g

W Zbiér Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
NIILA JAASKINENA
przedstawiona w dniu 13 marca 2014 r."'

Sprawa C-562/12

MTU Liivimaa Lihaveis
przeciwko
Eesti-Liti programmi 2007-2013 Seirekomitee

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Tartu Ringkonnakohus
(Estonia)]

Rozporzadzenie (WE) nr 1083/2006 — Rozporzadzenie (WE) nr 1080/2006 — Europejski Fundusz
Rozwoju Regionalnego — Uprawnienia komitetu monitorujacego programu operacyjnego majacego na
celu wspieranie europejskiej wspélpracy terytorialnej — Wspdlny program dwéch panstw
cztonkowskich — Podzial obowigzkéw pomiedzy komitetem monitorujacym i organem zarzadzajacym
programem — Zakaz kontroli sadowej decyzji komitetu monitorujacego — Artykul 47 Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej — Pojecie wykonania prawa Unii — Akty organéw lub jednostek
organizacyjnych Unii na podstawie art. 263 TFUE — Akty podlegajace zaskarzeniu —
Krajowa autonomia proceduralna — Zasady skuteczno$ci i réwnowaznosci

I — Wprowadzenie

1. Estonsko-Lotewski Program 2007-2013 jest transgranicznym programem wspoélpracy realizowanym
w ramach europejskiej wspdlpracy terytorialnej. Tartu Ringkonnakohus (sad okregowy w Tartu,
Estonia) ubiega si¢ o uzyskanie wskazéwki, czy absolutny zakaz kontroli sadowej decyzji odmawiajacej
finansowania dla projektu, podjetej przez komitet monitorujacy programu (zwany dalej ,komitetem
monitorujacym”), jest zgodny z prawem Unii. Przewodnik programowy wydany przez komitet
monitorujacy (zwany dalej ,przewodnikiem programowym”) wylacza sadowe S$rodki zaskarzenia
wzgledem jego decyzji. Program jest zarzadzany zgodnie z porozumieniem administracyjnym
zawartym pomiedzy dwoma panstwami czlonkowskimi — Estonia i Lotwa, wraz z estoniskim
ministerstwem spraw wewnetrznych.

1 — Jezyk oryginaltu: angielski.
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2. W szczegbélnosci sad krajowy zywi obawy co do zgodno$ci tego zakazu z art. 63 ust. 2
rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego przepisy ogdlne
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz
Funduszu Spéjnosci i uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999% w zwiazku z art. 47 Karty
praw podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej ,karta”) chroniacego prawo do skutecznego
$rodka prawnego i dostepu do bezstronnego sadu.

3. Sad krajowy chcialby takze wiedzie¢, czy Sad Unii Europejskiej lub sad krajowy posiadaja jurysdykcje
do rozpatrzenia i rozstrzygania skarg na decyzje komitetu monitorujacego. Kwestia ta ma $cisty zwiazek
z ustaleniem, czy decyzja komitetu monitorujagcego moze by¢ uznana za akt organéw lub jednostek
organizacyjnych Unii Europejskiej w rozumieniu art. 263 TFUE.

4. Niniejsza sprawe komplikuje wieloetapowy charakter przyznawania pomocy w ramach europejskiej
wspolpracy terytorialnej. Z postanowienia odsylajacego nie wynika wyraznie, czy na podstawie prawa
estonskiego decyzja komitetu monitorujacego odrzucajaca wniosek MTU Liivimaa’s Lihaveis jest
prawnie wiazaca decyzja podlegajaca kontroli sadowej, lub tez czy decyzja tego rodzaju jest
podejmowana na pdzniejszym etapie procedury przez na przyklad instytucje zarzadzajaca programem.
Ponadto, chociaz estonisko-totewski program 2007-2013 jest programem unijnym, nie da si¢ uniknac
réznic w systemach kontroli sagdowej w kazdym z panstw czlonkowskich, majacych zastosowanie do
jego wykonania.

5. Niezaleznie od tejze zlozonosci, fundamentalng zasada prawa Unii, cho¢ co do zasady do prawa
krajowego nalezy ustalenie sytuacji i interesu prawnego jednostki we wszczeciu postepowania, jest to,
ze wymaga ono jednak, aby ustawodawstwo krajowe nie podwazalo prawa do skutecznej ochrony
sadowej’. Panstwa czlonkowskie powinny ustanowi¢ system $rodkéw ochrony prawnej i procedur
zapewniajacych przestrzeganie tego prawa®. Na tle tego nakazu rozwaze pytania przedstawione przez
Tartu Ringkonnakohus.

II — Ramy prawne, postepowanie glowne i pytania prejudycjalne
A — Program estonsko-totewski oraz odnosne przepisy prawa Unii i przepisy estoriskie

1. Wprowadzenie

6. Estonsko-totewski program 2007-2013 stanowi ,program operacyjny’ w rozumieniu art. 2 pkt 1
rozporzadzenia (WE) nr 1083/2006. Ponadto jako projekt wspoétpracy terytorialnej angazujacy wiecej
niz jedno panstwo czlonkowskie podlega takze rozporzadzeniu (WE) nr 1080/2006 Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
i uchylajacemu rozporzadzenie (WE) nr 1783/1999°.

2 — Dz.U. L 210, s. 25. Rozporzadzenie 1083/2000 zostalo uchylone rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia
17 grudnia 2013 r. ustanawiajacym wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spolecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu
Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajacym przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajacym rozporzadzenie Rady (WE)
nr 1083/2006 (Dz.U. L 347, s. 320). Rozporzadzenie 1083/2006 jest jednak wiazace w niniejszej sprawie ratione temporis.

3 — Wyrok z dnia 13 marca 2007 w sprawie C-432/05 Unibet, Zb.Orz. s. I-2271, pkt 42 i przytoczone tam orzecznictwo.

4 — Ibidem.

5 — Dz.U. L 210, s. 1. Na rozprawie Komisja Europejska wskazala, ze stanowi ono lex specialis w zakresie europejskich programéw wspéipracy
terytorialnej. Rozporzadzenie nr 1080/2006 zostalo uchylone ze skutkiem od dnia 1 stycznia 2014 r. przez art. 15 rozporzadzenia (UE)
nr 1301/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i przepiséw szczegdlnych dotyczacych celu
»Inwestycje na rzecz wzrostu i zatrudnienia” oraz w sprawie uchylenia rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006 (Dz.U. L 347, s. 289). Do niniejszej
sprawy ratione temporis stosuje sie jednakze rozporzadzenie nr 1080/2006.
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2. Ramy prawne

7. Program operacyjny zostal zatwierdzony decyzja Komisji C(2007) 6603 wersja ostateczna z dnia
21 grudnia 2007 r.° i opracowany w celu promowania europejskiej wspdlpracy terytorialnej. Uzyskuje
on pomoc wspolnotowa z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (zwanego dalej ,EFRR”).

8. Podstawowa struktura zarzadzania programami Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
zostala okre§lona w art. 59 ust. 1 rozporzadzenia nr 1083/2006, ktéry stanowi, ze dla kazdego
programu operacyjnego panstwo czlonkowskie wyznacza instytucje zarzadzajaca, instytucje
certyfikujaca oraz instytucje audytowa. Jednakze art. 59 ust. 5 rozporzadzenia nr 1083/2006 stanowi,
ze szczegétowe zasady dotyczace zarzadzania programami operacyjnymi i ich kontrola w ramach
europejskiej wspotpracy terytorialnej ustanawia rozporzadzenie (WE) nr 1080/2006.

9. Artykul 60 rozporzadzenia nr 1083/2006 przedstawia funkcje instytucji zarzadzajacej, do ktérych
nalezy odpowiedzialno$¢ za zarzadzanie programami operacyjnymi i ich realizacje zgodnie z zasada
nalezytego zarzadzania finansami. Miedzy innymi instytucja zarzadzajaca jest odpowiedzialna za
zapewnienie, aby operacje byly wybierane do finansowania zgodnie z kryteriami majacymi
zastosowanie do programu operacyjnego oraz zeby spelnialy majace zastosowanie zasady wspdlnotowe
i krajowe przez caly okres ich realizacji. Instytucja zarzadzajaca powinna kierowaé praca komitetu
monitorujacego i dostarcza¢é mu dokumentacji wymaganej w celu umozliwienia monitorowania
jakosciowego realizacji programu operacyjnego w $wietle jego szczegétowych celéw.

10. Artykul 63 rozporzadzenia nr 1083/2006 przytoczony w postanowieniu odsylajacym jako majacy
zastosowanie przepis prawa Unii wprowadza komitet monitorujacy. Na mocy tego artykulu kazde
panstwo czlonkowskie ustanawia w okreslonym terminie w porozumieniu z instytucja zarzadzajaca
komitet monitorujacy dla kazdego programu operacyjnego. Mozliwe jest ustanowienie jednego
komitetu monitorujacego dla kilku programéw operacyjnych. Kazdy komitet monitorujacy powinien
sporzadzi¢ swdj regulamin wewnetrzny w ramach instytucjonalnego, prawnego i finansowego
porzadku danego panstwa czlonkowskiego oraz przyja¢ go w porozumieniu z instytucja zarzadzajaca
w celu wykonywania swoich zadan zgodnie z tymze rozporzadzeniem’.

11. Na podstawie art. 70 ust. 1 lit. a) rozporzadzenia nr 1083/2006 panstwa czlonkowskie sa
odpowiedzialne za zarzadzanie programami operacyjnymi i ich kontrole oraz ciaza na nich okreslone
zadania.

12. Odnoénie szczegétowych zasad znajdujacych zastosowanie do programéw wspoélpracy terytorialnej,
art. 14 rozporzadzenia nr 1080/2006 stanowi miedzy innymi, ze panstwa czlonkowskie uczestniczace
w programie operacyjnym powoluja jedna instytucje zarzadzajaca, jedna instytucje certyfikujaca oraz
jedna instytucje audytowgy; ta ostatnia ma swoja siedzibe w panstwie czlonkowskim instytucji
zarzadzajacej. Instytucja zarzadzajaca, po konsultacji z panstwami czlonkowskimi reprezentowanymi
na obszarze objetym dzialaniem programu, tworzy wspdlny sekretariat techniczny. Zadaniem
sekretariatu jest wspomaganie instytucji zarzadzajacej i komitetu monitorujacego w realizacji ich
zadan. Kazde z panstw czlonkowskich uczestniczacych w programie operacyjnym powoluje swoich
przedstawicieli do komitetu monitorujacego, o ktérym mowa w art. 63 rozporzadzenia nr 1083/2006.

13. Artykut 15 ust. 1 rozporzadzenia 1080/2006 stwierdza miedzy innymi, zZe instytucja zarzadzajaca
powinna, z zastrzezeniem wyjatkéw, wykonywaé zadania okre§lone w art. 60 rozporzadzenia
nr 1083/2006.

6 — Wedlug postanowienia odsylajacego w dniu 24 pazdziernika 2012 r. Komisja przyjeta decyzje C(2012) 7497 zmieniajaca decyzje C(2007) 6603.

7 — Na podstawie art. 64 ust. 1 rozporzadzenia nr 1083/2006 komitet monitorujacy powinien podlega¢ przewodnictwu przedstawiciela panstwa
czlonkowskiego lub instytucji zarzadzajacej. O jego skladzie decyduje panstwo czlonkowskie w porozumieniu z instytucja zarzadzajaca.
Artykul 64 ust. 2 rozporzadzenia nr 1083/2006 stanowi miedzy innymi, ze z inicjatywy wlasnej lub na wniosek komitetu monitorujacego
przedstawiciel Komisji uczestniczy w pracach komitetu monitorujacego z glosem doradczym.
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14. Wedlug art. 19 ust. 3 rozporzadzenia nr 1080/2006 poza zadaniami okreslonymi w art. 65
rozporzadzenia nr 1083/2006 komitet monitorujacy lub podlegajacy mu komitet sterujacy odpowiada
za wybér operacji.

15. W celu wykonania estonisko-lotewskiego programu 2007-2013 ustanowiono odrebny system
zarzadzania zgodnie z porozumieniem zawartym pomiedzy dwoma rzadami oraz ministerstwem spraw
wewnetrznych Republiki Estonii. Struktura zarzadzania w gléwnej mierze umieszczona zostala
w Estonii.

16. Ministerstwo spraw wewnetrznych Republiki Estonii wykonuje zadania instytucji zarzadzajacej
(zobacz rozdzial 7.2.1 estorisko-fotewskiego programu 2007-2013), instytucji certyfikujacej (zobacz
rozdzial 7.3.1 estonisko-lotewskiego programu 2007-2013) i instytucji audytowej (zobacz rozdziat 7.4.1
estonsko-totewskiego programu 2007-2013). Instytucja zarzadzajaca ustanowila wspélny sekretariat
techniczny (zwany dalej ,JTS”) (rozdzial 7.7 estonisko-totewskiego programu 2007-2013)
administrujacy programem operacyjnym.

17. Ponadto ustanowiony zostal komitet monitorujacy skladajacy si¢ z siedmiu czlonkéw zaréwno
z Estonii, jak i z Lotwy. Nastapilo to na podstawie wspélnego porozumienia, o ktérym mowa w pkt 15
powyzej, zgodnie z art. 14 ust. 3 rozporzadzenia nr 1080/2006, art. 63 oraz 64 rozporzadzenia
nr 1083/2006, oraz rozdzialem 7.6.2 estonisko-totewskiego programu 2007-2013. Decyzja tego wtasnie
organu zostala zaskarzona w postepowaniu gléwnym.

18. Komitet monitorujacy przyjal przewodnik programowy zawierajacy wytyczne w kwestii
przygotowania wnioskéw o pomoc, jak réwniez realizacji i monitorowania projektu, raportowania
o projekcie i wypelniania go. Rozdzial 7.6.3 estonisko-fotewskiego programu 2007-2013 stanowi, ze
»komitet monitorujacy przygotuje regulamin wewnetrzny i przyjmie go w porozumieniu z instytucja
zarzadzajaca w celu wykonania swoich zadan zgodnie z rozporzadzeniem ogélnym i rozporzadzeniem
EFRR"®.

19. Rozdzial 6.6 przewodnika programowego stanowi: ,Decyzje KM [komitetu monitorujacego] nie
podlegaja zaskarzeniu”.

20. Paragraf 1 ust. 3 Perioodi 2007-2013 struktuuritoetuse seadus, STS 2007-2013 (estoriskiej ustawy
o pomocy strukturalnej w latach 2007-2013) stwierdza, ze rézne dzialy tej ustawy stosuje sie do
udzielenia i wykorzystania pomocy strukturalnej na podstawie programéw operacyjnych dotyczacych
celu europejskiej wspoélpracy terytorialnej okreslonego w artykule 3 ust. 2 lit. c¢) rozporzadzenia
nr 1083/2006. Zgodnie z § 1 ust. 5 estonskiej ustawy o pomocy strukturalnej przepisy ustawy
o postepowaniu administracyjnym (haldusmenetluse seaduse) stosuje sie do procedur okreslonych
w ustawie, z uwzglednieniem szczegétowych zasad z niej wynikajacych”.

8 — Jednakze wedlug uwag Komisji przedstawionych na rozprawie, podrecznik programu zostal przyjety na podstawie art. 5 ust. 1 rozporzadzenia
Komisji (WE) nr 1828/2006 z dnia 8 grudnia 2006 r. ustanawiajacego zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006
ustanawiajacego przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolfecznego i Funduszu
Spojnoéci oraz rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego (Dz.U. L 371, s. 1). Zobacz takze sprostowanie do rozporzadzenia Komisji (WE) nr 1828/2006 z dnia 8 grudnia 2006 r.
ustanawiajacego zasady wykonania rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 ustanawiajacego przepisy ogélne dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego i Funduszu Spéjnosci oraz rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006
Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (Dz.U. L 45, s. 3).

9 — Postanowienie odsylajace stwierdza, ze Tartu Halduskohus byl zdania, ze przepisy te wylaczaja zastosowanie ustawy o postepowaniu
administracyjnym do projektéw w ramach programu estorsko-tfotewskiego. Wiecej w tej kwestii zobacz pkt 25 ponizej.
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B — Postgpowanie glowne i pytania prejudycjalne

21. W lutym 2010 r. MTU Liivimaa Lihaveis, bedacy estoriskim zwigzkiem hodowcéw bydta, zlozyl
w ramach estonsko-tfotewskiego programu 2007-2013 wniosek o finansowanie projektu ,stworzenia
nowego produktu z nowa marka, wytwarzanego z wysokiej jakosci bydta hodowanego na najbardziej
zréznicowanych lakach Estonii i Lotwy” (zwanego dalej ,,projektem”).

22. Projekt przedstawiony przez MTU Liivimaa Lihaveis przeszedt pierwszy etap procedury wyboru
poprzez zakwalifikowanie jako technicznie kwalifikujacy sie do pomocy. Nastepnie zostal przekazany
do oceny jakosci przeprowadzonej przez JTS, ktory z kolei ztozyl na tej podstawie ranking do komitetu
monitorujacego. W dniu 19 kwietnia 2010 r. JTS wystat do MTU Liivimaa Lihaveis pismo informujac
go, ze jego wniosek przeszedl! pierwszy etap w procesie wyboru i ze zostal uznany za technicznie
kwalifikujacy sie do pomocy. MTU Liivimaa Lihaveis zostal nastepnie poinformowany, ze JTS
przejdzie do jakosciowej oceny wniosku, ale ze ,ostateczna decyzja” zostanie podjeta przez komitet
monitorujacy w dniu 29 czerwca 2010 r.

23. Na posiedzeniu w dniach 28 i 29 czerwca 2010 r. komitet monitorujacy odrzucit wniosek MTU
Liivimaa Lihaveis o pomoc. W dniu 7 lipca 2010 r. MTU Liivimaa Lihaveis zostal pismem JTS
poinformowany o tejze decyzji komitetu monitorujacego.

24, MTU Liivimaa Lihaveis wszczal postepowanie sadowe przed Tartu Halduskohus (sadem
administracyjnym w Tartu) w dniu 1 listopada 2010 r. wnoszac o stwierdzenie niewaznosci decyzji
komitetu monitorujacego o oddaleniu jego wniosku i zobowigzanie komitetu monitorujacego do
ponownego zbadania wniosku i wydania decyzji administracyjnej zgodnej z prawem.

25. Postanowieniem z dnia 21 wrzesnia 2011 r. Tartu Halduskohus oddalil skarge o stwierdzenie
niewaznosci zaskarzonej decyzji na podstawie tego, ze decyzja ta nie stanowita aktu administracyjnego,
ktéry moglby by¢ zaskarzony do sadu administracyjnego. Paragraf 1 ust. 3 w zwiazku z ust. 5 estonskiej
ustawy o pomocy strukturalnej na lata 2007-2013 wyklucza stosowanie przepiséw estoniskiej ustawy
o postepowaniu administracyjnym do projektéw w ramach programu estorisko-fotewskiego. Wedlug
Halduskohus, w $wietle szczegdlnych przepiséw dotyczacych procedury decyzyjnej przewidzianej
w dokumencie programowym mozna doj$¢ do wniosku, ze ustawodawca zamierzal doprowadzi¢ do
tego, aby krajowy przepis postgpowania administracyjnego nie znajdowal zastosowania do komitetu
monitorujacego, ktory nie jest organem administracji, lecz miedzynarodowym komitetem.

26. Ponadto Halduskohus uznal, ze nawet jesli decyzja komitetu monitorujacego kwalifikuje sie jako
akt administracyjny, byt to wewnetrzny akt administracyjny, a skarzacemu nie przystugiwato prawo do
zaskarzania go, poniewaz zaskarzona decyzja nie stworzyla, nie zniosla, ani nie wplyneta na prawa
i obowiazki os6b spoza administracji.

27. W pazdzierniku 2011 r. skarzacy odwolal si¢ od tego postanowienia Tartu Halduskohus do Tartu
Ringkonnakohus. Tartu Ringkonnakohus postanowil zawiesi¢c postepowanie i zwrdci¢ sie do
Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z nastepujacym pytaniem prejudycjalnym:

»a) Czy regulamin wewnetrzny powolanego wspoélnie przez dwa panstwa czltonkowskie komitetu
monitorujacego, taki jak przewodnik programowy uchwalony przez komitet monitorujacy
estonisko-fotewskiego  programu 2007-2013), ktéry przewiduje, ze decyzje komitetu
monitorujacego nie podlegaja zaskarzeniu do sadu'® (pkt 6.6 akapit czwarty przewodnika

10 — Wedlug poprawki Komisji Europejskiej z dnia 15 listopada 2013 r. do pkt 39 jej uwag na pi$mie, stowa w nawiasach nie pojawily sie w wersji
podrecznika programowego znajdujacej zastosowanie ratione temporis w biezacej sprawie. Wersja ta stwierdza w § 6.6, ze ,decyzje komitetu
monitorujacego sa niezaskarzalne”.
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programowego: »The decisions of the Monitoring Committee are not appealable at any place of
jurisdiction«), jest zgodny z art. 63 ust. 2 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 [...] w zwiazku
z art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej?

b) W przypadku udzielenia odpowiedzi przeczacej na pytanie a): czy art. 267 akapit pierwszy lit. a)
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze pkt 6.6
akapit czwarty przewodnika uchwalonego przez komitet monitorujacy estonsko-fotewskiego
programu 2007-2013 stanowi podlegajacy stwierdzeniu niewaznosci akt przyjety przez
instytucje, organ lub jednostke organizacyjna Unii?

¢) W przypadku udzielenia odpowiedzi przeczacej na pytanie a): czy art. 263 akapit pierwszy zdanie
drugie w zwigzku z art. 256 ust. 1 oraz art. 274 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
nalezy interpretowaé w ten sposob, ze skargi na decyzje komitetu monitorujacego
estonisko-totewskiego programu 2007-2013 powinien rozpatrzy¢ Sad Unii Europejskiej czy tez
sad wlasciwy wedlug prawa krajowego?”.

III — Ocena

A — Uwagi wstepne

28. Moim zdaniem sad krajowy potrzebuje wykladni prawa Unii w dwoéch kluczowych kwestiach.
Kwestiami tymi sg: (i) ktoére sady sa wlasciwe do rozstrzygniecia sporu: sady panstwa cztonkowskiego,
czy tez Sad Unii Europejskiej; oraz (ii), czy wylaczenie odmowy finansowania spod kontroli sadowej
jest zgodne z prawem Unii na podstawie faktéw zaistnialych w niniejszej sprawie.

29. Na wstepie warto zauwazy¢, ze gdyby odpowiedZ na pytanie b) przedstawione przez sad krajowy
miala by¢ twierdzaca, a komitet monitorujacy estonsko-totewskiego programu 2007-2013 byl aktem
organu lub jednostki organizacyjnej Unii w rozumieniu art. 263 TFUE, Sad Unii Europejskiej, a nie
sady estoniskie rzeczywiécie bytby whasciwy do rozpoznania skargi MTU Liivimaa Lihaveis. Ta ostatnia
kwestia zostala podniesiona przez krajowy sad odsylajacy w pytaniu c). Dlatego odniose si¢ do kwestii
prawnych podniesionych w pytaniach b) i c¢) przed przystapieniem do odpowiedzi na pytanie a)
w sprawie zgodno$ci rozdzialu 6.6 przewodnika programowego z prawem Unii.

B — Odpowiedz na pytania b) i c)

30. Jak juz wspomnialem, komitet monitorujacy, ktérego istnienie jest wymagane przez rozporzadzenia
nr 1080/2006 i nr 1083/2006, zostal ustanowiony na warunkach porozumienia zawartego pomiedzy
totwa i Estonia. Rozporzadzenie nr 1080/2006 jest lex specialis znajdujacym zastosowanie do
programéw wspotpracy terytorialnej''. Artykut 19 ust. 3 rozporzadzenia nr 1080/2006 stanowi takze,
ze komitet monitorujacy lub komitet sterujacy ,odpowiada za wyboér operacji”. Ten to przepis, a nie
art. 63 ust. 2 rozporzadzenia nr 1083/2006, ma znaczenie kluczowe dla rozstrzygniecia sporu,
zwazywszy, ze przedmiotowy program wchodzi w zakres europejskiej wspdlpracy terytorialnej,
pomimo ze ten ostatni przepis zostal wspomniany w pytaniu a) w postanowieniu odsytajacym.

31. W trakcie rozprawy wyjasniono, ze porozumienie to nie zostalo zawarte zgodnie z przepisami
odnoszacymi sie do zawierania i ratyfikacji uméw miedzynarodowych. To, z czym mamy do czynienia
wydaje si¢ by¢ instrumentem, ktéry zostal opisany jako miedzynarodowe porozumienie
administracyjne ”. Nie jest niczym niezwyklym dokonywanie uzgodnien miedzy soba przez wladze

11 — Zobacz motyw 14 rozporzadzenia nr 1080/2006 i motyw 48 rozporzadzenia nr 1083/2006.

12 — J. Klabbers, The Concept of Treaty in International Law, Kluwer, 1996, s. 21-25 oraz C. Mollers, Transnationale Behordenkooperation
Verfassungs- und volkerrechtliche Probleme transnationaler administrativer Standardsetzung, Za6rV 65 (2005) 351.
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sasiadujacych lub osciennych panstw w kwestii wykonywania niektérych praktycznych zadan lub
realizacji wspélpracy technicznej lub administracyjnej bez koniecznosci uciekania sie do formalnych
procedur zawierania uméw miedzynarodowych. Na gruncie miedzynarodowego prawa publicznego
charakter prawny takich ustalen, czesto wymagajacych ustanowienia wspélnych lub mieszanych grup
roboczych lub komitetéw lub innych podobnych organéw, jest niejasny .

32. W kazdym przypadku, niezaleznie od tego, jak sklasyfikowany jest charakter prawny komitetu
monitorujacego zgodnie z prawem miedzynarodowym lub krajowym, moim zdaniem nie ulega
watpliwosci, ze komitet monitorujacy nie jest instytucja, organem lub jednostka organizacyjna Unii
w rozumieniu art. 263 TFUE, co wyklucza go réwniez z jurysdykcji Sadu Unii Europejskiej.

33. W odniesieniu do pierwszej z tych kategorii, komitet monitorujacy ewidentnie nie jest ,instytucja”
Unii. Instytucje Unii zostaly okreslone w art. 13 Traktatu o Unii Europejskiej, jako obejmujace
Parlament Europejski, Rade Europejska, Rade, Komisje Europejska, Trybunal Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, Europejski Bank Centralny i Trybunal Obrachunkowy.

34. Jednakze art. 263 akapit pierwszy zdanie drugie TFUE w brzmieniu nadanym przez traktat
Lizbonski wprowadza nowy przepis prawa pierwotnego Unii, na podstawie ktérego sady Unii
kontroluja réwniez legalno$¢ aktéw organdéw lub jednostek organizacyjnych Unii, ktére zmierzaja do
wywarcia skutkéw prawnych wobec oséb trzecich'. Jak zauwazyt Sad, z brzmienia art. 263 akapit
pierwszy TFUE nie mozna wywnioskowa¢, ze kazdy podmiot lub kazda struktura objeta schematem
organizacyjnym Unii lub dzialajagca w ramach tego schematu moze automatycznie zosta¢ uznana za
organ lub jednostke organizacyjna Unii".

35. Tak wiec, aby jakikolwiek podmiot wchodzit w zakres tego elementu art. 263 TFUE, musza by¢
spelnione pewne przestanki. Podmiot musi by¢ ustanowiony przez akt Unii wyposazajacy go
w osobowo$¢ prawnag i by¢ wlaczony w strukture instytucjonalng i administracyjna Unii w spos6b
znajdujacy odzwierciedlenie w budzecie Unii'®.

36. Istnieja pewne wyrazne przyklady, ktére wchodza w zakres tych parametrow. Mam tutaj na mysli
organy, ktére zostaly ustanowione jako jednostki organizacyjne Unii posiadajace osobowo$é prawna,
takie jak Urzad Harmonizacji Rynku Wewnetrznego', Wspdlnotowy Urzad Ochrony Odmian
Roélin ", Europejska Agencja Bezpieczenistwa Lotniczego' oraz Europejska Agencja Chemikaliow™.

13 — Klabbers, op.cit., s. 97-94.

14 — Sad posiadal oczywiscie jurysdykcje do rozpatrywania spraw przeciwko jednostkom organizacyjnym Unii, zanim jeszcze art. 263 TFUE
wyraznie si¢ do nich odnosil. Zobacz wyrok Sadu z dnia 8 pazdziernika 2008 r. w sprawie T-411/06 Sogelma przeciwko EAR, Zb.Orz.
s. 11-2771, pkt 33-57.

15 — Postanowienie Sadu z dnia 4 czerwca 2012 r. w sprawie T-395/11 Elti przeciwko Delegaturze Unii Europejskiej w Czarnogoérze, pkt 27.

16 — Zobacz art. 55, 171 i 185 rozporzadzenia Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 z dnia 25 czerwca 2002 r. w sprawie rozporzadzenia
finansowego majacego zastosowanie do budzetu ogélnego Wspélnot Europejskich (Dz.U. L 248, s. 1), zmienionego rozporzadzeniem Rady
(WE, Euratom) nr 1995/2006 z dnia 13 grudnia 2006 r. zmieniajacym rozporzadzenie (WE, Euratom) nr 1605/2002 w sprawie
rozporzadzenia finansowego majacego zastosowanie do budzetu ogoélnego Wspélnot Europejskich (Dz.U. L 390, s. 1). Zobacz takze
Projekt budzetu Komisji Europejskiej na rok finansowy 2013, Working Document Part III, Organy ustanowione przez Uni¢ Europejska
i posiadajace osobowo$¢ prawng, COM(2012) 300 — maj 2012 r. Rozporzadzenie nr 1605/2002 zostalo cze$ciowo uchylone, ze skutkiem
od dnia 1 stycznia 2013 r., przez art. 212 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) nr 966/2012 z dnia
25 pazdziernika 2012 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii oraz uchylajacego
rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 (Dz.U. L 298, s. 1).

17 — Utworzony na mocy rozporzadzenia Rady (WE) nr 40/94 z dnia 20 grudnia 1993 r. w sprawie wspoélnotowego znaku towarowego
(Dz.U. L 11, s. 1). Rozporzadzenie nr 40/94 zostalo uchylone zgodnie z art. 166 rozporzadzenia Rady (WE) nr 207/2009 z dnia 26 lutego
2009 r. w sprawie wspdlnotowego znaku towarowego (wersja ujednolicona) (Dz.U. L 78, s. 1.)

18 — Utworzony przez rozporzadzenie Rady (WE) nr 2100/94 w sprawie wspolnotowego systemu ochrony odmian roslin (Dz.U. L 227, s. 1).

19 — Utworzona na mocy rozporzadzenia (WE) nr 1592/2002 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 15 lipca 2002 r. w sprawie wspdlnych zasad
w zakresie lotnictwa cywilnego i utworzenia Europejskiej Agencji Bezpieczenstwa Lotniczego (Dz.U. L 240, s. 1).

20 — Utworzona na mocy rozporzadzenia nr 1907/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 18 grudnia 2006 r. w sprawie rejestracji, oceny,
udzielania zezwolern i stosowanych ograniczen w zakresie chemikaliow (REACH), utworzenia Europejskiej Agencji Chemikaliéw,
zmieniajacego dyrektywe 1999/45/WE oraz uchylajacego rozporzadzenie Rady (EWG) nr 793/93 i rozporzadzenie Komisji (WE) nr 1488/94,
jak réwniez dyrektywe Rady 76/769/EWG i dyrektywy Komisji 91/155/EWG, 93/67/EWG, 93/105/WE i 2000/21/WE (Dz.U. L 396, s. 1).
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Takie wlasnie rodzaje organéw mial w zamierzeniu obja¢ art. 263 TFUE, ktérego brzmienie rézni sie
od art. 230 WE?. Jednakze istnieje kilka niejednoznacznych przypadkéw, takich jak na przyktad
system prawny szkoél europejskich, ktory jest systemem sui gemeris odrebnym od systemu Unii
Europejskiej i panstw cztonkowskich *.

37. Jednakze nie ma to miejsca w przypadku jednostki takiej jak komitet monitorujacy, ktéry zostat
ustanowiony wspoélnie przez Estonie i Lotwe, a nie przez Unie Europejska w ramach instrumentu
prawnego Unii. Komitet monitorujacy nie zostal takze wyposazony w osobowos$¢ prawna na mocy
srodka unijnego. Z organicznego punktu widzenia nie posiada linii budzetowej w budzecie ogélnym
Unii Europejskiej lub oddzielnego budzetu ustalonego w instrumencie prawnym Unii. Przeciwnie, jest
on finansowany ze $rodkéw przyznanych przez Unie Europejska i dwa panstwa czlonkowskie dla
programu operacyjnego, zgodnie z przepisami prawa Unii regulujacymi fundusze strukturalne.
Zaskarzona decyzja nie moze by¢ przypisana Komisji, nie moze wigc by¢ mowy o tym, aby Komisja
byta wlasciwym pozwanym przed Sadem™.

38. Jak przyznata Komisja na rozprawie, art. 14 ust. 1 rozporzadzenia nr 1080/2006 miedzy innymi
stanowi, ze panstwa czlonkowskie uczestniczace w programie operacyjnym powoluja jedna instytucje
zarzadzajacy, jedna instytucje certyfikujaca oraz jedna instytucje audytowa. Jest oczywiste, ze zasada ta
ma na celu zapobieganie wszelkim lukom dotyczacym odpowiedzialno$ci za wykorzystanie unijnego
finansowania w realizacji programéw funduszy regionalnych obejmujacych wiecej niz jedno panstwo
czlonkowskie.

39. W zakresie kontroli sagdowej nieuchronnie oznacza to, ze sady panstwa czlonkowskiego, w ktérym
znajduje sie jeden organ zarzadzajacy sa co do zasady wlasciwe do kontroli jego decyzji. Moim
zdaniem ta sama zasada powinna mie¢ zastosowanie réwniez do decyzji wspdlnych organéw
programu, takich jak komitet monitorujacy i JTS, w zakresie w jakim ich decyzje moga niezaleznie od
siebie wywolywac¢ skutki prawne.

40. Innymi stowy, z uwagi na taka interpretacje prawa Unii, trudno jest wyobrazi¢ sobie, w jaki sposéb
komitet monitorujacy na poziomie krajowym moéglby by¢ uznany za obcy organ lub organizacje
miedzynarodowa wymykajaca sie jakiejkolwiek kontroli sadowej. Jest to istotne, poniewaz art. 8 ust. 1
ustawy o postepowaniu administracyjnym wydaje si¢ wyklucza¢ organy tego rodzaju z jurysdykcji
estoriskich sagdéw administracyjnych *.

41. Przedmiotowa interpretacja zapobiega réwniez powstawaniu probleméw dotyczacych jurysdykcji.
Wedlug mnie mieszana narodowo$¢ cztonkéw komitetu monitorujacego nie stanowi przeszkody dla
kontroli sadowej jego decyzji, poniewaz przedmiotem tej kontroli jest decyzja tego organu okreslona
w znajdujacych zastosowanie aktach prawnych Unii i dokumentach programowych. Nie wplywa na to
fakt, ze decyzje komitetu monitorujacego sa podejmowane w drodze konsensusu pomiedzy delegatami
Estonii i Lotwy w tym komitecie.

42. Proponuje wiec, aby odrzuci¢ argumenty podniesione przez rzad totewski, zgodnie z ktérymi
w przypadku gdyby Trybunal stwierdzil, ze decyzje komitetu monitorujacego podlegaja kontroli
sadowej, mogloby to potencjalnie doprowadzi¢ do pewnego rodzaju kolizji pomiedzy jurysdykcja
administracyjng sadéw ltotewskich i estoniskich, biorac pod uwage okoliczno$¢, iz komitet monitorujacy

21 — Zobacz moja opini¢ w sprawie C-270/12 Zjednoczone Krélestwo przeciwko Parlamentowi i Radzie, pkt 23, 73, 74.

22 — Zobacz wyroki: z dnia 14 czerwca 2011 r. w sprawie C-196/09 Miles i in., Zb.Orz. s. I-5105, pkt 39; z dnia 15 stycznia 1986 r. w sprawie
44/84 Hurd, Rec. s. 29, pkt 3-6, 20, 21; z dnia 30 wrze$nia 2010 r. w sprawie C-132/09 Komisja przeciwko Belgii, Zb.Orz. s. I-8695.

23 — Zobacz na przyklad wyrok w sprawie Elti przeciwko Delegaturze Unii Europejskiej w Czarnogérze.
24 — Takiej interpretacji ustawy o postepowaniu administracyjnym, ktéra pojawia sie w postanowieniu odsytajacym dokonal Tartu Halduskohus.
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sklada si¢ z czlonkéw pochodzacych z obydwu panstw. Jak wskazata podczas rozprawy Komisja, strony
programu operacyjnego zgodzily sie na jurysdykcje estorisky, zaréwno w odniesieniu do ram
finansowych, jak i lokalizacji wyzej opisanych organéw programu. Okolicznosci te znajduja
odzwierciedlenie w estonisko-fotewskim programie 2007-2013.

43. Z tego wzgledu na pytania prejudycjalne b) i c) nalezy udzieli¢ odpowiedzi facznej w ten sposdb, ze
decyzje komitetu monitorujacego nie sa aktami instytucji, organu lub jednostki organizacyjnej Unii
w rozumieniu art. 263 TFUE, i to wlasnie sady Estonii, nie za§ Sad Unii Europejskiej, posiadaja
jurysdykcje do rozpatrywania i rozstrzygania skarg przeciwko komitetowi monitorujacemu.

44. Z punktu widzenia polityki to rozwigzanie moze postawi¢ lotewskich wnioskodawcéw
o finansowanie w trudnej sytuacji z uwagi na nieuniknione problemy jezykowe i ich prawdopodobna
nieznajomo$¢ estonskiego systemu prawnego. Godny ubolewania jest fakt, ze zaangazowane panstwa
czlonkowskie nie rozwazyly ustanowienia transgranicznego organu dla potrzeb kontroli legalnosci
decyzji komitetu monitorujacego o finansowaniu podobnego do Trybunalu Sprawiedliwosci Beneluksu.
Co wiecej, moim zdaniem nic nie uniemozliwialo panstwom czlonkowskim uzgodnienia, Ze sady
fotewskie sa wlasciwe do kontroli decyzji komitetu monitorujacego adresowanych wylacznie do
przedsiebiorstw i rezydentéw otewskich.

C — Odpowiedz na pytanie a)

1. Uwagi wstepne

45. W pierwszym rzedzie istotnym jest okreSlenie cze$ci art. 47 karty istotnej dla niniejszego
postepowania. Podobnie jak art. 6 ust. 1 europejskiej konwencji o ochronie praw czlowieka (zwanej
dalej ,EKPC”), art. 47 karty odnosi si¢ do pewnej liczby réznorodnych praw kluczowych dla wymiaru
sprawiedliwo$ci. Obejmuja one — aby wymieni¢ tylko niektére z nich — prawo do sprawiedliwego
i bezstronnego rozpatrzenia sprawy w rozsadnym terminie, a takze dostepno$¢ skutecznego $rodka
prawnego. Akta sprawy wskazuja, ze biezacy spér dotyczy zarzucanego naruszenia prawa dostepu do
sadu, zwazywszy, ze przewodnik programowy wprowadza ogélny zakaz rozstrzygania przez sad
o przedmiotowej decyzji*.

46. W swoim pierwszym pytaniu Tartu Ringkonnakohus pyta co do istoty, czy komitet monitorujacy
poprzez przyjecie swojego regulaminu wewnetrznego w rozumieniu art. 63 ust. 2 rozporzadzenia
nr 1083/2006 i wylaczenie kontroli sagdowej swoich wlasnych decyzji postapil zgodnie z art. 47 karty.
Jednakze, jak wspomniano powyzej, przepisem majacym znaczenie w sporach takich jak biezaca
sprawa, dotyczacych europejskiej wspolpracy terytorialnej, jest art. 19 ust. 3 rozporzadzenia
nr 1080/2006, a nie art. 63 ust. 2 rozporzadzenia nr 1083/2006.

47. Jak juz wspomniatem biezacy spér dotyczy co do istoty tego, czy zakaz nalozony przez rozdzial 6.6
przewodnika oraz prawo estonskie, jezeli ustalenia Tartu Halduskohus sa prawidlowe, narusza prawo
dostepu do sadu. Jednakze, co zostanie wyjasnione ponizej, ta cze$¢ art. 47 karty zobowiazuje réwniez
sady panstwa czlonkowskiego do przestrzegania zasad skutecznosci i rownowaznosci, ktére réwniez
maja znaczenie. Zgodnie z pierwsza z wymienionych zasad panstwa czlonkowskie sa zobowiazane do
zapewnienia, by $rodki i przepisy procesowe dostepne na potrzeby egzekwowania praw wynikajacych
z prawa Unii nie powodowaly, aby prawa te byly w praktyce niemozliwe do realizacji lub aby ich
realizacja byla nadmiernie utrudniona. Wedlug drugiej z tych zasad, srodki ochrony prawnej i przepisy

25 — Jest to do$¢ nietypowy scenariusz, byl jednak rozwazany przez Trybunal. Zobacz klasyczny przypadek wyroku z dnia 15 maja 1986 r.
w sprawie 222/84 Johnston, Rec. s. 1651.
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proceduralne panstwa czlonkowskiego nie moga by¢ mniej korzystne niz $rodki ochrony prawnej
i przepisy proceduralne zwigzane z podobnymi postepowaniami o charakterze czysto wewnetrznym *.
Moim zdaniem zasady skutecznosci i réwnowaznosci powinny byé objete ochrona art. 47 karty”.

48. Unia Europejska opiera si¢ na rzadach prawa, co oznacza, ze ani jej panstwa czlonkowskie, ani jej
instytucje nie moga unikna¢ kontroli co do tego, czy S$rodki przyjete przez nie s3 zgodne
z podstawowa karta konstytucyjna®, to jest TUE, TFUE i karta. Wedlug mnie, wbrew obawom
wyrazonym przez przedstawiciela Lotwy na rozprawie odnosnie konsekwencji dopuszczenia kontroli
sadowej sSrodkéw transgranicznych, trudno sobie wyobrazi¢, aby realizacja unijnego programu
wymykata sie wszelkiej kontroli sadowej poprzez samo tylko zaangazowanie wiecej niz jednego panstwa
cztonkowskiego.

49. Tym nie mniej, z zastrzezeniem wskazéwek podanych ponizej, do sadu krajowego nalezy decyzja,
czy uregulowania w kwestii kontroli sadowej w niniejszej sprawie sa zgodne z prawem dostepu do
sadu chronionym przez art. 47 karty. Na gruncie prawa Unii ma on swobode stosowania wilasnych
srodkéw i zasad proceduralnych, z zastrzezeniem zasad skutecznosci i réwnowaznosci. Biorac pod
uwage, ze spdr dotyczy wykonania prawa Unii, materialne podstawy kontroli, ktére sad panstwa
czlonkowskiego jest zobowigzany stosowaé, obejmuja m.in. ogélne zasady prawa i prawa podstawowe,
wraz z podstawami kontroli dostepnymi na mocy prawa administracyjnego panstwa cztonkowskiego*.

50. Ponadto, moim zdaniem prawo Unii nie stoi na przeszkodzie temu, aby panstwa czlonkowskie
ustanawialy bardziej szczodre warunki dostepu do sadéw i kontroli sadowej niz prawo Unii, pod
warunkiem, ze nie zagraza to skutecznemu wykonaniu prawa Unii. Dotyczy to zaréwno warunkéw
przyznania legitymacji czynnej, jak i kryteriéw ustalania aktéw podlegajacych kontroli®.

51. Dla prawidlowego rozumienia roli zasad ogélnych prawa Unii i art. 47 karty w biezacej sprawie
nalezy rozrézni¢ dwie kwestie, a to: i) czy doszlo do prawnie wiazacego odrzucenia wniosku MTU
Liivimaa Lihaveis o finansowanie w ramach programu estorisko-totewskiego oraz ii) na ktérym etapie
postepowania administracyjnego miato to miejsce. Innymi stowy, co bylo w tej kwestii decydujacym
posunieciem? Artykul 47 karty jest ma bezposrednie znaczenie w pierwszej z wymienionych kwestii,
natomiast druga kwestia zostala pozostawiona dla krajowej autonomii proceduralnej ograniczonej
ogélnymi zasadami prawa Unii — zasadami skutecznosci i réwnowaznosci, z ktérych druga wyraza
bardziej ogé6lna zasade niedyskryminacji.

2. Artykul 47 karty i prawo dostepu do sadu

52. Nalezy mie¢ na uwadze, ze zgodnie z art. 6 ust. 1 TUE karta stanowi cze$¢ prawa pierwotnego Unii
Europejskiej. Z tego wzgledu wszelkie prawodawstwo Unii, w tym takze art. 19 ust. 3 rozporzadzenia
nr 1080/2006, powinno by¢ interpretowane zgodnie z prawami, o ktérych mowa w karcie®".

26 — Wyrok z dnia 27 czerwca 2013 r. w sprawie C-93/12 Agrokonsulting-04, pkt 36 i przytoczone tam orzecznictwo.

27 — Zobacz opinia rzecznika generalnego Y. Bota przedstawiona w dniu 14 marca 2013 r. w sprawie Agrokonsulting-04.

28 — Wyrok z dnia 10 lipca 2003 r. w sprawie C-15/00 Komisja przeciwko EBI, Rec. s. I-7281, pkt 75 i przytoczone tam orzecznictwo. Zasada ta
zostala zastosowana w odniesieniu do Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego w wyroku z dnia 31 marca 2011 r. w sprawie
T-117/08 Wlochy przeciwko EKES, Zb.Orz. s. 11-1463, pkt 32.

29 — Zobacz na przyklad z dnia 4 czerwca 2009 r. w sprawie C-241/07 JK Otsa Talu, Zb.Orz. s. 1-4323. W wyroku z dnia 19 wrze$nia 2002 r.
w sprawie C-336/00 Huber, Rec. s. I-7699, w pkt 40 stwierdzono, ze ,zatwierdzenie przez Komisje krajowego programu pomocy w zaden
spos6b nie skutkuje przyznaniem temu programowi charakteru przepisu prawa wspélnotowego”. Nastepnie, jak zauwazyl Trybunal w tym
samym punkcie, w przypadku niezgodnosci umowy o dotacji z programem zatwierdzonym przez Komisje, do sadu krajowego nalezy
wyciagniecie z tego stosownych wnioskéw na gruncie prawa krajowego, poprzez uwzglednienie odnosnego prawa Unii przy stosowaniu
prawa krajowego (kursywa moja). Zobacz takze analize rzecznika generalnego S. Albera w pkt 53 jego opinii w sprawie Huber. Tak wiec
wyrok w sprawie Huber nie zniést zasady, ze w sadowym postepowaniu odwotawczym dotyczacym prawa publicznego odmowa przyznania
pomocy powinna by¢ skontrolowana na gruncie zasad ogélnych prawa Unii oraz praw podstawowych, obok krajowych podstaw kontroli
sadowej.

30 — Zobacz ogdlnie wyrok z dnia 23 kwietnia 2009 r. w sprawie C-362/06 P Sahlstedt i in. przeciwko Komisji, Zb.Orz. s. I-2903, pkt 43.

31 — Wyrok z dnia 5 pazdziernika 2010 r. w sprawie C-400/10 PPU McB., Zb.Orz. s. I-8965.
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53. Trybunal zauwazyl, ze Europejski Trybunal Praw Czlowieka rozwaza, przy ustalaniu, czy doszto do
naruszenia prawa dostepu do sadu, ,czy ograniczenia w prawie dostepu do sadu nie naruszaly prawa
w jego istocie, czy mialy one cel zgodny z prawem oraz czy istnial rozsadny stosunek
proporcjonalnosci pomiedzy stosowanymi $rodkami a zamierzonym celem”*. Biorac pod uwage
calkowite ograniczenie prawa dostepu do sadu, ktérego wystepowanie podnosi si¢ w biezacej sprawie,
istotnie nalezaloby wymaga¢ wazkich powoddéw dla jego usprawiedliwienia.

54. Nie ma zadnych watpliwos$ci, ze Estonia i Lotwa powinny przestrzega¢ prawa dostepu do sadu
chronionego przez art. 47 karty przy stosowaniu i realizacji programu. Ponadto sam komitet
monitorujacy jest zwiazany tym prawem podstawowym. Przypominam, Ze to komitet monitorujacy
przyjal przewodnik programowy zawierajacy ograniczenie dostepu do sadu.

55. Jestem gleboko przekonany, ze wyraznie nie-prawodawczy organ taki jak komitet monitorujacy nie
moze posiada¢ kompetencji do wylaczania kontroli sadowej swoich wilasnych decyzji ze skutkiem
wigzacym dla wlasciwych sadéw krajowych. Nie spetniatby kryterium bycia ,przewidzianych ustawy’,
czego wymaga sie od jakiegokolwiek ograniczenia wykonywania praw uznanych przez karte®. Z tego
wzgledu, jezeli mozna przedstawi¢ jakiekolwiek zgodne z prawem uzasadnienie wylaczenia dostepu do
sadu dotyczacego decyzji komitetu monitorujacego w niniejszej sprawie, powinno ono by¢
konsekwencja wyraznie okreslonego prawa estoniskiego, a nie przewodnika programowego.

56. W konsekwencji art. 47 karty podkre$la zasade wynikajaca z utrwalonego orzecznictwa, ze decyzje
odmawiajace finansowania unijnego wydane przez wladze krajowe korzystajagce z uprawnien
wykonawczych powinny podlega¢ kontroli sadowej.

3. Artykul 47 karty oraz zasady skuteczno$ci i réwnowaznosci

57. Jak juz wspomnialem, autonomia proceduralna i autonomia w zakresie srodkéw ochrony prawnej
przystugujaca sadowi odsylajacemu doznaje ograniczenia przez zasade skutecznosci i réwnowaznosci.
Jak wspomniano w pkt 47, moim zdaniem zasady te sa obecnie objete art. 47 karty.

58. Na tym tle nalezy dokona¢ oceny, czy decyzja komitetu monitorujacego sama jest aktem
podlegajacym kontroli, czy tez tylko wewnetrznym etapem proceduralnym przed decyzja
podejmowang przez instytucje zarzadzajaca. W przypadku tej drugiej mozliwosci, nalezy wzia¢ pod
uwage fakt, ze wedlug przewodnika programowego (§ 6.7) ostateczny krok przy przyznawaniu
finansowania z EFRR polega na zawarciu umowy o dotacje pomiedzy instytucja zarzadzajaca
a wiodacym partnerem zaakceptowanego projektu. Innymi stowy mozliwe jest, ze proces decyzyjny nie
zmierza do jakiejkolwiek decyzji administracyjnej w klasycznym rozumieniu, lecz do umowy prawa
cywilnego lub administracyjnego pomiedzy instytucja zarzadzajaca a wiodacym partnerem.

59. Przydatne jest przypomnienie, Ze na poziomie Unii, w celu ustalenia, czy nakaz administracyjny
powoduje wyrazna zmiane sytuacji prawnej skarzacego, nalezy zwréci¢ uwage na faktyczna istote

zaskarzonego aktu™, a nie jego forme® oraz odnosne lezace u podloza stosunki prawne?.

32 — Wyrok z dnia 22 grudnia 2010 r. w sprawie C-279/09 DEB, Zb.Orz. s. 1-13849, pkt 47. Zobacz takze wyrok z dnia 18 marca 2010 r.
w sprawach potaczonych od C-317/08 do C-320/08 Alassini i in., Zb.Orz. s. 1-2213, pkt 63. Na przyktad przed Europejskim Trybunalem
Praw Czlowieka wyrok z dnia 23 pazdziernika 1996 r. w sprawie Levages Prestations Services przeciwko Francji, Reports of Judgments and
Decisions 1996-V, § 40,; wyrok z dnia 31 stycznia 2012 r. w sprawie Assuncao Chaves przeciwko Portugalii, nr 61226/08, § 71.

33 — Zobacz art. 52 ust. 1 karty.
34 — Wyrok w sprawie JK Otsa Talu.
35 — Postanowienie z dnia 31 marca 2011 r. w sprawie C-433/10 P Volker Mauerhofer, pkt 58.

36 — Wyrok z dnia 26 stycznia 2010 r. w sprawie C-362/08 P Internationaler Hilfsfonds przeciwko Komisji, Zb.Orz. s. 1-669, pkt 55 i przytoczone
tam orzecznictwo.

37 — Postanowienie w sprawie Volker Mauerhofer, pkt 61 i wyrok w sprawie Internationaler Hilfsfonds.
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60. Tak wiec czynnosci, jakkolwiek przyjete w toku postepowania przygotowawczego, oznaczaja
kulminacje odrebnego etapu w gtéwnym nurcie postepowania i wywotuja skutki prawne®, pociagaja
za soba prawo do kontroli sadowej. Wypada zwréci¢ uwage, ze Trybunal wydal orzeczenie konkretnie
w przedmiocie skutkéw prawnych podjetych przez organy Unii decyzji wykluczajacych niektérych
wnioskodawcow z unijnego finansowania na wczesnych etapach wieloetapowego procesu. Trybunatl
orzekl, ze sporzadzanie list moze pociggaé za soba skutki prawne w zakresie, w jakim moze to
prowadzi¢ do pominiecia niektérych przedsiebiorstw w tych listach, a tym samym pozbawia ich
uczestnictwa w umowach ™.

61. W tym miejscu chcialbym dodaé, ze w nowoczesnym administracyjnym wieloetapowym procesie
podejmowania decyzji, wynik moze by¢ nie decyzja administracyjna, lecz umowa prawa
administracyjnego lub prawa prywatnego pomiedzy organem a podmiotem prywatnym. Umowa taka
moze pozosta¢ nieogloszona lub nawet niedostepna wobec niewybranych wnioskodawcéw™®. Innymi
stowy, w takich okolicznosciach decyzja faktycznie odrzucajaca wniosek o finansowanie moze zostaé
podjeta wczes$niej niz zawarcie umowy. W moim przekonaniu w takich okoliczno$ciach wnioskodawca
musi mie¢ mozliwo$¢ zakwestionowania tej odmowy przed sadem, chyba ze dostepna jest forma
czynno$ci prawnej inna niz odwotanie administracyjne od negatywnej decyzji o finansowaniu®*'.

62. Odeslanie prejudycjalne nie zawiera omdéwienia odpowiednich przepiséw krajowych odnoszacych
sie do postepowania administracyjnego i sadowo-administracyjnego. Dlatego nie jest mozliwe
ustalenie, jakie $rodki i formy dzialan sa dostepne w odpowiednich czysto krajowych konfiguracjach.
Jednakze jak juz wspomnialem w przypadku odrzucenia wniosku o finansowanie powinien istnie¢
dostepny S$rodek prawny i $rodek ten musi spelnia¢ warunki wynikajace z zasad skutecznosci
i réwnowaznosci. Na koniec krajowy porzadek prawny panstwa czlonkowskiego powinien zapewnia¢
»odrebny $rodek prawny”, ktérego przedmiotem bylaby kontrola zgodnosci przepiséw prawa krajowego
z prawem Unii, jesli wszystkie inne $§rodki prawne dostepne na mocy prawa krajowego nie gwarantuja
skutecznej ochrony sadowej*.

63. W odniesieniu do zasady skutecznosci, Trybunal konsekwentnie orzekal, ze w celu ustalenia, czy
przepis panstwa czlonkowskiego czyni prawo Unii w praktyce niemozliwym do realizacji lub jego
realizacje nadmiernie utrudniona, nalezy wzig¢ pod uwage czynniki, ktére obejmuja miejsce tego
przepisu w postepowaniu, tryb tego postepowania i jego szczegdélne cechy ujete calo$ciowo oraz
»zasady stanowigce podstawe danego krajowego systemu prawnego, takie jak ochrona prawa do
obrony, pewnosci prawa oraz prawidfowego przebiegu postepowania”*’. Wynika z tego, ze przy ocenie,
czy decyzja komitetu monitorujacego jest aktem podlegajacym kontroli, sad krajowy musi rozwazy¢,
czy istnieja alternatywne wzgledem odwotania administracyjnego $rodki zapewniajace skuteczna
ochrone prawna.

38 — Opinia rzecznika generalnego Y. Bota przedstawiona w dniu 5 lipca 2012 r. w sprawie C-402/11 P Jager & Polacek GmBh, pkt 42
przytaczajaca wyrok z dnia 11 listopada 1981 r. w sprawie 60/81 IBM przeciwko Komisji, Rec. s. 2639.

39 — Wyrok z dnia 27 wrzes$nia 1988 r. w sprawie 114/86 Zjednoczone Krélestwo przeciwko Komisji, Rec. s. I-5289, pkt 13.

40 — Wedlug odpowiedzi Liivimaa Lihaveis na pytania Trybunalu zadane na pismie, w lipcu 2010 r. miata miejsce wymiana poczty elektronicznej
pomiedzy instytucja zarzadzajaca programem i ministerstwem spraw wewnetrznych Estonii, w ramach ktdrej instytucja zarzadzajaca
wyjasnita, ze w ramach programu estonisko-totewskiego nie sa wydawane decyzje administracyjne w sprawie zatwierdzenia lub odrzucenia
projektéw. Odrzuceni kandydaci otrzymaja jedynie pismo wyjasniajace przyczyny odmowy.

41 — Na rozprawie miala miejsce szczegélowa dyskusja w kwestii tego, czy instytucja zarzadzajaca jest zwigzana decyzjami komitetu
monitorujgcego, oraz czy ma ona prawo nie uwzgledni¢ odrzucenia wnioskéw dokonanego przez komitet. Wedtug mnie nie ma to wiekszego
znaczenia, bioragc pod uwage, ze jedynym powiadomieniem przestanym wnioskodawcy bylo zaskarzone pismo. Ponadto, zasada 5 pkt 8
regulaminu wewnetrznego komitetu monitorujacego stanowi, ze w ,przypadku gdy instytucja zarzadzajaca ma powazne zastrzezenia
dotyczace zgodno$ci decyzji podjetej przez komitet monitorujacy z podstawa prawna programu, decyzja nie zostaje podjeta do chwili
wyjasnienia sprawy przez instytucje zarzadzajaca poprzez porozumienie sie¢ z wlasciwymi organami i organizacjami. [...] Nowa decyzja
komitetu monitorujacego powinna uwzglednia¢ raport”.

42 — Wyrok w sprawie Unibet, pkt 65.

43 — Wyrok w sprawie Agrokonsulting-04, pkt 48. Zobacz takze wyroki: z dnia 14 grudnia 1995 r. w sprawie C-312/93 Peterbroeck, Rec.
s. 1-4599, pkt 14; z dnia 29 pazdziernika 2009 r. w sprawie C-63/08 Pontin, Zb.Orz. s. I-10467, pkt 47.
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64. W odniesieniu do zasady réwnowaznosci, jestem zaniepokojony faktem, ze tylko finansowanie
w ramach europejskich programéw wspélpracy terytorialnej wydaje sie by¢ wylaczone w Estonii spod
kontroli sadowej. Wydaje sie to stanowi¢ szczegélny i restrykcyjny system $rodkéw prawnych, ktory
nie stosuje si¢ do analogicznych roszczen o czysto krajowym (w tym przypadku estoriskim)
charakterze. To do sadu krajowego nalezy jednak podjecie decyzji, czy zasada réwnowaznosci zostala
naruszona“’.

4. Zakres kontroli sadowej wymaganej na podstawie zasad ogélnych prawa Unii

65. Na koniec, pragne skonkludowa¢ poprzez odniesienie si¢ do zakresu kontroli sadowej dostepnej dla
kandydatéw, ktéorych wnioski zostaly odrzucone przez komitet monitorujacy.

66. Moi zdaniem decyzja o finansowaniu zakwestionowana przez MTU Liivimaa Lihaveis ostatecznie
ma charakter uznaniowy w tym sensie, ze nawet ci kandydaci, ktérzy spelniaja kryteria prawne
i warunki finansowania, nie maja prawa podmiotowego do uzyskania go. Jest tak dlatego, ze moze
wystepowaé wiecej wnioskéw spelniajacych kryteria niz dostepnych $rodkéw. Alternatywnie,
niekoniecznie jakikolwiek z konkurencyjnych projektéw musi by¢ uwazany za wart finansowania,
nawet jesli spetniaja one formalne i techniczne kryteria kwalifikowalnosci.

67. Oznacza to, ze nawet gdyby MTU Liivimaa Lihaveis wypelnil wszystkie kryteria ustanowione
w ramach europejskiej wspélpracy terytorialnej, w dalszym ciggu mozliwa bylaby odmowa
finansowania.

68. Ponadto wedlug mnie sad panstwa czlonkowskiego powinien uwzgledni¢ fakt, ze komitet
monitorujacy jest zwiazany tymi samymi kryteriami, ktére maja zastosowanie do instytucji Unii przy
korzystaniu przez nie ze swobodnego uznania. W tym kontekscie uznano, ze ,poszanowanie gwarancji
przewidzianych przez wspélnotowy porzadek prawny dla postepowania administracyjnego ma tym
bardziej fundamentalne znaczenie. Wsrod gwarancji tych znajduje si¢ w szczegdlnosci ciazacy na
wlasciwych instytucjach obowiazek uwaznego i bezstronnego zbadania wszystkich istotnych
okolicznosci rozpatrywanej sprawy, uprawnienie do przedstawienia swego punktu widzenia przez
podmiot wystepujacy w postepowaniu administracyjnym oraz uprawnienie do zapoznania sie
z uzasadnieniem decyzji, ktdre jest wystarczajace. Tylko na tej podstawie Trybunal moze ustali¢, czy
okolicznoéci faktyczne i prawne warunkujace korzystanie ze swobodnego wuznania zostaly
uwzglednione”®. Okolicznosci te sa moim zdaniem czeécia zobowigzania do zapewnienia dobrej
administracji, aktualnie odzwierciedlonego w art. 41 karty.

69. Taki jest jednak zakres kontroli sadowej, ktorej wykonania prawo Unii wymaga od sadu panstwa
cztonkowskiego *.

70. Proponuje zatem, aby na pytanie a) odpowiedzie¢ w ten sposéb, ze bez wzgledu na przepisy
dotyczace komitetu monitorujagcego ustanowionego wspdlnie przez dwa panstwa czlonkowskie
w konteksécie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, takie jak przewodnik programowy
przyjety przez komitet monitorujacy estonsko-lotewskiego programu 2007-2013, wedlug ktérego
decyzje komitetu sa niezaskarzalne, zasada skutecznej ochrony sadowej oraz art. 47 karty wymagaja,
aby wnioskodawca, ktérego wniosek o finansowanie zgodnie z rozporzadzeniami nr 1080/2006
i nr 1083/2006 zostal odrzucony, powinien mie¢ mozliwo$¢ zakwestionowania tego odrzucenia przed

44 — Wyrok w sprawie Agrokonsulting-04, pkt 39.
45 — Wyrok z dnia 21 listopada 1991 r. w sprawie C-269/90 Technische Universitit Miinchen, Rec. s. I-5469, pkt 14.
46 — Zobacz na przyklad wyrok w sprawie JK Otsa Talu.
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wlasciwym sadem lub trybunalem panstwa czlonkowskiego odpowiedzialnego za zarzadzanie
programem. Do sadu krajowego nalezy decyzja, ktére przepisy proceduralne i zasady prawa krajowego
regulujg w tym kontekscie dostep do sadu, z zastrzezeniem wymogéw wywodzacych sie z zasad
réwnowaznosci i skutecznej ochrony sadowe;j.

D — Skutki czasowe

71. Nie znajduje powodéw dla uznania uwag rzadu lotewskiego, ze skutki wyroku w biezacej sprawie
powinny by¢ ograniczone do skutkdéw ex nunc (z wyjatkiem spraw juz zawislych przed sadami
dotyczacymi komitetu monitorujacego) ze wzgledu na fakt, ze w przypadku nadania wyrokowi
skutecznosci ex tunc budzety krajowe poniostyby dodatkowe oplaty. Rzad lotewski twierdzil ponadto,
ze pojawilaby sie fala wnioskéw w odniesieniu do decyzji komitetu monitorujacego, ktére zostaly juz
wykonane, jezeli czasowe skutki orzeczenia nie zostalaby zawieszone.

72. Zanim Trybunal dokona wyjatkowego posuniecia polegajacego na ograniczeniu skutkéw czasowych
wyroku, winny zosta¢ spelnione dwie istotne przestanki, a mianowicie dobra wiara zainteresowanych
i ryzyko powaznych komplikacji w przypadku gdyby skutki czasowe wyroku nie zostaly ograniczone”.

73. Co sie tyczy przestanki dobrej wiary zainteresowanych, rzady estonski i tfotewski, a w szczegé6lnosci
komitet monitorujacy powinny mie¢ $wiadomo$¢é wymogu skutecznej ochrony sadowej w prawie Unii
w czasie opracowywania odno$nych przepiséw dotyczacych wydawania decyzji w ramach europejskiej
wspolpracy terytorialne;j.

74. Odnos$nie wymogu ryzyka powaznych komplikacji, Trybunal dal jasno do zrozumienia, ze
konsekwencje finansowe, jakie moga wynikna¢ dla panstwa czlonkowskiego wskutek wyroku wydanego
w trybie prejudycjalnym, nigdy nie stanowia same w sobie uzasadnienia dla ograniczenia czasowego
zakresu tego wyroku®. Ponadto, poniewaz nie moze istnie¢ prawo podmiotowe do uzyskania pomocy
w kontekscie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, nie wynika z tego, aby z interpretacji
przyjetej przez Trybunal mialy koniecznie wynika¢ dla zainteresowanego panstwa czlonkowskiego
jakiekolwiek konsekwencje finansowe.

75. W tych okolicznos$ciach w biezacej sprawie nic nie uzasadnia odej$cia od zasady, ze orzeczenie
dotyczace interpretacji prawa Unii rodzi skutki od daty wejscia w zycie interpretowanego przepisu.

IV — Wnioski

76. Na gruncie powyzszego rozumowania proponuje nastepujaca odpowiedZ na pytania przedstawione
przez Tartu Ringkonnakohus:

Pytanie a)

77. Zasada skutecznej ochrony sadowej oraz art. 47 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej
wymagaja, aby wnioskodawca, ktérego wniosek o finansowanie zgodnie z rozporzadzeniem (WE)
nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego i wuchylajgcym rozporzadzenie (WE) nr 1783/1999 oraz
rozporzadzeniem Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajacym przepisy ogdlne
dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego oraz
Funduszu Spdjnosci i uchylajacym rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 zostal odrzucony, powinien

47 — Wyrok z dnia 19 grudnia 2013 r. w sprawie C-262/12 Vent De Colere, pkt 40 i przytoczone tam orzecznictwo.

48 — Zobacz podobnie miedzy innymi wyrok z dnia 19 pazdziernika 1995 r. w sprawie C-137/94 Richardson, Rec. s. I-3407, pkt 37 i przytoczone
tam orzecznictwo.
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mie¢ mozliwos¢ zakwestionowania tej odmowy przed wilasciwym sadem lub trybunalem panstwa
czlonkowskiego odpowiedzialnego za zarzadzanie programem. Do sadu krajowego nalezy decyzja, na
ktérym etapie procesu decyzyjnego zostal wydany akt podlegajacy kontroli oraz ktére przepisy
proceduralne i zasady prawa krajowego reguluja w tym kontekscie dostep do sadu, przy zalozeniu, ze
spelniaja one wymogi wywodzace si¢ z zasad réwnowaznosci i skutecznej ochrony sadowe;j.

Pytania b) i ¢)

Decyzje komitetu monitorujacego ustanowionego wspoélnie przez dwa panstwa czlonkowskie
w kontekscie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, takiego jak komitet monitorujacy
estonisko-totewskiego programu 2007-2013, nie sa aktami instytucji, organu lub jednostki
organizacyjnej Unii w rozumieniu art. 263 TFUE, i to sady panstw czlonkowskich, nie za§ Sad Unii
Europejskiej, posiadaja jurysdykcje do rozpatrywania i rozstrzygania skarg przeciwko decyzjom takich
komitetéw monitorujacych.
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