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Wstep

Problematyka wydatkowania publicznych $rodkéw finansowych
zostala szeroko opisana w literaturze przedmiotu. PiSmiennictwo, co
prawda, poswieca wiecej uwagi sferze dochodowej podmiotéw gospoda-
rujacych niz wydatkowej, co zdaje sie by¢ rezultatem dominujacej wspot-
czeénie doktryny neoliberalnej - stanowiacej ciagle mainstream w mys$li
ekonomicznej Unii Europejskiej (zaré6wno na poziomie panstw cztonkow-
skich jak i na poziomie samej organizacji) - nie oznacza to jednak zupet-
nej kapitulacji podejscia wydatkowego. Zwtlaszcza, gdy empiria dotyczy
tak zywotnego zagadnienia dla funkcjonowania gospodarek narodowych
i ponadnarodowych jak finanse publiczne'.

Dnia 1 maja 2004 r., czyli z chwilg przystapienia Polski do struktur
Unii Europejskiej (UE) otworzyla sie przed naszym krajem mozliwos¢ ab-
sorpcji zewnetrznych Zrédel finansowania dla wszelkiego rodzaju zaku-
pow i przedsiewzie¢ inwestycyjnych, z przeznaczeniem na wyréwnywa-
nie r6znic rozwojowych w aspekcie spoleczno-gospodarczym, dzielacych
Polske od krajéow ,Starej 15”. Dodatkowy naptyw kapitalu do rodzimej
gospodarki w postaci instrumentéw finansowych polityk UE, w rodza-

Dr, Uniwersytet Pedagogiczny im. Komisji Edukacji Narodowej w Krakowie;
e-mail: marcin.kepa@lexeconomica.eu.

! Przez ,finanse publiczne” rozumie sie tu szeroko: srodki finansowe ujete w budze-
cie Unii Europejskiej (na temat budzetu UE, zob. A. Wernik, Finanse publiczne. Cele, struktu-
ry, uwarunkowania, Warszawa 2011, s. 185 i nast.) i ,rodki finansowe” w rozumieniu art. 5
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r.
poz. 869, 1622, 1649, 2020 (dalej: u.f.p.).
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ju funduszy strukturalnych (Structural Funds)? znacznie zdynamizowal
rozwoj rynkéw w Polsce, w tym segment zaméwien publicznych. Polska
uzyskatla status kraju kohezyjnego, ktéry zachowuje do dzisiaj. Nieod-
zownym stalo sie stworzenie, a pdZniej modyfikowanie w reakcji na zmie-
niajace sie czynniki egzo- i endogeniczne, mechanizmu stymulowania
konkurencyjnosci’® przy wydatkowaniu transferéw pienieznych pocho-
dzacych z budzetu UE, zwlaszcza przez sektor prywatny. Mechanizm ten
zasadza sie na meta zasadach publicznego prawa gospodarczego i prawa
finansowego: zasadzie racjonalnosci, efektywnosci i konkurencyjnosci.

Celem pracy jest ukazanie genezy i ewolucji oraz przedstawienie
wstepnej oceny mechanizméw stymulowania konkurencyjnosci w pro-
jektach europejskich tworzonych przez organy administracji publicznej?,
odpowiadajace za sprawng i efektywng dystrybucje srodkéw unijnych na
poziomie krajowym. Na treé¢ pracy sktadac sie beda zaré6wno uwagi teo-
retycznoprawne, jak i te zwigzane z praktyka funkcjonowania badanych
przepiséw prawa w wybranym obszarze gospodarki.

Czyniac zados¢ stronie metodologicznej opracowania, nalezy wyraz-
nie rozrézni¢ podmiot i przedmiot badarn oraz zakres temporalny analizy
prawne;.

Podmiotem analizy sg beneficjenci srodkéw finansowych pochodza-
cych z Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS)’, pozyskanych w ra-

2 Fundusze tworzone bezposrednio w budzecie UE: Europejski Fundusz Rozwoju

Regionalnego, Europejski Fundusz Spoteczny i Fundusz Spéjnosci.

* Whbrew powierzchownej opinii, , konkurencyjno$¢” nie jest synonimem , konku-
rencji”. ,Konkurencja” - w ujeciu prawnym - to gléwnie prawo antymonopolowe (ustawa
z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw, tekst jednolity: Dz. U.
22019 r. poz. 369, 1571, 1667) i przepisy zwigzane ze zwalczaniem nieuczciwej konkurencji
(ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 r. o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji, tekst jednoli-
ty: Dz. U. z 2019 r. poz. 1010, 1649). ,Konkurencyjno$¢” ma wiele znaczeri, m.in. jest to
zdolnosé¢ podmiotéw gospodarujacych do uzyskania mozliwie wysokiej stopy zwrotu od
zastosowanych czynnikéw produkcji. Konkurencyjnoé¢ ujawnia sie najpeiniej w warun-
kach uczciwej konkurencji. W projektach europejskich , konkurencyjnosé¢” stata sie jednym
z wiodacych zagadnien zwigzanych z préba urynkowienia zakupéw dokonywanych w ra-
mach tychze przedsiewzie¢ - konkurencja o zaméwienie (kontrakty).

¢ Celowo pomija sie w artykule szczeg6towa analize prawa powszechnie obowiagzujace-
go dotyczaca projektéw europejskich (na poziomie unijnym i krajowym) - z uwagi na szeroka
literature, a skupia sie gléwnie na twoérczej dziatalnosci organéw administracji publicznej.

°® Prawo UE ustalajace gtéwne cele, rodzaje dziatalnosci i oczekiwane rezultaty fun-
duszu, to rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1304/2013 z dnia
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mach finansowania tzw. projektéw ,miekkich”, czyli najogdlniej méwiac,
projektéw, w ramach ktérych nie wytwarzano lub dostarczano rzeczy ma-
terialnych lub dziatalnos¢ ta miata charakter uboczny (nie stanowita celu
glownego projektu). W okresie programowania budzetu UE ustalonym
na lata 2007-2013 wiodacym krajowym narzedziem koordynujacym poli-
tyke finansowa w obszarach , miekkich”, byt Program Operacyjny Kapitat
Ludzki (PO KL)®. Obecnie, w okresie programowania budzetu UE 2014-
2020, srodki z Europejskiego Funduszu Spolecznego sa wykorzystywane
na dwoch poziomach: krajowym i regionalnym. Na poziomie krajowym
funkcjonuje jeden Program Operacyjny - Wiedza Edukacja Rozw¢j, kto-
ry otrzymat 4, 4 mld euro, co stanowi ok. 34% ogoétu srodkéw. Pozostate
ponad 66% rozdzielono miedzy 16 programéw regionalnych. Taka de-
centralizacja zarzgdzania ma na celu przyblizenie decyzji o finansowaniu
projektéw do ich gtéwnych odbiorcéw, tak by jak najlepiej zaspokoié po-
trzeby regionéw i ich spotecznosci’.

Natomiast przedmiot analizy to okreélony przez panstwo zespot norm
prawnych i administracyjnych®, przy uzyciu ktérych zobowiazuje sie be-
neficjentow do dokonywania zakupéw publicznych w ramach projektéw
europejskich’. Przy czym tres¢ regulacji prawnych i administracyjnych,

17 grudnia 2013 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Spotecznego i uchylajace rozporza-
dzenie Rady (WE) nr 1081/2006, Dz. Urz. UE L 347 z 20.12 2013, s. 470-486.

¢ Program Operacyjny Kapital Ludzki, zostat zaakceptowany przez Rade Ministrow
w dniu 7 wrzeénia 2007 r. i zatwierdzono go decyzjg Komisji Europejskiej z dnia 28 wrzes-
nia 2007 r., nr K(2007)4547, z uwzglednieniem zmian zatwierdzonych przez Komisje Eu-
ropejska. Oficjalnie PO KL zostat przekazany do Komisji Europejskiej w dniu 12 grudnia
2006 r. Z uwagi na ogoélny charakter programéw operacyjnych kierowanych do Komisji
Europejskiej, kazda instytucja zarzadzajaca programem operacyjnym przygotowata do-
datkowy dokument precyzujacy jego postanowienia. W przypadku PO KL byt to Szczeg6-
towy Opis Priorytetéw Programu Operacyjnego Kapital Ludzki. Obowiazek przygotowa-
nia tego dokumentu spoczywal na instytucji zarzadzajacej programem operacyjnym.

7 Portal Funduszy Europejskich, http:/ /www.funduszeeuropejskie.gov.pl [dostep:
8.12.2017 r.].

8 Glownie dokumenty rzadowe (wytyczne, interpretacje i zalecenia), ktére nie stano-
wig prawa powszechnie obowigzujacego, a beneficjentéw projektéw europejskich zobo-
wiazuje sie do ich stosowania i przestrzegania, na podstawie przyjetej adhezyjnie umowy
o dofinansowanie projektu europejskiego, ktéra stanowi warunek przyznania pomocy fi-
nansowe;.

Przez pojecie , projekty europejskie” rozumie sie realizacje takich projektéw, ktore
sa wspétfinansowane z budzetu Unii Europejskiej za pomoca przewidzianych w prawie
UE instrumentéw finansowych, np. EFS.
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stanowi emanacje prawa UE w tym zakresie. Co do statusu beneficjentéw,
nalezy wprowadzi¢ jeszcze jedno stowo usciélenia. Szczeg6lna uwaga, zo-
stanie zwrdcona na podmioty sektora prywatnego'® wydatkujace publicz-
ne érodki finansowe w ramach dofinansowania projektéow europejskich,
albowiem w przypadku podmiotéw sektora publicznego te sprawe - co
do zasady - uregulowano na poziomie ustaw, m.in. w prawie o finansach
publicznych (art. 44 u.f.p.) oraz w ustawie z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo
zamoéwien publicznych" - przy wydatkowaniu srodkéw powyzej progu
bagatelnosci'? (art. 4 pkt 8 u.p.z.p.).

Ramy czasowe objete badaniem to dwa okresy programowania bu-
dzetu UE: lata 2007-2013 i lata 2014-2020. Szczegodlny nacisk zostanie po-
lozony na publicznoprawne (administracyjno-prawne) metody wydatko-
wania srodkéw finansowych z EFS w ramach projektow europejskich.

10 Jak wskazuje J.E. Stiglitz: ,granice miedzy instytucjami publicznymi i prywatny-
mi sg czesto bardzo ptynne”, ].E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, przekl. R. Rapacki
i in., Warszawa 2004, s. 15. Linia demarkacyjna przy rozréznieniu sektora prywatnego
i publicznego w pracy zostata okreslona przez strone rzagdowa, ktéra dla badan staty-
stycznych projektéw europejskich narzucita wlasng strukture klasyfikacji beneficjentow
wedlug gléwnych kategorii form prawnych. Zatem przez sektor prywatny w pracy ro-
zumie sie nie tylko przedsiebiorcow prywatnych, ale takze instytucje typu non-profit,
poniewaz system wydatkowania srodkéw przyznawanych w ramach dofinansowania
projektéw europejskich dla obu grup podmiotéw zostat ustalony w ten sam sposéb i pet-
ni swoiste kryterium rozréznienia. Okreslenie jest umowne i wprowadzone do pracy
tylko dla uproszczenia logiki dalszych wywodéw, poniewaz w gospodarce rynkowej
instytucje non-profit tworza tzw. trzeci sektor - ,, pozarzadowy” (obok publicznego i pry-
watnego). Na temat organizacji non-profit i ich roli we wspétczesnej gospodarce rynko-
wej, zob. A. Politaj [w:] M. Brol (red.), Zarys ekonomii sektora publicznego, Wroctaw 2010,
s. 191 i nast.

1 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwieni publicznych, tekst jednolity:
Dz. U. 22019 r. poz. 1843 z p6zn. zm. (dalej: u.p.z.p.).

12 Prog bagatelnosci ustala sie na podstawie administracyjno-prawnego kursu z roz-
porzadzenia Prezesa Rady Ministréw wydawanego na podstawie delegacji z art. 11 ust. 8
w.p.z.p.: ,Prezes Rady Ministréw okresli, w drodze rozporzadzenia, kwoty wartosci za-
moéwien oraz konkurséw, od ktérych jest uzalezniony obowigzek przekazywania ogloszer
Urzedowi Oficjalnych Publikacji Wspélnot Europejskich, majac na wzgledzie obowigzu-
jace w tym zakresie przepisy prawa Unii Europejskiej”. Aktualnie kurs ten wynosi 4,1749.
Z ekonomicznego punktu widzenia jest to ,kurs sztywny”.
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1. Srodki finansowe z EFS i ogolne zasady ich wydatkowania

Sciezka alokacji srodkéw finansowych pochodzacych z Europejskiego
Funduszu Spolecznego na poziom krajowy, rysuje sie w spos6b nastepuja-
cy. Srodki finansowe z EFS przekazywane przez Komisje Europejska (KE)
jako zaliczki, ptatnosci okresowe oraz platnosé¢ salda koricowego wply-
waja na wyodrebniony rachunek bankowy prowadzony przez Ministra
Rozwoju i Finanséw (MRiF) w euro, a nastepnie po ich przewalutowaniu,
przekazywane sa na podstawie dyspozycji MRiF na rachunek dochodéw
budzetu srodkéw europejskich (na poziomie krajowym MRIF jest wlas-
ciwa instytucja dla otrzymywania platnosci dokonywanych przez KE).
Kolejno, érodki te przesuwa sie z budzetu srodkéw europejskich - gdzie
sa zgrupowane, wydzielone i wykazane w budzecie pafistwa - na finan-
sowanie poszczegolnych programéw. W danym roku budzetowym, uje-
te sa w budzecie srodkéw europejskich® i budzecie srodkéw krajowych
(wspétfinansowanie krajowe)'. Ostatecznie $rodki te trafiaja do benefi-
cjentéw i wyplacane sa przez instytucje zarzadzajace, na podstawie za-
twierdzonych uprzednio wnioskéw o ptatnosé, sktadanych zgodnie z za-
twierdzonym ex ante harmonogramem projektu.

Pierwotnie procedure wydatkowania §rodkéw unijnych przez benefi-
cjentéw z sektora prywatnego uregulowano w u.p.z.p. Legislator zastepu-
jac poprzednia ustawe zamoéwieniowa (ustawa z dnia 10 czerwca 1994 r.
o zaméwieniach publicznych™) wersja dostosowang do prawa UE w tym
zakresie, zdecydowal sie pozostawi¢ w gestii instytucji wdrazajacej lub
instytucji zarzadzajacej, instrument prawny umozliwiajacy zobligowanie
beneficjenta srodkéw finansowych pochodzacych z budzetu UE do sto-
sowania przepisow wtasciwych dla zaméwieri publicznych. Tym samym

B, Budzet srodkéw europejskich” to roczny plan dochodéw i podlegajacych refun-

dacji wydatkéw przeznaczonych na realizacje programéw finansowanych z udziatem
srodkéw europejskich, z wylaczeniem wydatkéw na finansowanie projektéw pomocy
technicznej. W budzecie $rodkéw europejskich sa ujmowane dochody z tytulu realizacji
programoéw finansowanych z udziatem srodkéw europejskich oraz wydatki na realizacje
tych programéw w czesci podlegajacej refundaciji.

* W ,budzecie érodkéw krajowych” planowane sa wydatki na wspétfinansowanie
projektéw europejskich w ramach komponentu regionalnego oraz komponentu centralnego.

> Ustawa z dnia 10 czerwca 1994 r. o zaméwieniach publicznych, Dz. U. z 1994 r.
Nr 76, poz. 344 z p6Zn. zm.
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wykorzystujac prawna forme dziatania administracji'® - umowe cywilno-
prawna - organ administracji publicznej mégl zobowigza¢ podmioty spo-
za systemu finanséw publicznych do stosowania ustawy zaméwieniowej
przy ponoszeniu wydatkéw w ramach projektéw europejskich.

Dla zamawiajacych ad hoc zobowiazanych do stosowania u.p.z.p., decy-
zja organu reprezentujacego panstwo, wywolywata okreslone skutki w sy-
stemie struktury organizacyjnej: , powigzanej w okreslony sposob ze soba
oraz z caloscia, elementy danej organizacji tworzace stosowny uktad”". Po
stronie kosztéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, dochodzil ten,
zwigzany z zatrudnieniem wykwalifikowanej kadry pracowniczej, a wia-
domosci z zakresu zamoéwien publicznych naleza do kategorii wiadomosci
specjalnych, na ktore jest zgtaszany nieustajacy popyt na rynku pracy. Abs-
trahujac od wzrostu kosztéw transakcyjnych, pojawit sie doniosty problem
prawny. Podmioty z sektora prywatnego, funkcjonujace w obrocie gospo-
darczym na gruncie prawa cywilnego, ,wprzegnieto” w ramy wiasciwe
dla podmiotéw z sektora publicznego, czyli w sfere publicznego prawa
gospodarczego. W sferze tej, z racji ochrony interesu publicznego, regu-
lacja stosunkéw prawnych odbywa sie z pozycji imperium. W tym sensie
mozna mOwié¢ o powstaniu wezta prawnego wyznaczajacego istote stosun-
ku administracyjno-prawnego, a skladajacego sie wytacznie z uprawnient
i obowigzkéw zmierzajacych do konkretyzacji prawa'®.

Powyzsze zniosla nowela ustawy z dnia 2 grudnia 2009 r. o zmianie
ustawy - Prawo zamoéwien publicznych oraz niektérych innych ustaw??,
uchylajac art. 3 ust. 1 pkt 6 u.p.z.p. Na decyzje ustawodawcy, w kwestii
odformalizowania postepowania przy wydatkowaniu srodkéw unijnych
przez zamawiajacych spoza systemu finanséw publicznych, decyduja-
cy wplyw miatla, nie sytuacja ekonomiczna beneficjentéw i odczuwalny
przyrost kosztéw transakcyjnych, ale koniecznos¢ przyspieszenia wydat-

16 Przez prawna forme dzialania administracji nalezy rozumie¢ prawnie okreslo-
ny typ konkretnej czynnosci prawnej. Typ czynnosci nie zalezy od zakresu spraw, w ja-
kich te czynnosci wystepuja, ani od tego, czy sa one powiazane z innymi czynnosciami”,
M. Wierzbowski, A. Wiktorowska [w:] M. Wierzbowski, J. Jagielski, J. Lang, M. Szubia-
kowski, A. Wiktorowska (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 20085, s. 277.

7 A. Pakuta [w:] A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, A. Pakula, J. Supernat, Nauka organi-
zacji i zarzqdzania, [Wroctaw] 2005, s. 313.

18 Zob. T. Kietkowski, Sprawa administracyjna, Krakéw 2004, s. 29.

¥ Ustawa z dnia 2 grudnia 2009 r. o zmianie ustawy - Prawo zaméwieri publicznych
oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. z 2009 r. Nr 223, poz. 1778.



Publicznoprawne mechanizmy stymulowania konkurencyjnosci 85

kowania $rodkéw unijnych. Zrezygnowano z mozliwosci zobowiazywa-
nia podmiotéw z sektora prywatnego do stosowania trybéw udzielania
zamowien publicznych z u.p.z.p. Dotychczasowy mechanizm zostal za-
stapiony bardziej elastycznym sposobem wydatkowania, a oparto go na
zasadzie rownego traktowania, uczciwej konkurencji oraz przejrzystosci.

Stan aktualny uksztaltowatl sie¢ w ten sposob, ze podmioty z sektora
prywatnego - funkcjonujace na gruncie stosunkéw cywilnoprawnych -
w przeciwienstwie do podmiotéw publicznych (zwanych w nauce admi-
nistracji takze ,, administrujgcymi”?’), nie s zobowigzane przy ponosze-
niu wydatkéw na zakup towaréw, ustug i rob6t budowlanych w ramach
projektow europejskich wspétfinansowanych z EFS, stosowac tryby
udzielania zamoéwienr publicznych okreslone u.p.z.p. Stosuja sie do ad-
ministracyjno-prawnych mechanizméw stymulowania konkurencyjnosci
ustalanych a priori przez naczelny organ administracji pafistwowej (rza-
dowej) lub inny prawnie upowazniony osrodek decyzyjny, bedacy dyspo-
nentem srodkéw unijnych. Wladciwy minister, bo o tej funkcji tutaj mowa,
to w nauce administracji naczelny organ administracji paristwowej, ktére-
go w doktrynie wyréznia sie po nastepujacych cechach:

[...] powolywany przez Prezydenta albo po uprzednim wyborze przez sejm,
organ zwierzchni wobec pozostalych organéw w strukturze administracji
rzadowe;j,

wlasdciwos¢ terytorialna obejmuje obszar catego kraju,

odpowiedzialnos¢ polityczna i konstytucyjna®.

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze w poprzednim okresie programo-
wania budzetu UE, tj. w latach 2007-2013, ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r.
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju®, nie przewidywala expressis ver-
bis delegacji ustawowej do wydania rozporzadzenia dla naczelnego orga-
nu administracji panstwowej w zakresie ksztatltowania polityki w zakresie
kwalifikowalnosci wydatkéw w ramach projektéw europejskich. Zakres
materialnoprawny ww. aktu prawnego wprowadzit za to pojecie prawne
,kwalifikowalnos¢ wydatkow” (art. 5 pkt 6 u.p.p.r.), rozumiane jako:

2 Podmioty administrujace” to pojecie szersze niz ,,podmioty administracji publicz-
nej”. Na temat pojecia ,,organ administrujacy” (wg J. Bocia), zob. J. Bo¢ (red.), Prawo admi-
nistracyjne, Wroctaw 2007, s. 132.

2 E.Knosala, L. Zacharko, A. Matan, Elementy nauki administracji, Wroctaw 2002, s. 20.

2 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, tekst
jednolity: Dz. U. z 2019 r. poz. 1295, 2020 (dalej: u.p.p.r.).
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spelnienie przez wydatki poniesione w ramach programéw operacyjnych

kryteriow:

a) spojnosci z postanowieniami przyjetego programu operacyjnego,

b) okreslonych szczegélowo przez instytucje zarzadzajaca zgodnie z art. 26
ust. 1 pkt 6 [ u.p.p.r. - M.K/],

c) dodatkowych, przewidzianych dla danego Zrédla finansowania, w przy-
padku programéw finansowanych ze zrédet zagranicznych.

Ustalono takze przykladowy katalog zadan instytucji zarzadzajacej,
w ramach ktérej przewidziano okreslenie kryteriéw kwalifikowalnosci
wydatkéw objetych dofinansowaniem w ramach programu operacyjnego
(art. 26 ust. 1 pkt 6 u.p.p.r.). Przy czym, za instytucje zarzadzajaca w rozu-
mieniu u.p.p.r. (art. 25 ust. 2) przyjeto:

1) w przypadku krajowego programu operacyjnego - odpowiednio wiasci-

wy minister albo minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego, zgodnie

z art. 18 [u.p.p.r. - M.K.];

2) w przypadku regionalnego programu operacyjnego - zarzad wojewodz-

twa.

Tymczasem w ustawie dotyczacej okresu programowania budzetu
UE 2014-2020, ustawodawca poszed! krok dalej. W ustawie z dnia 11 lip-
ca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spdjnosci
finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020% upowaznit mini-
stra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego wykonujacego zadania
panistwa czlonkowskiego, w celu zapewnienia zgodnosci sposobu reali-
zacji programow operacyjnych z prawem Unii Europejskiej w zakresie
wdrazania funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci oraz spetniania
wymagan okredlanych przez Komisje Europejska w tym zakresie, a takze
w celu zapewnienia jednolitosci sposobu realizacji programéw operacyj-
nych i prawidlowosci realizacji zadan i obowigzkéw okreslonych ustawg,
do wydawania wytycznych dotyczacych m.in. kwalifikowalnosci wydat-
kéw w ramach programéw operacyjnych (art. 5 ust. 1 pkt 5 u.p.p.p.s.).
Wyraznie wyznaczyl tym samym pole do dziatania w formie aktu admi-
nistracyjnego dla wtasciwego ministra. Jednak uwage zwraca pewna nie-
konsekwencja ustawodawcy. Stworzono bowiem swoista , proteze praw-

# Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polity-
ki spéjnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020, tekst jednolity: Dz. U.
z 2018 r. poz. 1431, 1544, z 2019 r. poz. 60, 730, 572, 2020 (dalej: u.p.p.p.s.).
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na”, czyli wytyczne naczelnego organu administracji panistwowej, ktore
i tak nie zyskuja statusu prawa powszechnie obowigzujacego; vide art. 87
ust. 1 1 2 Konstytucji RP*. Wprowadzenie upowaznienia do wydawania
rozporzadzen w zakresie procedury, okreslajacej mechanizmy stymulo-
wania konkurencyjnosci w projektach europejskich w ramach kwalifiko-
walnosci wydatkéw przez wyznaczony w ustawie naczelny organ admi-
nistracji panistwowej, uczyniloby bezprzedmiotowym zobowigzywanie
beneficjentéw do stosowania wytycznych, na gruncie stosunkéw cywil-
noprawnych. Trudno uciec od przekonania, ze ustawodawca zatrzymat
sie w polowie drogi.

2. Mechanizmy stymulowania konkurencyjnosci
w projektach europejskich w latach 2007-2013

Ewolucja koncepcji wydatkowania srodkéw finansowych pochodza-
cych z budzet UE w ramach projektow europejskich i towarzyszacego im
wspotfinansowania ze srodkoéw krajowych, charakteryzuje si¢ duzg am-
plituda zmian. Od w pelni sformalizowanej, wyrastajacej z omnipotencji
panstwa sktonnego regulowaé kazdy niemal przejaw zycia gospodarcze-
go, ktérego przedmiot stanowi obrét Srodkami publicznymi, do koncepcji
nieco bardziej liberalnej, strukturalnie i organizacyjnie odformalizowane;j.

W badanym okresie programowania budzetu UE, mechanizmy sty-
mulowania konkurencyjnoéci w projektach europejskich ustalat wlasciwy
minister, przy uzyciu instrumentu prawnego pod nazwa: wytycznych
(Krajowe wytyczne dotyczqce kwalifikowania wydatkow w ramach funduszy
strukturalnych i Funduszu Spdjnosci w okresie programowania 2007-2013). Na
potrzeby pracy, dla okresu programowania budzetu UE 2007-2013 uzy-
wamy ogolnej nazwy, uksztaltowanej w praktyce: Wytyczne w zakresie
kwalifikowania wydatkéw w ramach PO KL. Dokument rzadowy, a z punk-
tu widzenia nauki prawa administracyjnego , akt administracyjny gene-
ralny” o charakterze ogélnym i wladczym®, byt aktualizowany dziesie¢

# Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r.
Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.

% Przez ,akt administracyjny generalny” rozumiem, za W. Chréscielewskim: , wy-
dany przez organ administracji publicznej w znaczeniu ustrojowym lub funkcjonalnym,
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razy. Rzeczony akt administracyjny byt i jest typowym narzedziem rea-
lizacji polityki administracyjnej na szczeblu centralnym. Podobnym fluk-
tuacjom co sam akt, podlegat takze organ administracyjny, ktéry go wy-
dawal. Wraz z przeksztalceniami ustrojowo-kompetencyjnymi zmieniat
czedciowo wlasciwos¢ rzeczowa. W poczatkowym okresie programowa-
nia budzetu UE, tj. w latach 2007-2013, ministrem wiasciwym by} Minister
Rozwoju Regionalnego, a nastepnie Minister Infrastruktury i Rozwoju.

W pierwszych Wytycznych w zakresie kwalifikowania wydatkéw w ramach
PO KL*, uksztaltowano poglad, ze:

1) Co do zasady wszystkie wydatki w ramach PO KL sa kwalifikowalne, o ile:

a) sa niezbedne dla realizacji projektu, a wiec maja bezposredni zwigzek
z celami projektu;

b) sg efektywne tj. spelniaja wymogi efektywnego zarzadzania finansami
(relacja nakiad/rezultat);

c) zostaly faktycznie poniesione;

d) sa udokumentowane;

e) zostaly przewidziane w zatwierdzonym budzecie projektu zgodnie
z zasadami w zakresie konstruowania budzetu w ramach PO KL;

f) sa zgodne ze szczegblowymi zasadami okreslonymi w niniejszych Wy-
tycznych tj:
i. nie zostaly wymienione w katalogu wydatkoéw niekwalifikowalnych

z EFS w podrozdziale 4.1;

na podstawie przepisow prawa, akt o charakterze ogélnym i wiadczym, ktéry zawiera
W swojej tresci nowe normy prawne lub dokonuje interpretacji norm juz wczeséniej ustano-
wionych, a niekiedy zawiera jedynie urzedowe informacje rzutujace na proces stosowania
prawa. Akt ten najczesciej bedzie aktem abstrakcyjnym, nie konsumujacym sie poprzez
jednorazowe zastosowanie [...]”, J. Chréscielewski, Akt administracyjny generalny, £.6dz
1994, s. 105. W zaprezentowanym tu znaczeniu, omawiane wytyczne, stanowia akt admi-
nistracyjny generalny, albowiem sa: 1) wydane przez organ administracji publicznej; 2) na
podstawie i w granicach prawa; 3) posiadaja charakter ogélny (abstrakcyjny) - nie jest
stypizowany wprost krag odbiorcéw - i nie konsumuja sie (nie wygasa) poprzez jednora-
zowe zastosowanie; 4) wyznaczajq zakres praw i obowiazkéw stron przy wypelnieniu sie
stanu faktycznego okreslonego w normie prawnej; 5) tworza pomiedzy organem admini-
stracyjnym a adresatem normy stosunek administracyjno-prawny.

% Minister Rozwoju Regionalnego, Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013.
Wytyczne w zakresie kwalifikowania wydatkéw w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki,
Warszawa, 9 lipca 2007 r., MRR/KL/1.1/07/2007, http:/ /www kapitalludzki.gov.pl/do-
kumenty/wytyczne-mrr/wytyczne-kwalifikowalnosc/ [dostep: 11.07.2019 r.] (dalej: wy-
tyczne w zakresie kwalifikowania wydatkéw w ramach PO KL - wersja obowiazujaca od
9.07.2007 r. do 9.03.2008 r.).
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ii. zostaly poniesione zgodnie z zasadami okre$lonymi w niniejszych
Wytycznych.
g) sa zgodne z odrebnymi przepisami prawa krajowego i wspdlnotowego,
w szczegoblnosci z ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. - Prawo zamoéwient
publicznych?.

W kolejnych czterech wersjach Wytycznych w zakresie kwalifikowania
wydatkéw w ramach PO KL wlasciwie nie zmieniono zasad wydatkowa-
nia érodkéw europejskich w EFS - pozostawiono zasady ogélne. Dziwi
natomiast fakt, ze od dnia 29 stycznia 2010 r., czyli od dnia wejscia w zy-
cie nowelizacji u.p.z.p.”, do wydania Wytycznych w zakresie kwalifikowania
wydatkow w ramach PO KL okre$lajacych zasady wydatkowania srodkéw
przyznanych w ramach projektéw europejskich, nie okres§lono mechani-
zmu wydatkowego dla sektora prywatnego. Dziwi to tym bardziej, ze wy-
tyczne to - jak ustaliliémy - akt administracyjny generalny opracowywa-
ny i wydawany na poziomie jednego z dzialéw administracji publiczne;.
W konsekwencji do dnia 1 stycznia 2011 r. powstata pewna luka prawna,
a wlasciwie stan niepewnosci prawnej w zakresie zasad wydatkowania
srodkéw pienieznych pochodzacych z EFS. Srodki zaradcze wdrozono
w Wytycznych w zakresie kwalifikowania wydatkow w ramach PO KL w wersji
z dnia 22 listopada 2010 r.* To wtedy napotykamy na pierwsza wersje me-
chanizméw stymulujacych konkurencyjnosé w projektach europejskich:
Przejrzystosc i konkurencyjnosé wydatkéw oraz Zasade efektywnego zarzqdzania
finansami. Ze pewnymi zmianami, uksztattowaty one procedure, z ktérej
korzysta sektor prywatny w biezacym okresie programowania budzetu
UE 2014-2020, wydatkujac érodki przyznane w ramach wnioskéw o dofi-
nansowanie projektow.

¥ Rozdz. 3 podrozdz. 1 pkt 1 wytycznych w zakresie kwalifikowania wydatkow
w ramach PO KL - wersja obowiazujaca od 9.07.2007 r. do 9.03.2008 r.

% Ustawa z dnia 2 grudnia 2009 r. o zmianie ustawy - Prawo zamoéwien publicznych
oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. z 2009 r. Nr 223, poz. 1778.

¥ Minister Rozwoju Regionalnego, Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013.
Wytyczne w zakresie kwalifikowania wydatkéw w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki,
Warszawa, 22 listopada 2010 r., MRR/KL/1(6)/11/10, http:/ /www kapitalludzki.gov.pl/
dokumenty/wytyczne-mrr/wytyczne-kwalifikowalnosc/ [dostep: 11.07.2019 r.] (dalej:
wytyczne w zakresie kwalifikowania wydatkéw w ramach PO KL - wersja obowiazujaca
od 1.01.2011 r. do 31.12.2011 r.).
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Powstaly wowczas dwie glowne zasady wydatkowe, rozumiane jako
publicznoprawne mechanizmy stymulujace konkurencyjno$¢ w projek-
tach europejskich:
a) ,zasada konkurencyjnosci” - dla zamoéwien przekraczajacych wyra-
zona w zlotych réwnowartos¢ kwoty 14 tys. euro netto®, oraz

b),rozeznanie rynku” - w przypadku zakupu ustugi lub towaru
o wartosci powyzej 20 tys. zt netto, ale réwnoczeénie nie przekra-
czajacych wyrazonej w zlotych réwnowartosci kwoty 14 tys. euro
netto.

W uaktualnionej wersji Wytycznych w zakresie kwalifikowania wydatkéw
w ramach PO KL wyraznie okreslono, poprzez jakie zachowania benefi-
cjenta podjete w toku postepowania w sprawie zakupu towaréw i ustug
w ramach projektu, materializowac si¢ bedzie zasada zachowania uczci-
wej konkurencji i réwnego traktowania wykonawcéw (zasada konkuren-
cyjnosci) oraz zasada efektywnego i racjonalnego ponoszenia wydatkéw
(rozeznanie rynku)?’.

Wymienione wyzej zasady ponoszenia wydatkow, stanowia emanacje
polityki unijnej wyrazonej w art. 101-109 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej (TFUE)*2. Organy UE ze szczeg6lna pieczotowitoscia traktuja
kategorie konkurencyjnosci. Wszelkie zaklocenia w tej materii poczyty-
wane sg, i stusznie, jako zagrozenia dla wzrostu gospodarczego. Do kory-
gowania zachowan antykonkurencyjnych umocowana jest KE, jako organ
stojacy na strazy przepiséw gwarantujacych swobodna i uczciwg konku-
rencje na rynku UE®.

~Rozeznanie rynku”, w przeciwienistwie do ,zasady konkurencyj-
noéci”, ktéra charakteryzowala znacznie bardzie formalna procedu-
ra, nie musialo by¢ wyrazane poprzez klasyczne ,zapytanie ofertowe”,
w ramach ktérego wybierano oferte najkorzystniejsza ekonomicznie, na
uprzednio okre$lonych zasadach. Zgodnie z treScia Wytycznych w zakre-
sie kwalifikowania wydatkow w ramach PO KL w wersji z dnia 22 listopada

% Prég bagatelnosci ,zasady konkurencyjnosci” wyraznie skorelowano z progiem

bagatelnosci z u.p.z.p. (art. 4 pkt 8 u.p.z.p.).

31 Zob. rozdz. 3.1.4 sekcja 4 wytycznych w zakresie kwalifikowania wydatkéw w ra-
mach PO KL - wersja obowigzujaca od 1.01.2011 r. do 31.12.2011 r.

%2 Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 83 z 30.03.2010, s. 1-388.

¥ Priorytety Komisji Europejskiej, https://ec.europa.eu/commission/index_pl [do-
step: 14.12.2017 r.].
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2010 r., wydatek byl kwalifikowalny, jesli byl racjonalny* i efektywny®.
Przy czym, przestanki te nalezy postrzegac jako:

dziatania skierowane na osigganie skutecznosci (rozumianej jako optymalna
relacja miedzy wyznaczonymi celami i zadaniami a osiggnietymi efektami ich
realizacji) oraz efektywnosci (bazujacej na oszczednosci dysponenta w gospo-
darowaniu posiadanymi zasobami).

»,Rozeznanie rynku” okreslonojako ,poréwnanie cen u co najmniej trzech
potencjalnych dostawcow towaréw lub ustugodawcéw, [...] o ile na rynku
istnieje trzech potencjalnych wykonawcéw”¥. Pierwotnie nie zastrzezono
wprost formy pisemnej dla ,rozeznania rynku”*, a nawet zawiazanej w ten
sposob umowy cywilnoprawnej. Jednak w praktyce czesto sie ja napotykato
- wedle zasady, Ze najbardziej wiarygodny, posiadajacy najwyzsza moc do-
wodowa, zwlaszcza dla organéw kontrolnych, jest dowdd z dokumentow.
Od dnia 1 stycznia 2012 r. wprowadzono zasade pisemnosci®, ktorg uksztal-
towaly w badanym okresie programowania budzetu UE Wytyczne w zakresie
kwalifikowania wydatkow w ramach PO KL w wersji z dnia 2 kwietnia 2014 r.*:

* Na temat rodowodu pojecia ,racjonalnosci”, zob. K. Adamiecki, Nauka organizacji
i jej rola w zZyciu gospodarczym, Warszawa 1932.

% Mierniki efektywnosci” wg uzywanej przez OECD metodologii dzielimy na:
mierniki produktu, mierniki efektu czesciowego i mierniki efektu koricowego. Na temat
,miernikéw efektywnosci” stosowanych w UE, zob. K. Karpiniska [w:] T. Lubiriska (red.),
Budzet zadaniowy w Polsce. Reorientacja z wydatkowania na zarzqdzanie pienigdzmi publicznymi,
Warszawa 2007, s. 39 i nast.

% J. Stankiewicz [w:] E. Ruskowski (red.), System prawa finansowego, t. 2. Prawo finanso-
we sektora finanséw publicznych, Warszawa 2010, s. 270, 271.

% Rozdz. 3 sekcja 4 pkt 3 wytycznych w zakresie kwalifikowania wydatkow w ra-
mach PO KL - wersja obowigzujaca od 1.01.2011 r. do 31.12.2011 r. Tak uksztalttowana za-
sada rozeznania rynku przetrwata do korica okresu kwalifikowania wydatkéw w ramach
PO KL, tj. 31 grudnia 2015 r.

% Zob. rozdz. 3 sekcja 4 pkt 6 wytycznych w zakresie kwalifikowania wydatkow
w ramach PO KL - wersja obowiazujaca od 1.01.2011 r. do 31.12.2011 r.

% Zob. rozdz. 3 sekcja 4 pkt 6, Minister Rozwoju Regionalnego, Narodowe Strategiczne
Ramy Odniesienia 2007-2013. Wytyczne w zakresie kwalifikowania wydatkow w ramach Programu
Operacyjnego Kapital Ludzki, Warszawa, 15 grudnia 2011 r. MRR/KL/1(7)/12/11, http://
www .kapitalludzki.gov.pl/dokumenty /wytyczne-mrr/wytyczne-kwalifikowalnosc/
[dostep: 14.08.2019 r.] (dalej: wytyczne w zakresie kwalifikowania wydatkéw w ramach
PO KL - wersja obowigzujaca od 1.01.2012 r. do 31.08.2012 r.).

% Minister Infrastruktury i Rozwoju, Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-
2013. Wytyczne w zakresie kwalifikowania wydatkéw w ramach Programu Operacyjnego Kapitat
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[...] Udokumentowanie przebiegu procesu rozeznania rynku wymaga formy
pisemnej i polega na zarchiwizowaniu np. wydrukéw stron internetowych
z opisem towaru lub ustugi i ceng lub wydrukéw maili z informacja na temat
ceny za okreslony towar lub ustuge, albo innego dokumentu. Nie jest wystar-
czajace sporzadzenie notatki roboczej lub protokotu z przeprowadzenia roze-
znania rynku dokonanego w drodze wywiadu osobistego lub telefonicznego,
chyba ze notatka lub protokét potwierdzone zostatyby podpisem kazdego
z wymienionych w ich treéci dostawcow lub wykonawcow™.

Notabene blednie uzyto terminu ,forma pisemna”, wskazujac dorozu-
mianie na art. 78 § 1i 2 k.c.*?, gdy de facto méwi¢ mozemy jedynie o ,pi-
semnoéci” - wyrazeniu o§wiadczenia woli za pomoca dowolnego nosnika
tresci, poprzez dowolny zapis, tak aby druga strona transakcji mogta sie
z tym o$wiadczeniem zapoznac i odczytac go.

»,Zasada konkurencyjnosci”, jak juz wyartykulowano wyzej, doty-
czyla wszystkich zamoéwien objetych projektem europejskim, ktére prze-
kraczaly wyrazong w ztotych réwnowartos¢ kwoty 14 tys. euro (bez po-
datku od towaréw i ustug)® - wylaczajac zamoéwienia dotyczace zadan
wykonywanych przez personel zarzadzajacy projektu oraz zamoéwienia
dotyczace zadann wykonywanych przez personel projektu, z ktérym be-
neficjent w okresie co najmniej jednego roku przed zlozeniem wniosku
o dofinansowanie projektu wspétpracowat w sposéb ciagly lub powta-
rzalny. Beneficjentéw z sektora prywatnego zobowiazano takze, aby przy
opisie przedmiotu zamoéwienia, stosowali nazwy i kody CPV (ang. Com-
mon Procurement Vocabulary), co bylo rozwiazaniem logicznym i systemo-
wo spojnym. Na tym etapie rozwoju mechanizméw stymulujacych kon-
kurencyjnos¢ w projektach europejskich nie tworzono jeszcze zbyt duzej
ilosci poje¢ na potrzeby wytycznych. Inflacja, uwydatnita sie z cala moca
w latach nastepnych. Tak wiec, w celu spelnienia ,, zasady konkurencyjno-

Ludzki, Warszawa, 2 kwietnia 2014 r. MIR/KL/1(1)/04/14, http:/ /www kapitalludzki.
gov.pl/dokumenty/wytyczne-mrr/wytyczne-kwalifikowalnosc/ [dostep: 11.07.2019 r.]
(dalej: wytyczne w zakresie kwalifikowania wydatkéw w ramach PO KL - wersja obowia-
zujaca od 01.05.2014 r.).

4 Rozdz. 3.1.4 sekcja 4 pkt 6 wytycznych w zakresie kwalifikowania wydatkéw w ra-
mach PO KL - wersja obowiazujaca od 01.05.2014 r.

#2 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny, tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r.
poz. 1145 (dalej: k.c.).

# Zasady przeliczania euro na zlotowki odbywaly sie na zasadach przyjetych
W u.p.z.p.
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ci” nalezato wysla¢ ,zapytanie ofertowe”, do co najmniej trzech poten-
cjalnych wykonawcéw, o ile na rynku istniato trzech potencjalnych wyko-
nawcoéw danego zamdwienia; réwnoczednie beneficjent byt zobowiazany
do upublicznienia , zapytania ofertowego”, co najmniej na swojej stronie
internetowej, o ile posiadal taka strone*.

Rzucaja sie tu w oczy, nieostre terminy administracyjno-prawne, takie
jak: ,zapytanie ofertowe” i ,wykonawca”. Przy braku jednoznacznych
wskazan, co do wlasciwosci stosunku prawnego rzadzacego ,,zasada kon-
kurencyjnosci”, przyjeto w drodze interpretacji wytycznych dokonywa-
nych sukcesywnie przez organ, ze mamy do czynienia z typowym sto-
sunkiem prywatnoprawnym. Z tego wynika, ze konstrukcja , zapytania
ofertowego” zasadza sie na tresci art. 66 § 1 k.c. Razi tu zwlaszcza brak
odestart do poszczegélnych ustaw, normalizujacych siatke pojeciowa,
stad wewnetrzny chaos terminologiczny aktu administracyjnego. Podob-
nie jest z terminem , potencjalny wykonawca”. Tutaj jest klopot podwj-
ny, poniewaz ani Kodeks cywilny, ani u.p.z.p., nie znaja takiego pojecia.
Wytyczne przewidywaly za to instytucje ,wykonawcy”, definiujac go
jako osobe fizyczng, osobe prawna albo jednostke organizacyjna niepo-
siadajacq osobowosci prawnej, ktéra ubiega sie o udzielenie zamoéwienia,
ztozyla oferte lub zawarla umowe w sprawie zaméwienia. Mowa jest tu
zatem o sytuacji ex post, przy czym o , potencjalnym wykonawcy” mozna
moéwié wylacznie w sytuacji ex ante. Ale to tylko drobny szczeg6t, tytutem
przyktadu.

Abstrahujac na moment od meritum, warto zaznaczy¢, ze konstrukcja
formalnoprawna ,zasady konkurencyjnoéci”, zbudowana jest w oparciu
o zasady ogolne prawa UE, tj. postanowienia TFUE (m.in. art. 18, art. 28
i nast., art. 49 i nast., art. 56 i nast.) oraz Komunikatu Wyjasniajacego Ko-
misji dotyczacego prawa wspdlnotowego obowiazujacego w dziedzinie
udzielania zamoéwien, ktdre nie sg lub sa jedynie czesciowo objete dyrek-
tywami w sprawie zamoéwieni publicznych®. Powyzsze wynikato z faktu,
ze kazdy wydatek poniesiony na zaméwienie w projekcie europejskim
dotowanym ze Srodkéw publicznych, jest wydatkiem publicznym i wi-

# Zob. rozdz. 3.1.3 sekcja 3 podsekcja 1 pkt lit a wytycznych w zakresie kwalifikowa-
nia wydatkéw w ramach PO KL - wersja obowigzujaca od 1.01.2011 r. do 31.12. 2011 r.

# Komunikat Wyjasniajacy Komisji dotyczacy prawa wspdlnotowego obowiazujace-
go w dziedzinie udzielania zamoéwien, ktore nie sa lub sa jedynie czesciowo objete dyrek-
tywami w sprawie zamoéwien publicznych, Dz. Urz. UE C 179 z 1.08.2006, s. 2-7.
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nien podlegaé¢ prawu publicznemu - jesli nie na poziomie prawa kraju
cztonkowskiego, to przynajmniej na poziomie prawa UE.

Idac dalej, ,,zapytanie ofertowe” powinno zawiera¢ w szczegdlnosci
opis przedmiotu zamoéwienia, kryteria oceny oferty, informacje o wagach
punktowych lub procentowych przypisanych do poszczegolnych kryte-
riéw oceny oferty, sposobu przyznawania punktacji za spelnienie danego
kryterium oraz termin skadania ofert, przy czym termin na zlozenie ofer-
ty powinien wynosi¢ nie mniej niz 10 dni roboczych od dnia ogloszenia
zapytania ofertowego®.

Analizujac konstrukcje ,, zapytania ofertowego”, po pierwsze rzuca sie
w oczy wymog zapewnienia transparentnosci postepowania, w postaci
upublicznienia ogloszenia o wszczeciu postepowania ofertowego. Upub-
licznienie informacji o mozliwosci udzielenia zamoéwienia, tj. zglaszanie
realnego popytu na zakup okredlonych towaréw, ustug czy rob6t budow-
lanych, powinno dotrze¢ do maksymalnej liczby podmiotéw rynkowych
zdolnych wykonaé¢ zamoéwienie, tak aby uzyskaé¢ najkorzystniejsza eko-
nomicznie oferte. Tylko wtedy mechanizm rynkowy zadziata bez ogra-
niczen i uzyskamy faktyczng (rynkowa) cene dobra. Majac to na uwadze,
przy konstruowaniu wytycznych nalezato postuzy¢ sie popularng dome-
ng internetowg, np. Biuletynem Zamoéwieni Publicznych®” - niestety, stalo
sie inaczej. Brak publikatora zamoéwien dla sektora prywatnego sprawit,
ze pojawila sie pokusa ukrycia zaméwienia, wywolana , oportunizmem”
itzw. ,sekretne zamoéwienia” - zupelnie jak w poczatkowych latach obo-
wigzywania ustawy zamoéwieniowej; tylko tutaj rzecz dotyczyla pod-
miotow ze sfery prywatnoprawnej - powielono te same bledy. Podmioty
gospodarcze, ktérych nie faczyly relacje biznesowe z beneficjentem $rod-
kow europejskich, nie byly w stanie uzyskac informacji o wszczeciu poste-
powania. Kwestie upublicznienia ,zapytania ofertowego” do momentu
uruchomienia bazy konkurencyjnosci - o ktérej w dalszej czeéci pracy -
zdawala sie¢ rekompensowa¢ instytucja powiadomienia potencjalnych
wykonawcéw o zamoéwieniu; jednak i ona nie wytrzymywata krytyki.
Nie bylo gwarancji, ze beneficjent wysle tres¢ zapytania ofertowego do
podmiotéw, ktére w jego ocenie ztozy¢ powinny najkorzystniejsza ofer-

% Zob. rozdz. 3.1.3 sekcja 3 podsekgja 1 pkt lit. a wytycznych w zakresie kwalifikowa-
nia wydatkéw w ramach PO KL - wersja obowigzujaca od 1.01.2011 r. do 31.12. 2011 r.

¥ Biuletyn Zamoéwieri Publicznych jest postrzegany jako naturalne miejsce spotkan
wykonawcéw z zamawiajacymi.
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te. Czesto zdarzalo sie tak, ze beneficjent wysylal skonstruowane przez
siebie zapytanie ofertowe do podmiotéw, z ktérymi pozostawat w relacji
biznesowej, oczekujac jakiejs formy rewanzu, lub wysytat je wprost do
podmiotéw z wlasnej grupy kapitalowej, dziatajac z nimi w zmowie. Nie
przewidziano takze zbiorczej informacji publicznej, na okolicznos¢ tego
jakie podmioty z sektora prywatnego prowadza projekty europejskie i re-
alizacji jakich zamoéwien beda oczekiwatly od rynku.

Dopiero w Wytycznych w zakresie kwalifikowania wydatkéw w ramach
PO KL w wersji z dnia 1 lipca 2013 r.*® uregulowano ta sprawe. Wpro-
wadzono obowigzek publikacji zaméwieni na stronie internetowej, ktéra
miata powsta¢ niebawem, jednak prace nad jej przygotowaniem trwaty
na tyle dlugo, ze w zasadzie wymog ten zaczeto stosowaé w kolejnej per-
spektywie budzetowe;j.

Wracajac do zakresu treéci ,zapytania ofertowego”, konstrukcja usta-
lona na potrzeby Wytycznych w zakresie kwalifikowania wydatkéw w ramach
PO KL nie budzila juz takich zastrzezer,, jak kwestia dotyczaca publikacji
ogloszenia o wszczeciu postepowania ofertowego. Wymog szczegdtowego
opisu przedmiotu zamoéwienia (przy jego ustalaniu positkowac sie nalezy
kodami CPV), sprecyzowanie kryteriow oceny ofert wraz z okresleniem ich
wag, spos6b punktacji ofert, minimalny termin na ztozenie ofert oraz pi-
semno$¢ postepowania (m.in. obowiazek sporzadzenia protokotu z wyboru
oferty oraz zawarcia umowy w formie pisemnej), byly gwarantem nie tylko
zakupu towaréw lub ustug, takich, na jakie zglasza zapotrzebowanie bene-
ficjent, ale takze przeprowadzeniem przejrzystego i uczciwego postepowa-
nia - przynajmniej od momentu ztozZenia ofert. Nalezy pamietac, Ze to bene-
ficjent ustalatl tres¢ , zapytania ofertowego”. W tym wzgledzie byt zwigzany
nie tylko wytycznymi, ale przede wszystkim tre$cia wniosku o dofinanso-
wanie projektu. Jesli beneficjent ustanowilby np. kryteria oceny ofert czy
warunki udzialu w postepowaniu niewspétmierne do przedmiotu zamoé-
wienia, liczy¢ by sie musiat z nalozeniem korekty finansowej*, ktéra bylaby

% Minister Rozwoju Regionalnego, Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013.
Wytyczne w zakresie kwalifikowania wydatkéw w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki,
Warszawa, 1 lipca 2013 r., MRR/KL/1(9)/07/13, http:/ /www kapitalludzki.gov.pl/do-
kumenty/wytyczne-mrr/wytyczne-kwalifikowalnosc/ [dostep: 11.07.2019 r.] (dalej: wy-
tyczne w zakresie kwalifikowania wydatkéw w ramach PO KL - wersja obowigzujaca od
15.07.2013 r. do 30.04.2014 r.).

¥ Kwota, o jaka pomniejsza sie wspoétfinansowanie UE dla projektu lub programu
operacyjnego w zwigzku z nieprawidfowoscig indywidualng lub systemowg - art. 2 pkt 12
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odpowiedzig na zakiécenie konkurencji i nieréwne traktowanie wykonaw-
cow w ramach jednego postepowania. Tak wiec, dowolnos¢ w ksztaltowa-
niu tresci ,, zapytania ofertowego” w duzej mierze ograniczono.

3. Mechanizmy stymulowania konkurencyjnosci
w projektach europejskich w latach 2014-2020

W okresie programowania budzetu UE ustalonym na lata 2014-2020,
podobnie jak w okresie poprzednim, podstawowym mechanizmem sty-
mulowania konkurencyjnosci w projektach europejskich byly wytyczne.
Tym razem, skonsolidowano zakres merytoryczny i zakres oddziatywa-
nia wytycznych, tworzac jeden zwarty akt administracyjny dla wszyst-
kich funduszy w zakresie kwalifikowania wydatkéw: Wytyczne w zakresie
kwalifikowalnosci wydatkow w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju Regio-
nalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spojnosci na lata
2014-2020°.

W nowym okresie programowania budzetu UE, duzy nacisk polozono
na wyznaczenie linii demarkacyjnej pomiedzy sektorem publicznym i sek-
torem prywatnym, a w $lad za tym, stworzenie konstrukcji formalnopraw-
nych wyczerpujaco regulujacych kwestie wydatkowania srodkéw publicz-
nych w ramach projektéw europejskich. Dookreslono Szczegélne warunki
realizacji zamowien publicznych udzielanych zgodnie z ustawg Pzp' oraz Szcze-

uw.p.p.p.s. Minister wlasciwy ds. rozwoju regionalnego poprzez delegacje ustawowa, zy-
skal uprawnienie do wydawania rozporzadzenia w zakresie ustalania korekt finanso-
wych, zob. obwieszczenie Ministra Inwestycji i Rozwoju z dnia 20 kwietnia 2018 r. w spra-
wie ogloszenia jednolitego tekstu rozporzadzenia Ministra rozwoju w sprawie warunkow
obnizania wartosci korekt finansowych oraz wydatkéw poniesionych nieprawidlowo
zwigzanych z udzielaniem zamoéwien, Dz. U. z 2018 1. poz. 971 z zalacznikiem (tzw. , tary-
fikatorem korekt finansowych”).

® Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, Umowa Partnerstwa 2014-2020. Wytycz-
ne w zakresie kwalifikowalnosci wydatkéw w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju Regio-
nalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego oraz Funduszu Spéjnosci na lata 2014-2020,
Warszawa, 10 kwietnia 2015 r., MIiR/H 2014-2020/12(01)/04/2015, https://www .fun-
duszeeuropejskie.gov.pl/media/2155/Wytyczne_kwalifikowalnosc_wydatkow_EFFR_
EFS_FS_2014_20.pdf [dostep: 11.07.2019 r.] (dalej: wytyczne w zakresie kwalifikowania
wydatkéw EFRR, EFS, FS - wersja obowigzujaca od 10.04.2015 r. do 13.10.2016 r.).

1 Rozdz. 6 podrozdz. 6.5.2 wytycznych w zakresie kwalifikowania wydatkéw EFRR,
EFS, FS - wersja obowigzujaca od 10.04.2015 r. do 13.10.2016 r.
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g0lne warunki realizacji zamowien publicznych udzielanych zgodnie z zasadq kon-
kurencyjnosci®®. Wyraznie rozbudowano siatke pojeciowa, tworzac pojecia
administracyjnoprawne na potrzeby wytycznych, ktére znamy z innych
aktéw prawnych, jak: ,zaméwienie publiczne” okreslajac jako:

[...] pisemna umowe odplatng, zawarta pomiedzy zamawiajacym a wyko-
nawca, ktorej przedmiotem sa ustugi, dostawy lub roboty budowlane prze-
widziane w projekcie realizowanym w ramach PO, przy czym dotyczy to
zar6wno umow o udzielenie zamoéwien zgodnie z ustawa Pzp jak i uméw do-
tyczacych zamoéwien udzielanych zgodnie z zasada konkurencyjnosci [...]%".

Z tego wynika, ze zakres przedmiotowy pojecia, jest szerszy niz jego
macierzysta wykladnia z u.p.z.p.: ,umowa odplatna zawierana pomiedzy
zamawiajacym a wykonawcg, ktorej przedmiotem sg ustugi, dostawy lub
roboty budowlane”*. Niepotrzebnie odnoszono si¢ - mowa o wytycz-
nych - do pisemnoéci umowy, abstrahujac juz od wady literalnego sformu-
towania tej konstrukcji. Oznaczenie formy czynnosci prawnej, jaka winna
by¢ zachowana przy zawieraniu uméw w ramach wydatkowania srodkéw
pienieznych poprzez projekty europejskie, powinna regulowac tre$¢ samej
umowy o dofinansowanie projektu. Per analogiam, mozna bylo - ceteris pari-
bus - uczyni¢ podobnie jak ustawodawca, ktéry redagujac przepisy o zamo-
wieniach publicznych, pozostawil kwestie formy czynnoéci prawnej umo-
wy w ramach aktu prawnego, ktéry regulowat je wyczerpujaco w innym
miejscu - u.f.p. Dodatkowo podmiotom gospodarczym realizujacym wy-
datek w ramach zasady konkurencyjnosci, organ przyznat atrybut zama-
wiajacego, gdy juz np. przy rozeznaniu rynku brak odestait w tym zakresie.

Ciekawym przykladem zaplatania sie terminologicznego, poprzez
twoércza dzialalnos¢ administracji publicznej jest zréwnanie ,umowy
o dofinansowanie” (sfera prywatnoprawna) z , decyzja administracyjng”
(sfera publicznoprawna)®, tworzac w zasadzie nie znang w polskim pra-

2 Rozdz. 6 podrozdz. 6.5.3 wytycznych w zakresie kwalifikowania wydatkéw EFRR,
EFS, FS - wersja obowigzujaca od 10.04.2015 r. do 13.10.2016 r.

% Rozdz. 3 pkt 1 lit. Il wytycznych w zakresie kwalifikowania wydatkéw EFRR, EFS,
FS - wersja obowiazujaca od 10.04.2015 r. do 13.10.2016 r.

* Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 3 pazdziernika
2018 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy - Prawo zaméwieni publicznych,
Dz. U. z 2018 r. poz. 1986 z p6zn. zm.

® Rozdz. 3 pkt11lit. aa wytycznych w zakresie kwalifikowania wydatkéw EFRR, EFS,
FS - wersja obowiazujaca od 10.04.2015 r. do 13.10.2016 1.
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wie administracyjnym - a postulowana w doktrynie od lat - umowe ad-
ministracyjna. Ale to tylko tytutem przyktadu, do czego moze nas zapro-
wadzi¢ multiplikacja pojec i tworzenie prawa ad hoc, przez nie do konca
merytorycznie przygotowany do tego osrodek.

Wracajac do meritum, w ramach nowych wytycznych, nie tylko stwo-
rzono szczegdlowe warunki realizacji zamoéwien publicznych, ale swoiste
zasady ogolne: Ogdlne warunki realizacji zamowieri publicznych®. Okreslo-
no m.in. przestanki dla zamoéwien tego samego rodzaju, ktére w systemie
zamoéwien publicznych utrzymuja do dzis$ status rekomendacji. Ponadto
wprowadzono ogodlne przepisy dla terminéw sktadania ofert (7 i 14 dni
kalendarzowych), warunkéw udzialu w postepowaniu i kryteriéw oceny
ofert, ktére byly odpowiedzia na pojawiajace sie podczas kontroli, liczne
naruszenia zasad przyznania dotacji - wzorujac sie notabene na u.p.z.p.
Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze w prawie projektéw europejskich
kontrola taczona jest czesto z nadzorem, albowiem w ,funkcji nadzoru
tkwi element opieki i wspierania podmiotéw poddanych nadzorowi”.
Niejednokrotnie organ kontrolny w zaleceniach pokontrolnych®, umoz-
liwia podmiotowi kontrolowanemu przeprowadzenie postepowania na-
prawczego, pod grozba sankcji - korekty finansowej. Dzieje sie tak o ile
oczywiscie, mozna konwalidowac sytuacje prawno-faktyczna, a skala na-
ruszenia warunkéw przyznania dotacji nie nosi znamion razacego naru-
szenia przepisOw prawa.

W poréwnaniu do ostatnich wydanych w ramach PO KL wytycznych
w zakresie kwalifikowalnoéci wydatkow*’, wyraznie rozbudowano kon-
strukcje formalnoprawna zasady konkurencyjnosci. Po pierwsze, zmienit
sie prog bagatelnosci w systemie zaméwien publicznych z 14 tys. euro
na 30 tys. euro. Zrezygnowano z podawania w wytycznych kwoty ba-
gatelnosci, odsylajac w tym zakresie do art. 4 pkt 8 u.p.z.p.® Jednoczes-

% Rozdz. 6 podrozdz. 6.5.1 wytycznych w zakresie kwalifikowania wydatkéw EFRR,
EFS, FS - wersja obowigzujaca od 10.04.2015 r. do 13.10.2016 r.

" E. Przeszto, Kontrola udzielania zaméwiern publicznych, Poznan 2013, s. 121.

% Sposdb rozwigzania problemu napotkanego w trakcie kontroli rekomendowany
przez organ kontrolny. Zalecenia pokontrolne stanowia czes¢ informacji pokontrolnej,
o ktérej mowa w art. 25 ust. 1 u.p.p.p.s.

¥ Wytyczne w zakresie kwalifikowania wydatkéw w ramach PO KL - wersja obo-
wigzujaca od 01.05.2014 r.

€ Zob. rozdz. 6 podrozdz. 6.5.3 pkt 1 lit. a wytycznych w zakresie kwalifikowania
wydatkéow EFRR, EFS, FS - wersja obowiazujaca od 10.04.2015 r. do 13.10.2016 r.
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nie naczelny organ administracji paristwowej wykazal si¢ nadmiernym
paternalizmem ustalajac przestanke stosowania zasady konkurencyjnosci
od sztywnej kwoty 50 tys. zI°. Rozbudowano tres¢ zamoéwienia w fazie
ex ante®?. Pozostawiono nakaz publikacji ogloszenia o wszczeciu postepo-
wania w krajowym publikatorze®. Nieznacznie zmieniono zasady proto-
kolowania przebiegu zaméwienia. Konwalidowano niefortunny zapis ze
stownika wytycznych w zakresie zawierania uméw wynikajacy z zasady
konkurencyjnosci, wyraznie wskazujac na forme pisemna. Okreélono za-
sady dokonywania zmian postanowier zawartej umowy oraz zamoéwien
dodatkowych i uzupetniajacych. Co do zasady nie zmienil sie trzon zasa-
dy konkurencyjnosci, wyrastajacy z pierwotnej koncepcji przesylania jej
treSci do co najmniej trzech potencjalnych wykonawcow.

Jedli idzie o ,rozeznanie rynku”, sama konstrukcja prawna w pierw-
szej wersji wytycznych stracita nieco na znaczeniu. PoSwiecono jej znacz-
nie mniej miejsca niz w poprzednich wytycznych - nie stanowita nawet
odrebnej jednostki redakcyjnej. Zakres jej stosowania ulegt zmianie:
,wydatki o wartosci od 20 tys. PLN netto do 50 tys.”* Zmiana in plus
w poréwnaniu do Wytycznych w zakresie kwalifikowania wydatkow w ramach
PO KL, to obowigzek upublicznienia ogloszenia o zaméwieniu:

obowiazek dokonania i udokumentowania rozeznania rynku co najmniej
poprzez upublicznienie zapytania ofertowego na stronie internetowej benefi-
¢jenta lub innej powszechnie dostepnej stronie przeznaczonej do umieszcza-
nia zapytan ofertowych w celu wybrania najkorzystniejszej oferty®.

Zmiang in minus jest decentralizacja uprawniert do wydawania szcze-
gotowych procedur wydatkowych:

IZ PO moze okresli¢ w wytycznych programowych lub umowie o dofinanso-
wanie szczeg6lowe warunki i procedury potwierdzania przez beneficjenta, ze

1 Zob. rozdz. 6 podrozdz. 6.2 pkt 5 wytycznych w zakresie kwalifikowania wydat-
kéw EFRR, EFS, FS - wersja obowiazujaca od 10.04.2015 r. do 13.10.2016 r.

62 Zob. rozdz. 6 podrozdz. 6.5.3 pkt 5 lit. a tiret i-viii wytycznych w zakresie kwalifi-
kowania wydatkéw EFRR, EFS, FS - wersja obowiazujaca od 10.04.2015 r. do 13.10.2016 1.

® Baza Konkurencyjnosci. Fundusze Europejskie, https://bazakonkurencyjnosci.
funduszeeuropejskie.gov.pl/ [dostep: 10.12.2017 r.].

# Rozdz. 6 podrozdz. 6.2 pkt 4 wytycznych w zakresie kwalifikowania wydatkéw
EFRR, EFS, FS - wersja obowiagzujaca od 10.04.2015 r. do 13.10.2016 .

® Rozdz. 6 podrozdz. 6.2 pkt 4 wytycznych w zakresie kwalifikowania wydatkow
EFRR, EFS, FS - wersja obowiagzujaca od 10.04.2015 r. do 13.10.2016 .
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wydatek zostal dokonany w sposéb racjonalny, efektywny i przejrzysty, z za-
chowaniem zasad uzyskiwania najlepszych efektow z danych naktadow*.

W aktualnej wersji Wytycznych w zakresie kwalifikowania wydatkow
EFRR, EFS, FS z 19 lipca 2017 r.” majac na uwadze przejrzystos¢ postepo-
wania wydatkowego, stworzono wreszcie samodzielng jednostke redak-
cyjna traktujaca wylgcznie o instytucji ,rozeznania rynku”. Nowy wklad
w rozw¢j tego rodzaju mechanizmu stymulowania konkurencyjnosci
w projektach europejskich, to okredlenie zachowania podmiotu w sytua-
qji, czesto spotykanej w praktyce - braku zainteresowania oferta sktadana
przez zamawiajgcego:

w przypadku, gdy w wyniku upublicznienia zapytania ofertowego lub skie-
rowania zapytania do potencjalnych wykonawcéw nie otrzymano ofert, nie-
zbedne jest przedstawienie np. wydrukéw stron internetowych [...] z opisem
towaru/uslugi i ceng lub wydrukéw maili [...] z informacja na temat ceny za
okreslony towar/ustuge, albo innego dokumentu [...]*.

Zakonczenie

Oceniajac publicznoprawne mechanizmy stymulowania konkurencyj-
nosci w projektach europejskich, w pierwszej kolejnosci, podkresli¢ na-
lezy wage wykorzystania mechanizmu rynkowego. Chociaz forma zgla-
szania popytu odbywa sie na zasadach ustalonych przez naczelny organ
administracji panistwowej, ostatecznie to rynek, a wiasciwie konkurujace
na nim podmioty, decyduja o poziomie efektywnosci i w konsekwen-

% Rozdz. 6 podrozdz. 6.2 pkt 5 wytycznych w zakresie kwalifikowania wydatkéw
EFRR, EFS, FS - wersja obowiazujaca od 10.04.2015 r. do 13.10.2016 r.

¢ Ministerstwo Rozwoju, Umowa Partnerstwa 2014-2020. Wytyczne w zakresie kwali-
fikowalnosci wydatkéw w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskie-
go Funduszu Spolecznego oraz Funduszu Spdjnosci na lata 2014-2020, Warszawa, 19 lipca
2017 r., MR/H 2014-2020/23(3)07/2017, https:/ /www.funduszeeuropejskie.gov.pl/me-
dia/42886/ Wytyczne_w_zakresie_kwalifikowalnosci_19.pdf [dostep: 11.07.2019 r.] (dalej:
wytyczne w zakresie kwalifikowania wydatkéw EFRR, EFS, FS - wersja obowigzujaca od
23.08.2017 r.).

% Rozdz. 6 podrozdz. 6.5.1 pkt 2, wytycznych w zakresie kwalifikowania wydatkow
EFRR, EFS, FS - wersja obowiagzujaca od 23.08.2017 .
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¢ji racjonalnoéci poniesionego wydatku. Im wyzszy stopiert konkurencji
na rynku, im mniejsza bariera wyjscia na ten rynek, tym wybrana oferta
jest korzystniejsza ekonomicznie, a wydatek efektywniejszy®. Osobnym
zagadnieniem badawczym, juz nie stricte prawnym, jest sprawa admi-
nistracyjnie stymulowanego popytu generowanego przez pomoc unijna
i konsekwencje z tym zwigzane dla rynkéw, na ktére wchodzi zamawia-
jacy-beneficjent.

»~Rozeznanie rynku” i ,zasada konkurencyjnosci”, dwa publiczno-
prawne mechanizmy stymulowania konkurencyjnosci w projektach euro-
pejskich, jak sie zdaje, zostaty stworzone z dwéch powodow, w celu:

- odformalizowania postepowania - stworzenia zamknietej, prostej
mikro-procedury wydatkowej, ktérej ztozonos¢ uzalezniona jest ba-
gatelnoscig wydatku,

- stymulowania konkurencyjnosci - wprowadzenia mechanizmu
zmuszajacego beneficjentéw do urynkowienia wydatkéw w ramach
projektéw europejskich.

Podstawowym miernikiem konkurencyjnosci w postepowaniach ofer-
towych jest liczba sktadanych ofert. Stanowi ona o stopniu konkurencyj-
nosci i poziomie zainteresowania rynkiem, w konsekwencji decydujac
o efektywnosci postepowania ofertowego i racjonalnosci wydatku; lecz
tutaj brak wymiernych danych. Zreszta dla analizy dogmatyczno-prawnej
nie s3 one niezbedne. Wiadomo za to, ze , brak konkurencji [...] przektada
sie na brak efektywnosci dokonywanych wydatkéw przez podmioty sek-
tora finanséw publicznych””.

Warto podkresli¢ jeszcze jedna rzecz: beneficjenci wydatkujg srodki
publiczne w ramach zatwierdzonego uprzednio budzetu wniosku o do-
finansowanie projektu europejskiego. Zatwierdzenia dokonuje instytu-
cja, w ktorej zlozono wniosek. Z tego wynika, ze budzet projektu przed
podpisaniem umowy o dofinansowanie, przeszed! juz pozytywnie ana-
lize ekonomiczno-techniczng, a procedura wilasciwa dla ,rozeznania
rynku” czy ,zasady konkurencyjnosci” ma potwierdzi¢ trafnosc¢ przyje-
tej tam wyceny (zalozer)). Budzet projektu europejskiego jest ,sercem”

% Te prosta ,zasade efektywnosci”, jako pierwszy zauwazyt Adam Smith. W swym
teoremacie wyraznie sugeruje, ze mechanizm rynkowy ujawni sie w petni tylko przy do-
skonalej konkurencji, zob. A. Smith, Badania nad naturq i przyczynami bogactwa narodow, t. 1,
2, przekl. A. Prejbisz, B. Jasifiska, Warszawa 2007.

0 A.Panasiuk, Prawno-ekonomiczne aspekty systemu zamowieri publicznych wptywajgcych
na ograniczenie swobody konkurowania, Warszawa 2005, s. 175.
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projektu. Zaden wydatek nieprzewidziany uprzednio w budzecie, nie
moze zostaé¢ poniesiony. Wydatki w budzecie projektu maja charakter
planistyczny - sa zaplanowane i ponoszone zgodnie z harmonogramem
wniosku o dofinansowanie projektu. Wydatki na zaméwienia tozsame
przedmiotowo i rodzajowo sa grupowane i sumowane z punktu widze-
nia trwania catego projektu, a nie w systemie np. rocznym; juz ta zasada
w duzym stopniu decyduje o ich racjonalnosci. Tak wiec pole do nad-
uzyc jest ograniczone.

Postulaty odformalizowania postepowania w zakresie wydatkowania
funduszy w ramach projektéw europejskich, mozna poréwnaé¢ do ogdl-
nych postulatéow uproszczenia prawa - w tym wypadku uproszczenia
w zakresie prawa procesowego. Jak stusznie wskazuje R. Blicharz: ,nie-
jednokrotnie jest to wynikiem nie tyle nieudolnosci ustawodawcy [organu
administracji publicznej - M.K.] co sukcesywnie postepujacej ztozonosci
zjawisk spotecznych i ekonomicznych””. Tak samo przy okreslaniu pub-
licznoprawnych mechanizméw stymulowania konkurencyjnoéci w pro-
jektach europejskich, organ administracji tylko reagowat i reaguje na
zmieniajace sie czynniki zewnetrzne i wewnetrzne, pozostajac zazwyczaj

krok za praktyka.

Stowa kluczowe: projekty europejskie, kwalifikowanie wydatkéw, administra-
cyjnie stymulowana konkurencyjnos¢, akt administracyjny generalny, zamoéwie-
nia publiczne
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PUBLIC-LAW MECHANISMS OF STIMULATING COMPETITION
IN EUROPEAN PROJECTS

Summary

The Republic of Poland has been able to absorb external sources of financing
of various degrees of destination since the accession of Poland to the European
Union (EU). The extra inflow of capital has dynamized the development of mar-
kets in Poland, including the public procurement segment. It has become neces-
sary to create and then modify a mechanism of stimulating competition while
spending money transfers from the EU budget in response to changes of exogen-
ous and endogenous factors. The aim of the article is to show the genesis, evolu-
tion and preliminary assessment of the mechanisms of stimulating competition in
European projects. The work consists both theoretical remarks and those related
to the practice of functioning of the laws in selected areas of the economy. The
subject of the analysis are the beneficiaries of funds from the European Social
Fund (mainly the private sector). The object of the analysis are legal and adminis-
trative norms, related to making public purchases in frame of European projects.

Key words: European project, qualification of expenditure, administratively sti-
mulated competition, general administrative act, public procurement
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ITYBJIMYHO-IIPABOBBIE MEXAHWM3MbI CTUMYJIMPOBAHWM S
KOHKYPEHIIVIM B EBPOITEVICKVMX ITPOEKTAX

Pes3ome

C serymienuem Ilomemm B crpykrypsl Espomnerickoro Corosa (EC) nara
CTpaHa OTKpbUIa BO3MOXXHOCTD ITOITIOIIIEHV BHEIITHVIX MCTOYHVIKOB dPVIHaHCV[-
PpOBaHWs pasJIMUHON CTelleHN HasHadeHWs. JJonoHUTeIbHBI IIPUTOK KarlnuTa-
JIa yCKOPWI pasBuUTHe PHIHKOB B IToJbllle, BKIIIOYAst CErMEHT TOCy/lapCTBEHHBIX
3aKyIoK. beUTo HeoOXOVIMO CO3/1aTh, @ 3aTeM M3MEHUTD, B OTBEeT Ha M3MeHeHe
3K30- ¥ SHIOTeHHBIX (DaKTOPOB, MeXaHW3M CTUMYJTMPOBaHs KOHKY PeHIIUV TP
pacxofax JIeHeXXHEBIX repesoios u3 6romkera EC. Llens paGoTsl - mokasats re-
He3VIC, SBOJIIOLNIO U TIpeIBAPUTEIILHYIO OIIeHKY MeXaHM3MOB CTUMYJIMPOBaHVS
KOHKYPeHIUW B eBPOIericKix mpoekTax. CopepikaHue paboTbl COCTOUT M3 Teo-
peTmuecKmx 1 IrpaBOBbIX 3aMedyaHuI, a TaKxKe Tex, KOTOPBIE KaCaroTCs ITPaKTVIKI
dYHKIIMOHMPOBAHMS PacCMOTPEHHBIX IIPaBOBBIX HOPM B OTHEJIbHBIX 00JIacTsIX
sKoHOMVKM. ITperverom anamsa sBisioTcs OeHedumaper cpencts Esporeri-
CKOTO coIMaabHOro ¢hoHa (B OCHOBHOM, YaCTHEIN ceKTop). C JIpyrovi CTOpOHBbI,
IIpe/IMEeTOM aHa/IV3a ABJIIeTCs Habop IMPaBOBBIX M aIMVHVCTPATUBHBIX CTaHAAP-
TOB, CBSI3AHHBIX C OCYIIeCTB/IeHVIeM TOCYyJapCTBEHHBIX 3aKyIIOK B paMKaX eBpo-
TIeVICKVIX ITPOEKTOB, OITpesieIeHHBIX TOCYIapCTBOM.

KnroueBrle c10Ba: eBpoOIIelicKiie IIPOEKTHI, IIPMeM/IeMOCTh PacXoz0B, afMIHU-
CTPaTMBHO CTUMYJIMpYyeMas KOHKYPeHIIVs, 00T a]MHCTPAaTUBHBIV aKT, TO-
CydapcTBeHHBIe 3aKyIIKI



