawowo definicja
legalna danego pojgcia w istocie pozostaje dyrektywa wyktadni, ktéra w sposob
wigzacy ustala znaczenie pewnych zwrotdéw prawnych w systemie prawnym
i w tym znaczeniu nalezy ich uzywac!!.

Definicje legalne na swoj sposob ,,kreuja” wlasciwe znaczenie termindéw dla
wyktadni okreslonych przepisow aktow prawnych, ktorych dotycza'?. Niedopusz-
czalne jest zatem nadawanie innego znaczenia okre§lonym pojeciom, niz wynika
to z wprowadzonej definicji legalnej". Nieuprawnione jest rOwniez odwotywanie
si¢ do definicji tego samego pojecia okreslonej w innych aktach prawnych'*. Wpro-
wadzona przez ustawodawce definicja legalna moze jednak wymagaé w praktyce
jej stosowania doprecyzowania poprzez wskazanie desygnatow mieszczacych sie
we wprowadzanym pojeciul®.

EWOLUCJA DEFINICJI LEGALNYCH ORGANOW ADMINISTRACIJI
ODPOWIEDZIALNYCH ZA REALIZACJE POLITYKI SPOJNOSCI
W KRAJOWYCH REGULACJACH

1. Rozwiazania przyjete w ustawie o0 Narodowym Planie Rozwoju

Ustawodawca sformutowal w ustawie z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodo-
wym Planie Rozwoju'® zakres rozumienia poj¢¢ okreslajacych nazwy organow
administracji, ktore mogty przyznawac dofinansowanie do projektow realizowa-
nych ze $rodkow europejskich po przystapieniu Polski do Unii Europejskiej'’.

® M. Zielinski, Wykladnia prawa. Zasady, reguly, wskazowki, Warszawa 2002, s. 188—189.
1" T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2017, s. 83-84.
' Wyrok NSA z dnia 12 pazdziernika 2018 r., Il GSK 878/18.
2 Wyrok NSA z dnia 9 grudnia 2009 r., IT FSK 1145/08.
* Wyrok NSA z dnia 14 sierpnia 2008 r., I FSK 678/08.
14 B. Brzezifiski, Podstawy wyktadni prawa podatkowego, Gdansk 2008, s. 69.
5 Wyrok NSA z dnia 1 lipca 2014 r., Il FSK 1349/14; wyrok NSA z dnia 23 czerwca 2015 1.,
IT FSK 1398/13; wyrok NSA z dnia 4 marca 2021 r., III FSK 895/21.

¢ Dz.U. 2004, nr 116, poz. 1206, dalej: ustawa o NPR.

17 Wybor projektow do dofinansowania byt natomiast dokonywany na podstawie uzupetnienia
programu operacyjnego, ktory byt przygotowywany i wprowadzany w zycie przez wlasciwego mi-
nistra odpowiedzialnego za program operacyjny (w przypadku krajowego programu operacyjnego)
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W szczegblnoscei zdefiniowano pojecie ,,instytucji posredniczacej”'®, ,,instytucji
wdrazajgcej”", a takze ,,instytucji zarzgdzajacej”?°. Wprost okreslono, ze wszyst-
kie te instytucje mogly zawiera¢ umowe o dofinansowanie projektu z ,,benefi-
cjentem $rodkow publicznych™!. W istocie tak samo zdefiniowane i okre$lone in-
stytucje przyznawaty $rodki unijne przeznaczone zarowno na polityke spdjnosci,
jak i na wspo6lng polityke rolng. Takie rozwigzanie byto konsekwencja przyjecia,
ze problemy zwigzane z rozwojem terenow rolniczych stanowig element polity-
ki regionalnej, tym bardziej ze kierunki polityki regionalnej tacza si¢ z rozwig-
zywaniem problemow zwigzanych z rozwojem terendow rolniczych dotyczacych
ochrony $rodowiska oraz planowania rozwoju przestrzennego w ramach tzw. re-
gionalnej polityki rolnej??. Redefinicja zakresu pojecia ,,instytucji zarzadzajace;j”
poprzez odestanie do przepiséw unijnych zostala wprowadzona ze wzgledu na
przygotowanie systemu wdrazania funduszy unijnych do kolejnego okresu pro-
gramowania unijnego budzetu, w ktéorym po raz pierwszy w pelni uczestniczylta
Polska®.

badz przez zarzad wojewodztwa (w przypadku Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju
Regionalnego).

18 Zgodnie z art. 2 pkt 3 ustawy o NPR instytucja posredniczaca oznaczala instytucje, do
ktorej instytucja zarzadzajaca deleguje cze§¢ funkcji zwigzanych z zarzadzaniem, kontrola i moni-
torowaniem programu operacyjnego albo strategii wykorzystania Funduszu Spdjnosci, odnoszaca
si¢ do priorytetu operacyjnego, dziatania albo projektu.

19 Zgodnie z art. 2 pkt 4 ustawy o NPR instytucja wdrazajaca oznaczata podmiot publiczny
lub prywatny, odpowiedzialny za realizacj¢ dzialania w ramach programu operacyjnego na podsta-
wie umowy z instytucja zarzadzajaca.

20 Zgodnie z art. 2 pkt 5 ustawy o NPR instytucja zarzadzajaca oznaczata wlasciwego mini-
stra albo inny organ administracji publicznej, odpowiedzialnych za przygotowanie i nadzorowanie
realizacji programu operacyjnego albo za przygotowanie i nadzorowanie realizacji strategii wyko-
rzystania Funduszu Spo6jnosci, albo Podstaw Wsparcia Wspolnoty, o ktorych mowa w przepisach
Unii Europejskiej ustanawiajacych Fundusz Spojnosci i ustanawiajacych przepisy ogdlne w sprawie
funduszy strukturalnych.

21 Art. 11 ust. 6 ustawy o NPR.

22 E.J. Nowacka, Prawnoustrojowe podstawy i kierunki polityki regionalnej Unii Europejskiej
i Polski, [w:] Legal Problems of Regionalisation in Europe, eds. K. Nowacki, R. Russano, Wroctaw
2008, s. 237.

» Definicja instytucji zarzadzajacej zostala zmodyfikowana z dniem 6 wrze$nia 2006 r.
zuwagi na tre$¢ art. 1 pkt 2 lit. b ustawy z dnia 13 lipca 2006 r. 0 zmianie ustawy o Narodowym Pla-
nie Rozwoju oraz niektdrych innych ustaw (Dz.U. 2006, nr 149, poz. 1074 [dalej: ustawa o zmianie
ustawy o NPR]), zgodnie z ktorym instytucja zarzadzajaca oznaczata wlasciwego ministra odpo-
wiedzialnego za przygotowanie i realizacj¢ programu operacyjnego albo za przygotowanie i nadzo-
rowanie realizacji strategii wykorzystania Funduszu Spojnosci, o ktéorych mowa w rozporzadzeniu
Rady (WE) nr 1260/1999 z dnia 21 czerwca 1999 r. ustanawiajagcym przepisy ogdlne w sprawie
funduszy strukturalnych (Dz.Urz. WE L 161, 26.06.1999; Dz.Urz. WE L 198, 21.07.2001; Dz.Urz.
WE L 158, 27.06.2003; Dz.Urz. UE polskie wydanie specjalne, rozdziat 14, t. 1, s. 31) oraz w roz-
porzadzeniu Rady (WE) nr 1164/1994 z dnia 16 maja 1994 r. ustanawiajagcym Fundusz Spdjnosci
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Pierwotnie w przypadku sektorowych programow operacyjnych badz innych
programoéw operacyjnych (z wylaczeniem regionalnych) dofinansowanie byto
przyznawane przez ,.instytucj¢ zarzadzajaca” albo ,.instytucje wdrazajaca” (po
uzyskaniu rekomendacji komitetu sterujacego) badz przez ,,instytucje posredni-
czacy”, jezeli umozliwial to system realizacji programu®. W przypadku regio-
nalnych programéw operacyjnych przyznanie dofinansowania bylo natomiast
dokonywane przez ,,instytucje zarzadzajaca”, ,,instytucje posredniczacg” albo
»instytucje wdrazajaca” (po uzyskaniu rekomendacji regionalnego komitetu ste-
rujacego), jezeli tak stanowit system realizacji programu®. Ostatecznie zrezygno-
wano z konieczno$ci uzyskania przed zawarciem umowy o dofinansowanie reko-
mendacji komitetu sterujagcego w przypadku przekazania dofinansowania przez
Linstytucje posredniczace” i ,,instytucje wdrazajace”. W ten sposob wyelimino-
wano z catej procedury dystrybucji sSrodkéw europejskich jedng z instytucji zaan-
gazowanych po stronie organdéw administracji. Takie uproszczenie, przewidujace
zaangazowanie tylko jednego podmiotu po stronie administracji publicznej w pro-
cedure zawierania umowy o dofinansowanie, mogto si¢ wydawac uproszczeniem.
W rzeczywisto$ci pozostawalo jednak iluzoryczne, dopoki nie zostato przewi-
dziane przez regulacje okreslajace wdrazanie funduszy unijnych. W praktyce ,,in-
stytucja zarzadzajaca”, ,,instytucja posredniczaca” albo ,,instytucja wdrazajaca”
(bez rekomendacji komitetu sterujacego) mogly udziela¢ dofinansowania projek-
tom w ramach sektorowych programoéw operacyjnych?, a takze w ramach regio-
nalnych programow operacyjnych?’, o ile byto to mozliwe do przeprowadzenia
zgodnie z systemem realizacji danego programu operacyjnego.

2. Rozwigzania przyjete w ustawie o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju

Zakres poje¢ odnoszacych si¢ do podmiotow bioragcych udzial w realizacji
polityki spojnosci ponownie zdefiniowano na potrzeby okresu programowania
unijnego budzetu w latach 2007-2013%. W ramach krajowego rozwigzania odrgb-

(Dz.Urz. WE L 130, 25.05.1994; Dz.Urz. WE L 161, 26.06.1999; Dz.Urz. UE polskie wydanie
specjalne, rozdziat 14, t. 1, s. 9).

2 Art. 26 ust. 2 ustawy o NPR.

2 Art. 26 ust. 3 ustawy o NPR.

26 Art. 26 ust. 2 ustawy o NPR zmieniony z dniem 6 wrze$nia 2006 r. z uwagi na tres¢ art. 1
pkt 13 lit. a ustawy o zmianie ustawy o NPR.

27 Art. 26 ust. 3 ustawy o NPR zmieniony z dniem 6 wrze$nia 2006 r. z uwagi na tres¢ art. 1
pkt 13 lit. a ustawy o zmianie ustawy o NPR.

2 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (t.j. Dz.U. 2006,
nr 227, poz. 1658); dalej: u.z.p.p.r. Zob. takze: K. Brysiewicz, Zasady odpowiedzialnosci benefi-
cjentow za nieprawidtowosci w realizacji projektow wspotfinansowanych ze srodkow europejskich
w perspektywie finansowej 2007-2013, ,,Monitor Prawniczy” 2014, nr 4, s. 179-180.
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ne funkcje podmiotéw odpowiedzialnych za realizacje polityki spdjnosci zostaty
uzaleznione od rozwigzan przyjetych w przepisach prawa unijnego. W ramach
systemoéw wdrazania funduszy unijnych funkcje organéw administracyjnych zo-
staly ponownie przypisane instytucjom zdefiniowanym w przepisach prawa unij-
nego. Jednoczesnie na poziomie krajowym w sposob oddzielny zdefiniowano
podmioty uczestniczace w wydatkowaniu unijnych funduszy w ramach realizacji
polityki spojnosci oraz wspodlnej polityki rolnej. Mianowicie w prawie krajowym
odregbnie zdefiniowano pojecie ,,instytucji zarzadzajacej”, ,,instytucji posredni-
czacej™? oraz ,instytucji wdrazajacej™!. Zakres zadan instytucji zarzadzajacej
zostat okreslony w sposob otwarty poprzez wskazanie, jakie zadania pozostaja jej
przynalezne ,,w szczegdlnosci™2. Katalog obowigzkoéw instytucji zarzadzajacej

2 Zgodnie z art. 5 pkt 2 u.z.p.p.r. przez instytucje zarzadzajaca nalezy rozumie¢ wlasciwego
ministra, ministra wtasciwego do spraw rozwoju regionalnego lub, w przypadku regionalnego pro-
gramu operacyjnego, zarzad wojewodztwa, odpowiedzialnych za przygotowanie i realizacj¢ progra-
mu operacyjnego.

30 Zgodnie z art. 5 pkt 3 u.z.p.p.r. przez instytucje¢ posredniczaca nalezy rozumieé organ ad-
ministracji publicznej lub inng jednostke sektora finanséw publicznych, ktérej zostala powierzona,
w drodze porozumienia zawartego z instytucja zarzadzajaca, cz¢$¢ zadan zwigzanych z realizacja
programu operacyjnego.

31 Zgodnie z art. 5 pkt 4 u.z.p.p.r. przez instytucje wdrazajaca nalezy rozumie¢ podmiot pu-
bliczny lub prywatny odpowiedzialny za realizacj¢ czgséci lub cato$ci priorytetdéw programu opera-
cyjnego na podstawie odpowiednio porozumienia lub umowy o dofinansowanie realizacji powierzo-
nych jej zadan.

32 Zgodnie z art. 26 u.z.p.p.r. do zadan instytucji zarzadzajacej nalezy w szczegdlnoscei: 1) wy-
petianie obowigzkéw wynikajacych z art. 60 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia
11 lipca 2006 r. ustanawiajacego przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Re-
gionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spoéjnosci i uchylajacego rozpo-
rzadzenie (WE) nr 1260/1999; 2) przygotowanie szczegdtowego opisu priorytetéw programu ope-
racyjnego oraz jego zmian, z uwzglednieniem wytycznych ministra wlasciwego do spraw rozwoju
regionalnego, o ktorych mowa w art. 35 ust. 3 pkt 1; 3) przygotowanie i przekazanie Komitetowi
Monitorujagcemu do zatwierdzenia propozycji kryteriow wyboru projektéw, spelniajacych warunki
niedyskryminacji 1 przejrzystosci, z uwzglednieniem w szczeg6lnosci art. 16 i 17 rozporzadzenia
Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego przepisy ogélne dotyczace Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Fundu-
szu Spdjnosci 1 uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999; 4) wybdr, w oparciu o kryteria,
o ktorych mowa w pkt 3, projektow, ktore beda dofinansowane w ramach programu operacyjne-
g0; 5) zawieranie z beneficjentami umow o dofinansowanie projektu lub podejmowanie decyzji,
o ktorej mowa w art. 28 ust. 2; 6) okreslenie kryteriow kwalifikowalnosci wydatkow objetych do-
finansowaniem w ramach programu operacyjnego; 7) okre$lenie poziomu dofinansowania projek-
tu jako procentu wydatkéw objetych dofinansowaniem; 8) okreslenie systemu realizacji programu
operacyjnego; 9) (uchylony); 10) zarzadzanie $rodkami finansowymi przeznaczonymi na realizacjg
programu operacyjnego, pochodzacymi z budzetu panstwa, budzetu wojewddztwa lub ze zrodet
zagranicznych; 11) dokonywanie ptatnosci ze $rodkdéw programu operacyjnego na rzecz benefi-
cjentow; 12) monitorowanie postepow w realizacji, ewaluacja programu operacyjnego oraz stopnia
osiggania jego celow; 13) opracowywanie, w razie potrzeby, propozycji zmian w programie ope-
racyjnym; 14) prowadzenie kontroli realizacji programu operacyjnego, w tym kontroli realizacji
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zostal okreslony w taki sam sposob zaréwno w odniesieniu do ministra wlasciwe-
go do spraw rozwoju regionalnego (realizujgcego krajowe programy operacyjne),
jak 1 do zarzadow wojewodztw (realizujacych regionalne programy operacyjne).
W efekcie zarzady wojewddztw (podobnie jak ministrowie) uzyskaty nowa po-
zycje w systemie organdw administracji publicznej, stajac si¢ ,,kreatorami polity-
ki rozwoju i polityki regionalnej*. W trakcie trwajacego okresu programowania
ustawodawca krajowy zmodyfikowat jednak definicje legalne ,,instytucji posred-
niczacej”** poprzez dodanie bezposredniego odestania do sposobu rozumienia
instytucji posredniczacej zawartego w prawie unijnym. Ustawodawca krajowy
zredefiniowat rowniez w petlnym zakresie pojecie ,,instytucji wdrazajacej”, cze-
sciowo odsytajac do definicji zawartej w prawie unijnym?.

3. Ustawa o zasadach realizacji programoéw operacyjnych w zakresie
polityki spdéjnosci, finansowanych w perspektywie finansowej 2014—-2020

W kolejnym okresie programowania unijnego budzetu na nowo okreslo-
no zasady realizacji polityki spdjnosci**. W prawie krajowym po raz kolejny

poszczegdlnych dofinansowanych projektow; 15) odzyskiwanie kwot podlegajacych zwrotowi,
w tym wydawanie decyzji o zwrocie srodkow przekazanych na realizacj¢ programow, projektow
lub zadan, o ktérej mowa w przepisach o finansach publicznych; 15a) ustalanie i naktadanie korekt
finansowych, o ktérych mowa w art. 98 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca
2006 r. ustanawiajgcego przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalne-
go, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spojnosci i uchylajacego rozporzadzenie
(WE) nr 1260/1999; 16) zapewnienie wtasciwej informacji i promocji programu operacyjnego.

3 J. Sobezak, Zarzgd wojewddztwa jako organ realizujgcy polityke rozwoju regionalnego,
,.Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2016, nr 4(32), s. 220.

3 Art. 5 pkt 3 u.z.p.p.r. zmieniony z dniem 18 sierpnia 2007 r. przez art. 1 pkt 1 lit. b ustawy
z dnia 29 czerwca 2007 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz ustawy
o finansach publicznych (Dz.U. 2007, nr 140, poz. 984), w ktérym wyraznie wskazano, ze instytu-
cja posredniczaca pehni funkcje instytucji posredniczacej w rozumieniu art. 2 pkt 6 rozporzadzenia
Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego przepisy ogolne dotyczace Euro-
pejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu
Spojnoscei 1 uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (Dz.Urz. UE L 210/25, 31.07.2006).

3 Art. 5 pkt 4 u.z.p.p.r. zmieniony z dniem 18 sierpnia 2007 r. przez art. 1 pkt 1 lit. b ustawy
z dnia 29 czerwca 2007 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz ustawy
o finansach publicznych, zgodnie z ktérym przez instytucj¢ wdrazajaca nalezato rozumie¢ podmiot
publiczny lub prywatny, ktéremu na podstawie porozumienia lub umowy zostata powierzona, w ra-
mach programu operacyjnego, realizacja zadan odnoszacych si¢ bezposrednio do beneficjentéw;
instytucja wdrazajgca (instytucja posredniczaca II stopnia) pelni rowniez funkcje instytucji posred-
niczacej w rozumieniu art. 2 pkt 6 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r.
ustanawiajacego przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Eu-
ropejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci 1 uchylajacego rozporzadzenie (WE)
nr 1260/1999.

3¢ Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programow w zakresie polityki spojno-
$ci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (t.j. Dz.U. 2020, poz. 818); dalej: u.z.r.p.
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wprowadzono rézne definicje ustawowe podmiotow bioracych udziat w realizacji
polityki spdjnosci. Ponownie zdefiniowano tez ,,instytucj¢ posredniczaca’™’ oraz
Linstytucje wdrazajaca™®. W tych przypadkach ustawodawca krajowy zdecydo-
wat si¢ na samodzielne pelne wyznaczenie zakresu rozumienia oraz zastosowania
wspomnianych poje¢ instytucji. Natomiast w przypadku ,,instytucji zarzadzaja-
cej” wprowadzono bezposrednie odestanie do sformulowan zawartych w prze-
pisach prawa unijnego®. Podobnie jak w poprzednim okresie programowania
funkcje instytucji zarzadzajacej pelnili: minister wlasciwy do spraw rozwoju
regionalnego (w przypadku krajowych programow operacyjnych) i zarzady wo-
jewodztw (w przypadku regionalnych programéw operacyjnych)*. Wprawdzie
na nowo, ale niemal w identyczny sposob okreslono tez zakres zadan ,,instytucji
zarzadzajacych” w ramach obowigzujacych przepisow unijnych rozporzadzen*'.

Zob. takze: R. Pozdzik, Zasady wdrazania funduszy unijnych w latach 2014-2020, ,,Europejski
Przeglad Sadowy” 2014, nr 12,s. Sin.

37 Zgodnie z art. 2 pkt 9 u.z.r.p. za instytucje posredniczaca uznano podmiot, ktoremu zostata
powierzona, w drodze porozumienia albo umowy zawartych z instytucja zarzadzajaca, realizacja
zadan w ramach krajowego lub regionalnego programu operacyjnego.

3% Zgodnie z art. 2 pkt 10 u.z.r.p. za instytucj¢ wdrazajacg uznano podmiot, ktéremu w drodze
porozumienia albo umowy zawartej z instytucja posredniczacg zostata powierzona realizacja zadan
w ramach krajowego lub regionalnego programu operacyjnego.

¥ Zgodnie z art. 2 pkt 11 u.z.r.p. za instytucj¢ zarzadzajaca uznano instytucje, o ktorej mowa
w art. 125 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego 1 Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia
2013 r. ustanawiajacego wspodlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rolne-
go na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego 1 Rybackiego
oraz ustanawiajacego przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego
i Rybackiego oraz uchylajacego rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz.Urz. UE L 347/320,
20.12.2013) lub art. 23 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1299/2013 z dnia
17 grudnia 2013 r. w sprawie przepisow szczegdétowych dotyczacych wsparcia z Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego w ramach celu ,,Europejska wspotpraca terytorialna” (Dz.Urz.
UE L 347/259, 20.12.2013).

40 Zgodnie z art. 9 ust 1 u.z.r.p. instytucjg zarzadzajaca jest: 1) minister wlasciwy do spraw
rozwoju regionalnego — w przypadku krajowego programu operacyjnego oraz w przypadku progra-
mu EWT, jezeli instytucja zarzadzajaca zostata ustanowiona na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej; 2) zarzad wojewddztwa — w przypadku regionalnego programu operacyjnego.

4 Zgodnie z art. 9 ust 2 u.z.r.p. do zadan instytucji zarzadzajacej nalezy w szczegdlnoscei:
1) przygotowanie propozycji kryteriow wyboru projektow, spetniajacych warunki okreslone w art.
125 wust. 3 lit. a rozporzadzenia ogdlnego; 2) wybor projektow do dofinansowania — w przypad-
ku krajowego albo regionalnego programu operacyjnego; 3) zawieranie z wnioskodawcami umow
o dofinansowanie projektu lub podejmowanie decyzji o dofinansowaniu projektu; 4) zlecanie plat-
nosci, o ktorych mowa w art. 188 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych, oraz zlecanie wyptaty wspotfinansowania krajowego z budzetu panstwa w ramach krajowego
lub regionalnego programu operacyjnego na rzecz beneficjentow, a w przypadku programu EWT
— dokonywanie platnosci na rzecz beneficjentdw; 5) zapewnienie aktualno$ci i poprawnos$ci da-
nych stuzacych do monitorowania realizacji programu operacyjnego; 6) petienie funkcji instytucji
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4. Konsekwencje wprowadzonych definicji legalnych dla krajowego systemu
prawnego

Procedura udzielania dofinansowania wymagata zaangazowania w réznych
okresach roznej liczby podmiotdéw, ktorych nazwa nie mogta by¢ rozumiana
w sposob intuicyjny. Ich okreslenie wymagato zatem uwzglednienia definicji le-
galnych, wprowadzonych zarowno w przepisach krajowych, jak 1 w przepisach
unijnych. Panstwa cztonkowskie nie miaty mozliwo$ci pominigcia uregulowan
ustawodawcy unijnego z uwagi na bezposrednio stosowane przepisy prawa unij-
nego od chwili ich wejécia w zycie. Taka sytuacja uniemozliwiata stanowienie no-
wych rozwigzan zawartych w przepisach prawa krajowego, ktore bylyby niezgod-
ne z normami bezposrednio obowigzujagcego prawa unijnego®’. Innymi stowy,
niemozliwe bylo wprowadzenie w przepisach prawa krajowego wtasnej definicji
Linstytucji zarzadzajacej”, innej niz ta, ktora zostala sformutowana w unijnym
rozporzadzeniu.

W formulowaniu ograniczen krajowego ustawodawcy nalezalo mie¢ na
wzgledzie, ze w zakresie kompetencji przekazanych Unii Europejskiej przepi-
sy stanowione przez instytucje unijne nie moga by¢ modyfikowane. Co wigcej,
takie przepisy unijne nie mogly by¢ stosowane z odniesieniem do regulacji kra-
jowych, o ile nie odsytat do takich rozwigzan prawodawca unijny. Przy stoso-
waniu przepisdw ustanowionych przez instytucje unijne niedopuszczalne byto
réwniez uwzglednianie poje¢ prawnych prawa krajowego, o ile nie dopuszczat
takiego rozwigzania unijny prawodawca*. Uwzglednienie takich uwarunkowan

certyfikujacej, o ktorej mowa w art. 123 ust. 2 rozporzadzenia ogdlnego; 7) prowadzenie kontroli
realizacji programu operacyjnego, w tym weryfikacja prawidlowos$ci wydatkéw ponoszonych przez
beneficjentow — w przypadku krajowego albo regionalnego programu operacyjnego; 8) naktadanie
korekt finansowych; 9) odzyskiwanie kwot podlegajacych zwrotowi, w szczegdlnosci kwot zwig-
zanych z natozeniem korekt finansowych, na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych albo w umowie o dofinansowanie projektu, albo w decyzji o dofi-
nansowaniu projektu, w tym: a) wydawanie decyzji o zwrocie §rodkow przeznaczonych na realiza-
cj¢ programow, projektow lub zadan oraz decyzji o zaptacie odsetek, o ktérych mowa odpowiednio
w art. 207 ust. 91 art. 189 ust. 3b ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, b) wyda-
wanie decyzji o umorzeniu w cato$ci albo w cze$ci oraz o odroczeniu albo roztozeniu na raty splaty
naleznos$ci wynikajacych z obowigzku zwrotu $rodkdéw przeznaczonych na realizacj¢ programéw,
projektéw lub zadan, o ktérych mowa w art. 61 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach pu-
blicznych, ¢) rozpatrywanie odwolan od decyzji, o ktorych mowa w lit. a i b, wydawanych w pierw-
szej instancji przez instytucj¢ posredniczaca albo instytucj¢ wdrazajaca; 10) ewaluacja programu
operacyjnego; 11) monitorowanie postgpow realizacji programu operacyjnego; 12) zapewnianie
informacji o programie operacyjnym i jego promocja.

42 Wyrok TS z dnia 9 marca 1978 . w sprawie 106/77 Amministrazione delle Finanze dello
Stato v. Simmenthal SpA, ECLI:EU:C:1978:49.

4 Wyrok TS z dnia 17 grudnia 1970 r. w sprawie 11/70 Internationale Handelsgesellschaft
mbH v. Einfuhr- und Vorratsstelle fiir Getreide und Futtermittel, ECLI:EU:C:1970:114.
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bylo konieczne z uwagi na zachowanie jednolitosci i skuteczno$ci prawa unijne-
go we wszystkich panstwach cztonkowskich. Ignorowanie takiego rozwigzania
mogtoby spowodowac z mocy prawa potencjalng nieskutecznos¢ wszelkich prze-
pisow prawa krajowego, ktore bylyby sprzeczne z obowiazujacymi przepisami
prawa unijnego zawartego w unijnym rozporzadzeniu. Jednoczesnie powielanie
takich samych rozwigzan stanowitoby w prawie krajowym superfluum. W prakty-
ce oznaczatoby to naruszenie zasad techniki legislacyjnej. Krajowy ustawodawca
nie miat zatem pelnej prawnej swobody we wprowadzaniu wlasnych definicji le-
galnych w krajowych systemach prawnych*. Tym bardziej, ze przepisy rozporza-
dzen unijnych (w odréznieniu od unijnych dyrektyw wymagajacych spetienia
szeregu warunkoéw do bezposredniego zastosowania) mogly automatycznie i bez-
warunkowo przyznawa¢ okre$lone prawa badz obowiagzki®.

Zastosowanie wspomnianej konstrukcji odestania do prawa unijnego dodat-
kowo sprawiato, ze w odniesieniu do zawartej w krajowych przepisach definicji
legalnej ,,beneficjenta” nie byto podstaw do stosowania wyktadni prounijnej*S.
W istocie jednak poprzez zastosowane odestanie do prawa unijnego w ostatnim
okresie programowania unijnego budzetu jedynie w bardzo waskim zakresie
uniknieto konieczno$ci stosowania wyktadni prounijnej przepisow krajowych
stosowanych subsydiarnie wobec wprowadzonych definicji odsytajacych do pra-
wa unijnego. Podmioty stosujace przepisy krajowe mialy obowigzek poddawac
analizie wszystkie obowigzujace przepisy dotyczace wdrazania polityki spdjno-
$ci — zarowno te krajowe, jak i unijne — dla zachowania spojnosci obu regulacji.
W wielu przypadkach relacje pomiedzy przepisami krajowymi a przepisami unij-
nymi mogty by¢ jednak zroznicowane w zaleznosci od rodzaju i rangi danego aktu
prawnego. W pewnych warunkach utrudnione mogto by¢ tez stosowanie przepi-
sow prawa krajowego z uwagi na ich kolizj¢ z regulacjami unijnymi. Co istotne,
regulacje krajowe, ktore dotyczyly uprawnien i obowiazkoéw ,,instytucji zarza-
dzajacej”, podlegaty ,.interpretacji przyjaznej prawu unijnemu”, z zachowaniem

4 Podobny poglad w literaturze zostal zaprezentowany w odniesieniu do definicji legalnej
nieprawidtowosci” w wykorzystywaniu §rodkow unijnych. Por. G. Karwatowicz, J. Odachowski,
Definicja legalna , nieprawidtowosci” w kontekscie funduszy strukturalnych, ,,Kontrola Panstwo-
wa” 2009, nr 4, s. 116-117.

4 J.A. Winter, Direct Applicability and Direct Effect: Two Distinct and Different Concepts in
Community Law, “Common Market Law Review” 1972, vol. 9(4), s. 425-438.

4 K. Luczak, Wybrane zagadnienia prounijnej wyktadni prawa administracyjnego, [w:] Wy-
ktadnia i stosowanie prawa administracyjnego, red. D.R. Kijowski, J. Radwanowicz-Wanczewska,
M. Wincenciak, Warszawa 2012, s. 96—127; M. Koszowski, Dwa modele wyktadni prounijnej, ,,Stu-
dia Iuridica Lublinensia” 2012, vol. 18, s. 43-58; A. Wilkoltek, Wykiadnia prounijna w orzecznictwie
sqdow polskich, [w:] Wyktadnia prawa — aspekty teoretyczne i praktyczne, red. J. Potrzeszcz, B. Li-
zewski, Lublin 2019, s. 125-146; A. Kalisz, Regufy systemowe wyktadni prawa UE, [w:] System
Prawa Unii Europejskiej, t. 3: Wyktadnia prawa Unii Europejskiej, red. L. Leszczynski, Warszawa
2019, s. 167 in.
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wszystkich pozostatych regut wyktadni obowiazujacego prawa. W rezultacie wig-
zace w calosci 1 obowigzujace bezposrednio we wszystkich panstwach cztonkow-
skich rozporzadzenie unijne wprowadzajace definicje ,,instytucji zarzadzajacej”
wigzalo si¢ z koniecznos$cig stosowania zasad wykladni wiasciwych dla prawa
unijnego.

5. Obowiazek wykladni przepiséw unijnych przez krajowe organy i sady

Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) jako jedyny moze do-
konywa¢ prawidtowej legalnej interpretacji przepisow prawa unijnego. Taka
wyktadnia okre$la zakres ich rzeczywistego zastosowania?’. Wspomniana regu-
fa dotyczy réwniez rozporzadzen unijnych. Ma ona zatem wigzacy charakter we
wszystkich panstwach czlonkowskich, ksztattujac w ten sposoéb unijny porzadek
prawny. Z uwagi na zasade pierwszenstwa prawa unijnego (wypracowang notabene
W orzecznictwie unijnym) organy krajowe oraz sady krajowe sg uprawnione nie tyl-
ko do bezposredniego stosowania prawa unijnego, lecz takze do jego interpretacji*®.
Niemniej obowigzek interpretacji stosowanych przepisow unijnych spoczywa na
wszystkich organach panstw cztonkowskich, a wigc zar6wno na organach admini-
stracji, jak i na sadach krajowych. W istocie moga one przed zastosowaniem prze-
pisow unijnych do pewnego stopnia dokonywa¢ samodzielnej interpretacji prawa
unijnego, ale zgodnie z regutami wyktadni przyjetymi przez TSUE.

W odréznieniu od krajowych metod wyktadni prawa w odniesieniu do prawa
unijnego znacznie wieksza funkcje porzadkujaca petniag metody przypisane wy-
ktadni celowosciowej oraz wyktadni systemowej*. W ramach przyznanych kom-
petencji organy panstwa czlonkowskiego (zarowno organy sadowe, jak i organy
administracyjne) majg rowniez obowigzek stosowania prawa unijnego zgodnie
z wyktadnia przyjeta ad casu przez TSUE. W przypadku trudnos$ci interpreta-
cyjnych dotyczacych unijnego rozporzadzenia organy publiczne poszczegolnych
panstw cztonkowskich maja obowigzek wyjasniania wszelkich watpliwos$ci przy
poszanowaniu obowigzujacych regulacji*’, nie moga jednak dokonywac ,,wigzacej

47 Z. Brodecki, T.T. Koncewicz, Wspdlnotowa rozumnosé w Trybunale Sprawiedliwosci
Wspolnot Europejskich, [w:] Rozumnos¢ rozumowan prawniczych, red. R. Wyrzykowski, Warszawa
2008, s. 121 in.

4 R. Grzeszczak, Zasady bezposredniego stosowania i skutku bezposredniego, skutku posred-
niego oraz pierwszenstwa prawa Unii Europejskiej, [w:] Prawo administracyjne Unii Europejskiej,
red. R. Grzeszczak, A. Szczerba-Zawadzka, Warszawa 2016, s. 269.

4 Wyrok TS z dnia 5 lutego 1963 r. w sprawie 26/62 NV Algemene Transport- en Expeditie
Onderneming van Gend & Loos v. Nederlandse administratie der belastingen, ECLI:EU:C:1963:1.

30 Wyrok TS z dnia 18 lutego 1970 r. w sprawie C-94/77 Fratelli Zerbone SnC v. Amministra-
zione delle Finance dello Stato, Zb.Orz. 1978, s. 99.
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wyktadni” przepiséw unijnego rozporzadzenia®'. W konsekwencji zadne organy
publiczne panstw cztonkowskich nie moga ustala¢ ,,wigzacych regut interpre-
tacji”*?. Takie rozwigzanie jest konsekwencja stosowania takich samych regut
wyktadni, jakimi postuguje si¢ Trybunat Sprawiedliwosci. W tym zakresie sady
krajowe majg obowiazek stosowania wyktadni prawa unijnego zgodnej z traktata-
mi*. Zadaniem sagdow krajowych pozostaje wigc interpretacja przepisow zawar-
tych w regulacjach wtornego prawa unijnego zgodna ,,z duchem traktatow”*, co
oznacza uwzglednienie celow i zasad traktatowych™.

Takie uwarunkowania majg swoje zastosowanie takze do unijnych przepiséw
okreslajacych ,,instytucje zarzadzajaca”, do ktdrych odsyta krajowy ustawodaw-
ca. W konsekwencji to sady krajowe w sprawach udzielenia unijnego dofinan-
sowania albo zwrotu nienaleznie wydatkowanych $rodkéw unijnych pozostajg
zobowigzane do stosowania pojecia ,instytucji zarzadzajacej”, zdefiniowanego
w przepisach unijnego rozporzadzenia. To sad krajowy w okolicznosciach da-
nej sprawy pozostaje zatem wylgcznie odpowiedzialny za wlasciwy zakres za-
stosowania przepisOw prawa unijnego okreslajacych zakres obowigzkow insty-
tucji zarzadzajacych programami operacyjnymi z perspektywy nalezytej dbatosci
o finanse Unii Europejskiej. Nie zmienia to oczywiscie ogdlnej zasady, zgodnie
z ktora sady krajowe — stosujgc prawo unijne — sa zwigzane wyktadnig dokony-
wang przez Trybunat Sprawiedliwosci.

5.1. Zakres zwigzania orzeczeniami wyktadniczymi sadu luksemburskiego
W celu wlasciwego zrekonstruowania stosowanej normy prawnej oraz okre-

$lenia zakresu jej obowigzywania istnieje mozliwos¢ skorzystania z instytucji py-
tan prejudycjalnych®®. W przypadku sadu ostatniej instancji, jakim jest Naczelny

St J. Barez, A. Grzelak, M. Kapko, A. Siwek, Wytyczne polityki legislacyjnej i techniki prawo-
dawczej. Zapewnienie efektywnosci prawu Unii Europejskiej w polskim prawie krajowym, Warsza-
wa 20009, s. 40.

32 Wyrok TS z dnia 18 lutego 1970 r. w sprawie C-94/77.

3 I.T. Lang, The Duties of National Courts under Community Constitutional Law, “European
Law Review” 1997, vol. 22, s. 3; T. Tridimas, The General Principles of EU Law, Oxford 2006,
s.2771n.

% A. Zawidzka-Lojek, Prawo Unii Europejskiej a prawo panstw czlonkowskich, [w:] Insty-
tucje i porzqdek prawny Unii Europejskiej, red. A. Zawidzka-Lojek, A. Lazowski, Warszawa 2013,
s. 215; T.T. Koncewicz, Jak interpretowac prawo europejskie?, ,,Palestra” 2014, nr 5-6, s. 219.

35 A. Doczekalska, Interpretacja wielojezycznego prawa Unii Europejskiej, ,,Europejski Prze-
glad Sadowy” 2006, nr 5, s. 21.

% D. Miasik, Instytucja pytan prejudycjalnych do Trybunatu Sprawiedliwosci w praktyce
Sqdu Najwyzszego RP, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2020, nr 1, s. 5-24; B. Lu-
kanko, Pytanie prejudycjalne w sprawie sgdowoadministracyjnej, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2020,
nr 50, s. 255-274; S. Biernat, Czego uczq pytania prejudycjalne sqdow administracyjnych, ,,Rocznik
Administracji Publicznej” 2021, vol. 7, s. 102—123.
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Sad Administracyjny, ktorego orzeczenia nie podlegaja zaskarzeniu wedhug pra-
wa wewngtrznego, istnieje obowigzek wystapienia z pytaniem prejudycjalnym
w toku postepowania glownego®’, ale z wylgczeniem postepowan wpadkowych®,
Taki obowigzek wyjatkowo moze obejmowaé wojewodzkie sady administracyj-
ne, ktérych orzeczenia w pewnych przypadkach nie podlegaja zaskarzeniu ze
wzgledu na brak przystugujacego srodka zaskarzenia®.

W przypadku orzeczen wydanych na skutek wniesionych pytan prejudy-
cjalnych istotny pozostaje zakres ich mocy wigzacej, ktora przektada si¢ na moc
dyrektyw interpretacyjnych okreslonych przepiséw w réznych rodzajach spraw.
Przepisy prawa unijnego nie reguluja precyzyjnie mocy wigzacej orzeczen preju-
dycjalnych TSUE®. Nie ma watpliwosci, ze wyroki oraz postanowienia z uzasad-
nieniem wydane przez TSUE na skutek wniesionych pytan prejudycjalnych wigza
w danej sprawie®!. Takie zwigzanie systemowo obejmuje zaréwno sad, ktory wy-
stapit z pytaniem prejudycjalnym, jak i inne sady krajowe, ktoére bedg w tej spra-
wie orzekac¢®. W istocie jednak kazdy sad krajowy ze wzgledow funkcjonalnych
nie powinien pomija¢ wyktadni prawa unijnego dokonanej przez TSUE ani da-
wac pierwszenstwa sprzecznej z nig interpretacji innego sadu, ktorg jest zwigzany
z mocy przepisu krajowego®.

Powstaje zatem pytanie, do jakiego stopnia inne sady, niezwigzane ze spra-
wa, w ktorej zadano stosowne pytanie prejudycjalne, powinny uwzgledniaé takie
orzeczenia prejudycjalne. Kluczowe jest sprecyzowanie mocy wigzacej orzeczen
interpretacyjnych TSUE wydanych poza ,,sprawg gtowna”, ktéra moze by¢ roz-
maicie postrzegana®. Otdz zasadniczo orzeczenia TSUE, w ktorych dokonano

57 Wyrok TS z dnia 4 czerwca 2002 r. w sprawie C-99/00 Postepowanie karne v. Kenny Ro-
land Lyckeskog, Zb.Orz. 2002 1-04839, ECLI:EU:C:2002:329.

% Wyrok TS z dnia 24 maja 1977 r. w sprawie 107/76 Hoffinann-La Roche AG v. Centrafarm
Vertriebsgesellschaft Pharmazeutischer Erzeugnisse mbH, ECLI:EU:C:1977:89.

% M. Wilbrandt-Gotowicz, Instytucja pytan prawnych w sprawach sqdowoadministracyj-
nych, Warszawa 2010, s. 136 i n.; A. Wrobel, Pytania prawne sqdow panstw cztonkowskich do
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, [w:] Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez sqdy,
red. A. Wrobel, t. 1, Warszawa 2010, s. 622.

¢ W sensie formalnym zgodnie z art. 91 Regulaminu postepowania przed Trybunatem Spra-
wiedliwos$ci z dnia 25 wrzesnia 2012 r. (Dz.Urz. UE L 265/1, 29.09.2012) wyroki Trybunatu wigza
od dnia ich ogtoszenia, a postanowienia trybunalu wigzg od dnia ich dor¢czenia.

¢ Art. 99 Regulaminu postgpowania przed Trybunatem Sprawiedliwosci.

¢ P. Dabrowska, Skutki orzeczenia wstgpnego Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci,
Warszawa 2004, s. 75-86; A. Wrobel, op. cit., s. 631.

% Wyrok TS z dnia 5 pazdziernika 2010 r. w sprawie C-173/09 Georgi Ivanov Elchinov
v. Natsionalna zdravnoosiguritelna kasa, Zb.Orz. 2010, s. I-8889 ECLI:EU:C:2010:581.

¢ W literaturze wyodrebnia si¢ trzy stanowiska na ten temat. Wedtug pierwszego orzeczenie
wyktadnicze wigze tylko w sprawie, w ktorej sad krajowy zapytal o interpretacj¢. Wedtug drugie-
go orzeczenie prejudycjalne wywotuje skutki poza rozpatrywana sprawa, przy czym zakres tych
skutkow jest réznie definiowany. Wedtug trzeciego orzeczenia TSUE maja walor praktycznego
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wyktadni prawa unijnego, nie wywotuja skutku erga omnes, a przez to nie moga
by¢ uwazane za formalny precedens. W praktyce mozna jednak przyjmowac, ze
orzeczenia interpretacyjne TSUE wydane poza tzw. sprawa gldwna maja wzgled-
ng moc wiazaca erga omnes®. Ich skuteczno$¢ pozostaje bowiem rozszerzona
na inne sprawy zgodnie z doktryng acte eclaire, a wigc z uwagi na wczesniejsze
wyjasnienie spornego zagadnienia prawnego. W efekcie oznacza to, ze takie orze-
czenia uzyskuja status ,,precedensu wigzacego warunkowo”, ktory wigze sad kra-
jowy do momentu wystgpienia z wltasnym pytaniem prejudycjalnym®. Wzglednie
wigzaca moc orzeczenia TSUE moze wiec zosta¢ podwazona poprzez skierowa-
nie pytania prejudycjalnego i uzyskanie kolejnego orzeczenia TSUE zawierajace-
go wyktadni¢ prawa unijnego, przy czym nawet w tym samym postepowaniu ten
sam sad krajowy moze po raz kolejny zwrdcic si¢ o wydanie orzeczenia prejudy-
cjalnego w kwestii wyktadni prawa®’. Z takim pytaniem moze zwrocié si¢ takze
inny sad orzekajacy w tej samej sprawie. W pierwszej kolejnosci kazdy sad krajo-
wy powinien jednak samodzielnie rozstrzygnac, ,,czy orzeczenie wydane w trybie
prejudycjalnym dostatecznie wyjasnia sprawe, czy tez konieczne jest zwrdcenie
si¢ do Trybunatu z ponownym wnioskiem”®. Taki obowigzek sadu krajowego
nalezy réwniez odnie$¢ do innych niz wydane w trybie prejudycjalnym orzeczen
TSUE. Sad krajowy, rozstrzygajac zawista przed nim sprawg, powinien zatem
co najmniej sprawdzi¢, czy istniejg orzeczenia TSUE wydane w innej sprawie
interpretujace sporne przepisy unijne przed skierowaniem pytania prejudycjalne-
go wobec istniejacych watpliwosci interpretacyjnych. Takie orzeczenia wyktad-
nicze TSUE maja podobne oddzialywanie w innych sprawach, jak w krajowym
systemie prawnym uchwaty Naczelnego Sadu Administracyjnego majace status
zblizony do formutowanych zasad prawa. Pozostaja one wiazace dla sadéw admi-
nistracyjnych obu instancji. Mozna podwazy¢ ich moc wigzaca, jedynie sktadajac
kolejne pytanie prawne, ktore bedzie merytorycznie rozpoznane i tym samym wy-
znaczy nowy zakres zastosowania interpretowanych przepisow.

(faktycznego) oddzialywania, przez co nalezy je traktowacé jak quasi-precedensy, posiadajace moc
wiazacg erga omnes. Por. M. Wasek-Wiaderek, Samodzielnosc jurysdykcyjna sqdu karnego wobec
kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego i trybunatow europejskich, Lublin 2012, s. 283-289.

¢ Postanowienie SN z dnia 14 pazdziernika 2015 r., T KZP 10/15; wyrok NSA z dnia
20 kwietnia 2021 r., II OSK 3140/21; wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 marca 2020 r., [V SA/Wa
1248/19.

¢ Wyrok TS z dnia 6 pazdziernika 1982 r. w sprawie 283/81 Sr/ CILFIT i Lanificio di Gavar-
do SpA v. Ministero della sanita, ECLI:EU:C:1982:335.

¢ Wyrok TS z dnia 11 czerwca 1987 r. w sprawie 14/86 Pretore di Salo v. X,
ECLIL:EU:C:1987:275.

% Art. 104 § 2 Regulaminu postgpowania przed Trybunatem Sprawiedliwosci; postanowienie TS
z dnia 5 marca 1986 . w sprawie 69/85 Wiinsche Handelgesellschafi GmbH & Co. v. Federal Republic
of Germany, Zb.Orz. 1986, s. 947.
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5.2. Wyktadnia definicji legalnej przez pryzmat preambuly rozporzadzenia
unijnego

Szczegblnym zadaniem interpretatora jest poszukiwanie odpowiedniego zna-
czenia definicji ,,instytucji zarzadzajgcej” przez pryzmat preambuty rozporzadze-
nia unijnego, ktérym zostata ona wprowadzona. Prawodawca zawart w niej ratio
legis wprowadzanej regulacji. Cala tre$¢ rozporzadzenia unijnego zostata uchwa-
lona w jednym akcie prawnym przyjetym w jednolitym trybie prawnym i jedno-
czesnie ogloszona w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej. Preambuta jest
wigc cze$cig wprowadzonego aktu prawnego, mimo ze poprzedza wprowadzone
przez prawodawce rozwigzania zawarte w poszczegolnych jednostkach redakcyj-
nych. W istocie stanowi ona tekst prawny o nieco odmiennej strukturze i stylisty-
ce. Przede wszystkim preambuta jest okreslona opisowo i zawiera sformutowania
ocenne. W przypadku preambuty rozporzadzenia unijnego nalezy podkresli¢, ze
zachowuje ona w pewnym sensie uktad jednostek systematyzacyjnych z uwagi na
wprowadzong punktacje poszczegdlnych akapitow.

Z samej preambuty nie mozna jednak wyprowadzi¢ zadnych praw i obowigz-
koéw. Odniesienia sformutowane we wstepach tekstow prawnych nie moga by¢
stosowane ani w sposob wylaczny, ani w sposob bezposredni, czyli nie moga by¢
»wykorzystywane jako podstawa dla pewnych dziatan okreslonego podmiotu”.
Niemniej preambuta posiada okreslone znaczenie prawne. Mianowicie dostarcza
wskazowek co do kierunkow interpretacji przepisOw czes$ci normatywnej rozpo-
rzadzenia opartej na autentycznej wypowiedzi prawodawcy zgodnej z jego inten-
cjami. Niezaleznie od tego ,,preambuta jest wykorzystywana w procesie wyktadni
i stosowania prawa”®. Nie ma jednak watpliwo$ci, ze powinna by¢ ona brana
pod uwage przy interpretacji przepisow samego rozporzadzenia unijnego. Nie ma
rowniez watpliwosci, ze preambuta rozporzadzenia unijnego ukierunkowuje jego
interpretacje, a w konsekwencji determinuje sposob wyktadni zdefiniowanego po-
jecia ,,instytucji zarzadzajacej”.

5.3. Autonomiczna wyktadnia definicji legalnej prawa unijnego

Prawodawcy unijnemu przystuguje prawo wyboru pomigdzy réznymi kon-
strukcjami w rozmaity sposob realizujacymi polityke gospodarcza, ktorej elemen-
tem konkretyzujacym pozostaje tre$¢ regulacji dotyczacych polityki spojnosci.
W tym przypadku konieczne pozostaje uwzglednienie zasady autonomii prawa
unijnego’®. Definicja legalna ,,instytucji zarzadzajacej” okre§lona przez unijnego

¢ J. Krukowski, Wstep do nauki o panstwie i prawie, Lublin 2002, s. 109.
0 M. Masternak-Kubiak, Zasada autonomii prawa wspélnotowego i praktyka jej stosowania
w Polsce, [w:] Stosowanie prawa miedzynarodowego i wspolnotowego w wewnetrznym porzgdku
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prawodawce ma zatem pierwszenstwo w wyktadni przepisow okreslajacych pra-
wa i obowigzki organdw administracji odpowiedzialnych za dystrybucj¢ funduszy
unijnych przed przepisami okreslajacymi zakres podmiotowy nie tylko catej unij-
nej regulacji, lecz takze regulacji krajowe;.

Takie podejscie jest zgodne z zasada spdjnosci 1 autonomii prawa unijnego.
Jednolite interpretowanie poje¢ zawartych w przepisach unijnych wymaga jed-
noczesnego uwzglednienia wszystkich jego obowigzujacych wersji jezykowych
z uwagi na zasade rownej autentyczno$ci wszystkich wersji jezykowych unijnych
aktow prawnych’'. W zwiazku z tym nalezy uwzgledni¢ mozliwo$¢ pojawienia si¢
rozbieznosci znaczeniowych poszczegolnych sformutowan przyjetych w réznych
wersjach jezykowych unijnego rozporzadzenia zawierajacego definicje legalng
»instytucji zarzadzajacej”, szczegoOlnie ze rdéznorodnos¢ krajowych systemow
prawnych umozliwia ,,przypisywanie tym samym poj¢ciom prawnym odmiennej
tresci prawnej”’?. Zardéwno pojeciowa autonomiczno$¢ prawa unijnego, jak i jed-
nolito$¢ prawa unijnego w warunkach réznych wersji jezykowych tego samego
rozporzadzenia unijnego nakazuje poszukiwanie, a nastepnie stosowanie takiego
znaczenia sformutowania uzytego w tekscie prawnym, ktory uwzgledniat jego
specyfike w sposob uniwersalny dla catego systemu prawa unijnego”. W konse-
kwencji przy zastosowaniu autonomicznej i jednolitej wyktadni przepiséw roz-
porzadzenia nie mozna byto pomina¢ calego ,kontekstu przepisu i celu danego
uregulowania”’*. Tak ogolnie okreslone zasady interpretacji przepisow unijnych

prawnym Francji i Polski, Warszawa 2007, s. 78—83; eadem, Stosowanie prawa wspolnotowego
(Unii Europejskiej) przez sqdy polskie, [w:] Standardy konstytucyjne a problemy wladzy sqdowni-
czej i samorzqdu terytorialnego. Konferencja naukowa, Szczecin, 1 pazdziernika 2007 r., Szczecin
2008, s. 62-84.

' A. Doczekalska, J. Jaskiewicz, Wykladnia aktow wielojezycznego prawa pochodnego Unii
Europejskiej przez polskie sqdy administracyjne, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyj-
nego” 2014, nr 5, s. 69.

2 M. Szuniewicz, Interpretacja prawa wspolnotowego — metody i moc wigzqca wykladni
ETS, ,,Studia Prawnicze” 2006, nr 1, s. 27.

7 Wyrok TS z dnia 17 marca 2005 r. w sprawie C-170/03 Staatssecretaris van Financién
v. JH.M. Feron, Zb.Orz. 2005 1-02299, ECLI:EU:C:2005:176; wyrok TS z dnia 6 wrze$nia 2012 r.
w sprawie C-487/11 Laimonis Treimanis v. Valsts ienémumu dienests, ECLI:EU:C:2012:556.

™ Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci wzgledy jednolitego stosowania
prawa unijnego oraz zasada rdwno$ci wymagaja uwzglednienia w ramach stosowanej wyktadni
prawa ,.kontekstu okreslonego przepisu i celu danego uregulowania”, przy czym takie wymogi sa
formulowane oddzielnie w odniesieniu do rozporzadzen unijnych (por. wyrok TS z dnia 18 stycznia
1984 1. w sprawie 327/82 Ekro BV Vee- en Vieeshandel v. Produktschap voor Vee en Viees, ECLI:
EU:C:1984:11; wyrok TS z dnia 2 kwietnia 2009 r. w sprawie C-523/07 4, ECLI:EU:C:2009:225;
wyrok TS z dnia 16 lipca 2009 r. w sprawie C-168/08 Laszlo Hadadi (Hadady) v. Csilla Marta
Mesko, zona Hadadi (Hadady), ECLI:EU:C:2009:474; wyrok TS z dnia 22 marca 2012 r. w spra-
wie C-190/10 Génesis Seguros Generales Sociedad Anénima de Seguros y Reaseguros (GENESIS)
v. Boys Toys SA, Administracion del Estado, ECLI:EU:C:2012:157; wyrok TS z dnia 19 lip-
ca 2012 r. w sprawie C-376/11 Pie Optiek SPRL v. Bureau Gevers SA i European Registry for
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rozporzadzen beda mialy zastosowanie w szczegdlnosci do definicji legalnych
sformulowanych przez unijnego prawodawce oraz do innych przepisow rozporza-
dzen unijnych, ktore beda znajdowac zastosowanie w odniesieniu do zakresu za-
stosowania podmiotodw uczestniczacych w realizacji polityki spojnosci z uwzgled-
nieniem specyfiki krajowego systemu wdrazania funduszy unijnych, w tym do
wyktadni definicji legalnej ,,instytucji zarzadzajacej”. W przypadku autonomicz-
nej regulacji prawa unijnego nie powinno si¢ bowiem dochodzi¢ do niespdjnosci
tak jak w kazdym systemie prawa, co w przypadku prawa unijnego wywotuje
dodatkowo ztozone problemy praktyczne”. W ramach autonomii prawa unijnego
prawodawca unijny zachowat jednak wzgledng swobode ksztattowania rozwigzan
swoistych dla regulowanej gatezi prawa, jezeli nie zaktoca to jej funkcjonowania
oraz shuzy interesowi Unii Europejskiej. Takie rozwigzanie stosowane w odnie-
sieniu do pojecia ,,instytucji zarzadzajacej” wpisywato si¢ dodatkowo w postulat
,jednolitej wykladni definicji legalnych zawartych w przepisach prawa unijnego
celem ochrony interesow finansowych UE”7.

5.4. Wyktadnia poszczegdlnych zwrotow sktadowych definicji legalne;j

W praktyce udzielona w trybie prejudycjalnym odpowiedz moze by¢, ale nie
musi, na tyle precyzyjna, aby umozliwi¢ bezposrednie rozstrzygnigcie sprawy
przez sad krajowy, stanowi bowiem jedynie czgs¢ dekodowanej normy. W przy-
padku definicji legalnej ,,instytucji zarzadzajacej” zostala ona wprowadzona

Internet Domains ASBL, ECLI:EU:C:2012:502; wyrok TS z dnia 13 pazdziernika 2016 r. w sprawie
C-294/15 Edyta Mikolajczyk v. Marie Louise Czarnecka i Stefan Czarnecki, ECLI:EU:C:2016:772),
a takze oddzielnie w odniesieniu do dyrektyw unijnych (por. wyrok TS z dnia 19 wrze$nia 2000 r.
w sprawie C-287/98 Wielkie Ksiestwo Luksemburga v. Berthe Linster, Aloyse Linster i Yvonne Lin-
ster, ECLI:EU:C:2000:468; wyrok TS z dnia 9 listopada 2000 r. w sprawie C-357/98 The Queen
v. Secretary of State for the Home Department, ex parte Nana Yaa Konadu Yiadom, Zb.Orz. 2000
1-09265, ECLI:EU:C:2000:604; wyrok TS z dnia 1 kwietnia 2004 r. w sprawie C-389/02 Deutsche
See-Bestattungs-Genossenschaft eG v. Hauptzollamt Kiel, Zb.Orz. 2004 1-03537, ECLLI:EU:
C:2004:214; wyrok TS z dnia 1 marca 2007 r. w sprawie C-391/05 Jan De Nul NV v. Hauptzollamt
Oldenburg, Zb.Orz. 2007 1-01793, ECLI:EU:C:2007:126; wyrok TS z dnia 10 listopada 2011 r.
w sprawie C-505/10 Partrederiet Sea Fighter v. Skatteministeriet, Zb.Orz. 2011 1-11089, ECLI:
EU:C:2011:725; wyrok TS z dnia 1 grudnia 2011 r. w sprawie C-79/10 Systeme Helmholz GmbH v.
Hauptzollamt Niirnberg, Zb.Orz. 2011 1-12511, ECLLI:EU:C:2011:79; wyrok TS z dnia 16 listopada
2017 r. w sprawie C-308/16 Kozuba Premium Selection sp. z o.0. v. Dyrektor Izby Skarbowej w War-
szawie, ECLI:EU:C:2017:869; wyrok TS z dnia 11 czerwca 2020 r. w sprawie C-19/19 Etat belge v.
Pantochim SA, w likwidacji, ECLI:EU:C:2020:456).

5 R. Radostawski, Niespdjnos¢ wersji jezykowych aktu prawa UE jako podstawa do wystg-
pienia z pytaniem prejudycjalnym, ,,Roczniki Administracji Publicznej” 2021, vol. 7, s. 179-195.

6 J. Lacny, Korekty finansowe naktadane na instytucje zamawiajqce za naruszenia prawa za-
mowien publicznych. Glosa do wyroku TS: z dnia 26 maja 2016 r., C-260/14 i C-261/14 oraz z dnia
14 lipca 2016 r., C-406/14, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2017, nr 9, s. 40—49.
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w rozporzadzeniu unijnym. W tym wzgledzie stanowila ona zasadniczo dyrektywe
interpretacyjng, znajdujaca zastosowanie zaréwno przed potocznym znaczeniem
tego pojecia, jak i przed innymi przepisami dotyczacymi praw i obowigzkow ,,in-
stytucji zarzadzajacej”. Niejednokrotnie rowniez poszczegolne elementy samych
definicji legalnych moglty wymagaé¢ dodatkowego zrekonstruowania, czyli okre-
$lenia zakresu ich zastosowania. Konieczna byta wowczas dodatkowa interpreta-
cja nie tyle catego przepisu prawnego, co okreslonego zwrotu zawartego w tym
przepisie prawnym (cho¢by zawieral on definicje legalng), gdyz miato to istotny
wplyw na zakres jego zastosowania, a wigc i na zakres przyznanych uprawnien
badz obowigzkow’’.

Znaczenia takiego jednostkowego zwrotu nalezato poszukiwaé w pierwszej
kolejnosci wsrdd definicji legalnych wprowadzonych w tym samym akcie praw-
nym, a wobec ich braku — wsrod definicji legalnych zamieszczonych w tresci
innych przepisow prawnych tej samej galezi prawa. Dopiero w dalszej kolejnosci
wlasciwego rozumienia zwrotu mozna byto poszukiwaé posrod innych przepisow
prawa powszechnie obowiazujacego regulujacych dang dziedzine zycia. Jezeli
powyzsze metody nie przyniosly zaktadanego rezultatu, wowczas mozna byto
uwzgledni¢ akty prawne zaliczane do tzw. prawa migkkiego, ktore nie obowig-
zuja powszechnie, tylko stanowig rodzaj wytycznych dla organéw administra-
cji’®. W przypadku sformutowania, ktoérego zakresu znaczeniowego prawodawca
nie sprecyzowal w przepisach prawa, w ostatniej kolejno$ci istniala mozliwos¢
odwotania si¢ do potocznego rozmienia danego wyrazenia, co oznaczalo, ze
konieczne bylo uwzglgdnienie znaczenia potocznego. W tym wzgledzie nie ma
watpliwosci, ze okreslenie znaczenia poj¢¢ niezdefiniowanych w przepisach roz-
porzadzenia unijnego powinno by¢ ustalane w ramach interpretacji dokonanej
,»Z uwzglednieniem ogolnego kontekstu, w jakim sg one uzywane, zgodnie z ich
znaczeniem przyjetym zwyczajowo w jezyku potocznym™”. Uzasadnione byto
zatem uwzglednienie pogladow wypracowanych w orzecznictwie w odniesieniu
do poszczegblnych przepisow oraz poje¢ niezbednych do zrekonstruowania okre-
$lonej normy. Pomocne mogto okazaé si¢ tez unijne orzecznictwo wyktadnicze

77 Wyrok TS z dnia 13 grudnia 1991 r. w sprawie C-158/90 Postgpowanie karne v. Mario Nijs
i Transport Vanschoonbeek-Matterne NV, ECLI:EU:C:1991:479.

8 J.Lacny, Lets Do the Soft-Law ... It s Much Easier — Comments on the European Commis-
sion’s Notes on Financial Engineering Instruments Adopted in the Cohesion Policy, [w:] New Chal-
lenges for International Organizations, eds. B. Mikotajczyk, J. Nowakowska-Matusecka, Katowice
2016, s. 111-121.

7 Wyrok TS z dnia 27 stycznia 1988 r. w sprawie C-349/85 Krélestwo Danii v. Komisja Wspdl-
not Europejskich, ECLI:EU:C:1988:34; wyrok TS z dnia 27 stycznia 2000 r. w sprawie C-164/98
DIR International Film Srl, Nostradamus Enterprises Ltd, Union PN Srl, United International Pic-
tures BV, United International Pictures AB, United International Pictures APS, United International
Pictures A/S, United International Pictures EPE, United International Pictures OY i United Inter-
national Pictures y Cia SRC v. Komisja Wspolnot Europejskich, Rec. s. 1-447, ECLLI:EU:C:2000:48.
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nawigzujace do podobnych poje¢ prawnych, cho¢by zawartych w innych przepi-
sach prawnych zawierajacych podobne konstrukcje prawne®.

W sposdb oczywisty zdefiniowane pojecia wymagaja rowniez uwzglednienia
zwigzkow treSciowych miedzy pojeciami znajdujagcymi zastosowanie w innych
aktach prawa unijnego, ktére zostaty sformutowane przez ustawodawce unijne-
go®'. Podejmowane przez interpretatora dziatania majace na celu zrekonstruowa-
nie normy prawnej mogly mie¢ zatem wiele ptaszczyzn, na ktorych konieczne
bylo stosowanie wyktadni zar6wno w odniesieniu do definicji legalnej, jak i do-
datkowo do poszczegolnych jej elementéw. Niejednokrotnie taka sytuacja mogta
wigza¢ si¢ z konieczno$cig zastosowania interpretowanych przepiséw unijnych
spoza zakresu bezposredniego zastosowania, a wigc spoza tzw. innych gatezi pra-
wa, ktore mialy jedynie subsydiarne znaczenie. Niemniej uzasadnione bylo ich
uwzglednienie oraz zinterpretowanie na potrzeby rekonstruowanej normy praw-
nej badz przyjecie juz istniejacego oraz uksztaltowanego w orzecznictwie sposo-
bu rozumienia unijnych przepisow.

PODSUMOWANIE

Zarysowana problematyka zwigzana z wprowadzong definicjg legalng ,,in-
stytucji zarzadzajacej” ujawnia szereg uwarunkowan, ktére moga mie¢ donioste
konsekwencje praktyczne. Niektore z nich zostaty rozwigzane w sposob ewolu-
cyjny przez krajowego ustawodawce. Pierwotnie najwigkszym problemem byto
wprowadzenie w prawie krajowym wilasnych definicji legalnych pojecia ,,insty-
tucji zarzadzajacej”, mimo ze funkcjonowaty one juz wczesniej w unijnym pra-
wie pochodnym. Takie rozwigzanie powodowalo, ze w systemie prawnym pier-
wotnie funkcjonowaty dwie definicje legalne ,,instytucji zarzadzajacej” — jedna

80 W przypadku interpretacji definicji legalnej ,,nieprawidtowosci”, zawartej w art. 98 roz-
porzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006, mozliwe i zarazem bardzo pomocne bylo uwzglednienie
interpretacji pojecia ,,nieprawidtowosci” wprowadzonego rozporzadzeniem Rady (WE, Euratom)
nr 2988/95 z dnia 18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspoélnot Euro-
pejskich (Dz.Urz. UE L 312/1, 23.12.1995; polskie wydanie specjalne, rozdzial 1, t. 1, s. 340-343),
ktére byto przedmiotem orzekania w wyroku TS z dnia 21 grudnia 2011 r. w sprawie C-465/10
Ministre de I’ Intérieur, de |’Outre-mer, des Collectivités territoriales et de |'Immigration v. Chambre
de commerce et d’industrie de I’Indre, EU:C:2011:867. Por. Opinia Rzecznika Generalnego Eleanor
Sharpston przedstawiona w dniu 15 wrzesnia 2011 r. w sprawie C-465/10 Ministre de I’Intérieur,
de I’Outre-mer et des Collectivités territoriales v. Chambre de commerce et d’industrie de I’Indre,
ECLIL:EU:C:2011:596.

81 Podobnie analizowano definicje legalng ,,podmiotu gospodarczego”, wprowadzona na
mocy art. 7 rozporzadzenia Rady (WE, Euratom) nr 2988/95, ktéry wskazywal, ze podmiotem go-
spodarczym byta osoba fizyczna, osoba prawna i inna jednostka posiadajaca zdolno$¢ prawna na
mocy prawa krajowego, ktdra popehita nieprawidlowos$¢, albo osoba, na ktorej ciazyt obowigzek
poniesienia odpowiedzialno$ci za nieprawidtowos¢ lub obowigzek zapobiezenia jej.
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sformutowana w prawie unijnym, a druga w prawie krajowym. Taka sytuacja nie
byta sporna z uwagi na pokrywajgce si¢ w znacznym stopniu zakresy zastosowa-
nia. W istocie nie byly one jednak identyczne, a tym samym istniat problem ich
innej interpretacji wedlug zasad wyktadni prawa unijnego oraz zasad wyktad-
ni prawa krajowego. Takie rozwigzanie nie bylo tez w petni poprawne z uwagi
na pierwszenstwo stosowania prawa unijnego pochodnego przyjetego w przepi-
sach prawa powszechnie obowiazujacego na terenie wszystkich panstw czlon-
kowskich, a s3 nim unijne rozporzadzenia. Krajowy ustawodawca w kolejnych
regulacjach krajowych wprowadzit definicje legalng ,,instytucji zarzadzajacej”
o charakterze odsytajacym do konkretnych przepisow unijnego rozporzadzenia.
To z kolei zwigzato kwesti¢ stosowania legalnej definicji ,,instytucji zarzadza-
jacej” z zasadami interpretacji prawa unijnego. W sposéb oczywisty definicje
legalne podlegaty interpretacji z uwzglgdnieniem w znacznie wickszym stopniu
wyktadni funkcjonalnej i systemowej niz w przypadku definicji legalnych sfor-
mutowanych w prawie krajowym. Jednocze$nie nalezato uwzglednicé, ze definicja
legalna sformulowana bezposrednio w przepisach odestania nie byta wyczerpu-
jaca w tym sensie, ze pomocniczo do okreslenia jej zakresu miaty zastosowanie
roOwniez inne przepisy unijnego prawa pochodnego, ktére odnosity si¢ do ,,insty-
tucji zarzadzajacej”.

Ujmujac proces interpretacji definicji legalnej szerzej, nalezato tez zwroci¢
uwage na potrzebe wyktadni poszczegoélnych zwrotdéw, ktore si¢ na nig sktada-
ja. To z kolei wigze si¢ z odkodowaniem jak najwigkszej liczby normatywnych
czesci sktadowych definicji legalnej. W istocie mogly one wymagac positkowe-
go uwzglednienia réznych regulacji prawnych zawartych w tym samych akcie
prawnym, tj. zarowno przepisow, jak i preambuly rozporzadzenia definiujacego
instytucje zarzadzajaca. Niekiedy moglo to wymaga¢ uwzglednienia réznych ure-
gulowan zawartych takze w innych aktach normatywnych tej samej gatezi prawa,
a czasami nawet regulacji o charakterze uniwersalnym dla calego unijnego syste-
mu prawnego, takich jak np. uregulowania traktatowe.

Dotychczasowe rozwiazania wskazuja na rosnaca role prawa unijnego, ktore
znajduje bezposrednie zastosowanie w procesie dystrybucji funduszy unijnych.
Poczynione w ten sposob spostrzezenia moga znalez¢ zastosowanie w obecnym
okresie programowania unijnego budzetu, w ktorym partycypuje rowniez Pol-
ska. Krajowy ustawodawca przyjat bowiem rozwigzania ustawowe, ktore stano-
wig podstawy prawne wydatkowania funduszy unijnych®. Co istotne, ponownie

82 Ustawa z dnia 28 kwietnia 2022 r. o zasadach realizacji zadan finansowanych ze srodkow
europejskich w perspektywie finansowej 2021-2027 (Dz.U. 2022, poz. 1079).
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w prawie krajowym wprowadzono definicj¢ legalng ,,instytucji zarzadzajacej” za-
wierajacg odestanie do bezposrednio obowigzujacych przepisow unijnych®.
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ABSTRACT

Cohesion policy is one of the key areas coordinated by the European Union, taking into account
the conditions of all Member States. In addition to the generally applicable EU rules of a frame-
work nature, in the same area, the Member States are entitled to adopt their own national rules of
a complementary nature. Both legal systems contain legal definitions of “managing authority”. In
this respect, Polish national regulations contain legal definitions that directly refer to EU regulations.
Such a construction seems to be correct according to the legislation rules. The consequence of such
a situation is the need to take into account the specificity of EU law both by national administrative
bodies and by courts. In particular, it is necessary to take into account the direct effectiveness of the
provisions of the EU regulation, which can be applied in all Member States without implementa-
tion. In such systemic circumstances, the purpose of this article is to present the rules that should
be followed when applying the legal definition of the “managing authority” responsible for the
distribution of European funds. In this regard, the use of the legal-dogmatic method was adopted as
appropriate for the analysis of the provisions, jurisprudence and literature.

Keywords: legal definitions; cohesion policy; managing authority; EU law; Polish national
regulations
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ABSTRAKT

Polityka spojnosci jest jednym z kluczowych obszaréw koordynowanych przez Uni¢ Euro-
pejska z uwzglednieniem uwarunkowan wszystkich panstw cztonkowskich. Oprocz powszechnie
obowiazujacych przepisow unijnych o charakterze ramowym, w tym samym obszarze panstwa
cztonkowskie pozostaly upowaznione do przyjmowania wtasnych uregulowan krajowych o charak-
terze komplementarnym. W obu systemach prawnych zawarte zostaly definicje legalne ,,instytucji
zarzadzajacej”. Polskie przepisy krajowe w tym zakresie zawieraja definicje legalne, ktore bezpo-
srednio odsytaja do przepisow unijnych. Pod wzglgdem legislacyjnym taka konstrukcja wydaje si¢
poprawna. Konsekwencja takiej sytuacji jest konieczno$¢ uwzglednienia zarowno przez krajowe
organy administracji, jak i przez sady specyfiki prawa unijnego. W szczeg6lnosci trzeba uwzglednic
bezposrednig skuteczno$é przepiséw unijnego rozporzadzenia, ktdre bez implementacji moze by¢
stosowane we wszystkich panstwach cztonkowskich. W takich uwarunkowaniach systemowych ce-
lem niniejszego artykutu pozostaje przyblizenie regut, jakimi nalezato si¢ kierowaé, stosujac defini-
cj¢ legalna ,,instytucji zarzadzajacej” odpowiedzialnej za dystrybucj¢ srodkoéw europejskich. W tym
wzgledzie za wlasciwe dla przeprowadzonej analizy przepisdw oraz orzecznictwa i literatury przy-
jeto postuzenie si¢ metodg prawno-dogmatyczng.

Stowa kluczowe: definicje legalne; polityka spojnosci; instytucja zarzadzajaca; prawo unijne;
przepisy krajowe



