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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (trzecia izba)

z dnia 16 lipca 2020 r.*

Odwotanie — Klauzula arbitrazowa — Umowy o udzielenie dotacji zawarte w ramach programu
szczeg6lowego , Wymiar sprawiedliwo$ci w sprawach cywilnych” na lata 2007-2013 — Sprawozdania
z audytu kwestionujace kwalifikowalnos¢ niektérych kosztéw — Decyzja Komisji Europejskiej
o odzyskaniu nienaleznie wyptaconych kwot — Artykut 299 TFUE — Uprawnienie Komisji do wydania
decyzji stanowiacej tytul egzekucyjny w ramach stosunkéw umownych — Wiasciwos¢ sadu Unii —
Skuteczna ochrona sadowa

W sprawie C-584/17 P

majacej za przedmiot odwolanie w trybie art. 56 statutu Trybunalu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej,
wniesione w dniu 4 pazdziernika 2017 r.,

ADR Center SpA, z siedziba w Rzymie (Wtochy), ktéra reprezentowali A. Guillerme i T. Bontinck,
avocats,

wnoszaca odwolanie,
w ktorej druga strong postepowania jest:

Komisja Europejska, ktora reprezentowali ]. Estrada de Sola i A. Katsimerou, w charakterze
pelnomocnikéw,

strona pozwana w pierwszej instancji,
TRYBUNAL (trzecia izba),
w skladzie: A. Prechal, prezes izby, ]. Malenovsky i F. Biltgen (sprawozdawca), sedziowie,
rzecznik generalny: J. Kokott,
sekretarz: L. Hewlett, gtéwna administratorka,
uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 27 lutego 2019 r.,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 7 listopada 2019 r.,

wydaje nastepujacy

* Jezyk postepowania: angielski.
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Wyrok

W odwolaniu ADR Center SpA (zwana dalej ,ADR”) wnosi o uchylenie wyroku Sadu Unii Europejskiej
z dnia 20 lipca 2017 r.,, ADR Center/Komisja (T-644/14, zwanego dalej ,zaskarzonym wyrokiem”,
EU:T:2017:533), w ktéorym Sad oddalil, po pierwsze, jej zadanie stwierdzenia niewaznosci decyzji
Komisji C(2014) 4485 final z dnia 27 czerwca 2014 r. w sprawie odzyskania czesci wkiadu
finansowego przekazanego ADR w wykonaniu trzech uméw o udzielenie dotacji zawartych w ramach
programu szczeg6lowego ,Wymiar sprawiedliwo$ci w sprawach cywilnych” (zwanej dalej ,sporna
decyzja”), a po drugie, zadanie zasadzenia od Komisji Europejskiej zaptaty na jej rzecz pozostatej czesci
kwoty naleznej na podstawie tych trzech uméw o udzielenie dotacji, w wysokosci 49 172,52 EUR, wraz
z zado$cuczynieniem.

Ramy prawne

Artykut 2 lit. b) 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. 2012, L 298, s. 1,
zwanego dalej ,rozporzadzeniem finansowym”) przewiduje, ze do celéw tego rozporzadzenia
»instytucja” oznacza miedzy innymi Komisje.

Artykut 79 ust. 2 rozporzadzenia finansowego ma nastepujace brzmienie:

sInstytucja moze formalnie ustali¢, ze dana kwota jest nalezna od oséb innych niz panstwa
czlonkowskie, w drodze decyzji, ktéra stanowi tytul egzekucyjny w rozumieniu art. 299 TFUE.

[...]".
Artykut 90 rozporzadzenia finansowego stanowi:

»1. Platno$ci dokonuje sie po przedlozeniu dowodu, ze dane dzialanie jest zgodne z przepisami aktu
podstawowego lub z postanowieniami umowy; ptatno$¢ obejmuje co najmniej jedna z nastepujacych
operagcji:

a) platnos¢ calej kwoty naleznej;

b) platnos¢ kwoty naleznej na jeden z nastepujacych sposobdw:
(i) przez zaliczkowanie, ktére moze byc podzielone na kilka platnosci po podpisaniu umowy
o delegowaniu zadan, zamoéwienia lub umowy o udzielenie dotacji lub po otrzymaniu
powiadomienia o udzieleniu dotacji;
(ii) przez jedna lub kilka platnos$ci okresowych odpowiadajacych cze$ciowemu wykonaniu
dziatania;
(iii) przez platnos¢ salda kwot naleznych, jezeli dziatanie zostalo w pelni wykonane.

[...]”.

Okolicznosci powstania sporu

Okoliczno$ci powstania sporu przedstawiono w pkt 1-42 zaskarzonego wyroku. Na potrzeby
niniejszego postepowania mozna je stre$ci¢ w nastepujacy sposob:

ADR jest spotka z siedziba we Wloszech, ktéra $wiadczy ustugi w zakresie polubownego rozstrzygania
sporéw.

2 ECLIL:EU:C:2020:576



7

10

11

12

13

14

15

16

17

WyROK Z DNIA 16.7.2020 R. — sPRAWA C-584/17 P
ADR CenTER/KOMisja

W grudniu 2008 r. Komisja zawarta z konsorcjami, ktérych koordynatorem byt ADR, trzy umowy
o udzielenie dotacji (zwane dalej ,umowami o udzielenie dotacji”) w wykonaniu decyzji
nr 1149/2007/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 25 wrzesnia 2007 r. ustanawiajacej na lata
2007-2013 program szczegotowy ,Wymiar sprawiedliwo$ci w sprawach cywilnych” jako czes¢
programu ogdlnego ,Prawa podstawowe i sprawiedliwo$¢” (Dz.U. 2007, L 257, s. 16).

Zgodnie z art. .6 uméw o udzielenie dotacji w zwiazku z art. I1.15.4 tych uméw w terminie dwdch
miesiecy od zakoniczenia danego dzialania koordynator powinien przedstawié, po pierwsze, konicowe
sprawozdanie z wykonania tego zadania pod wzgledem technicznym, po drugie, koncowe zestawienie
finansowe rzeczywiscie poniesionych kosztéw kwalifikowalnych z uwzglednieniem struktury i opisu
preliminarza budzetowego, i po trzecie, kompletne podsumowanie przychodéw i wydatkéw
dotyczacych tego dzialania.

Artykul 1.9 uméw o udzielenie dotacji stanowil, ze dotacje podlegaja postanowieniom samych uméw,
przepisom Unii majacym zastosowanie, a takze, positkowo, przepisom prawa belgijskiego w dziedzinie
dotacji. Wskazano w nim, ze decyzje Komisji dotyczace stosowania postanowieni odnosnej umowy
o udzielenie dotacji, jak tez szczegétowych warunkéw jej wykonania moga by¢ zaskarzane przez
beneficjentéw przed sadem Unii.

Artykut 1I.14.1 uméw o udzielenie dotacji okreslal ogdlne kryteria, jakie koszty powinny spetnia¢, aby
mozna bylo je uzna¢ za koszty kwalifikowalne danego dzialania.

Artykut 11.19.5 uméw o udzielenie dotacji wskazywal beneficjentom, ze na podstawie art. 256 WE
(obecnie art. 299 TFUE) Komisja moze formalnie ustali¢ kwote nalezna od os6b innych niz panstwa
w drodze decyzji, ktéra stanowi tytul egzekucyjny. Decyzja ta podlega zaskarzeniu do Sadu.

Artykut I1.20 uméw o udzielenie dotacji zawieral szczegélowe postanowienia dotyczace kontroli
i audytéw.

Po przekazaniu sprawozdan koncowych i w $wietle ich tresci Komisja zawiadomila ADR o zamiarze
odzyskania pewnych kwot wyplaconych tytulem ptatnosci zaliczkowych, ktérych dokonata w ramach
umoéw o udzielenie dotacji.

Ponadto w wyniku przeprowadzonych przez Komisje audytow majacych charakter kontradyktoryjny
instytucja ta w dniu 10 czerwca 2013 r. poinformowata ADR o kwotach, ktére postanowita odzyska¢
ze wzgledu na niekwalifikowalno$¢ niektérych kosztéow zadeklarowanych w odniesieniu do kazdej
z omawianych umoéw. Komisja poinformowata réwniez ADR, Ze w terminie jednego miesigca przesle
tej spolce noty obciazeniowe i ze w razie potrzeby przystapi do odzyskania nienaleznie wyptaconych
kwot poprzez potracenie lub w drodze egzekucji.

Pismem z dnia 9 lipca 2013 r. ADR zakwestionowal wnioski z audytéw i podniést, ze wystawione przez
Komisje nakazy odzyskania sa niewazne, poniewaz wydala je ona ponad dwa lata po zakonczeniu
procedury audytu.

W dniu 16 pazdziernika 2013 r. Komisja przekazala ADR trzy noty obciazeniowe, z ktérych kazda
odnosita si¢ do jednej z omawianych umoéw, opiewajace na kwoty, odpowiednio, 62 649,47 EUR,
78991,12 EUR i 52 634,75 EUR. W owych notach obciazeniowych wskazano, ze w razie niedokonania
platno$ci w terminie nienaleznie wyptacone kwoty zostana powiekszone o odsetki za zwloke.

W dniu 27 czerwca 2014 r., po wystaniu ADR ponaglein w dniu 16 grudnia 2013 r. oraz wezwan do
usuniecia uchybienia w dniu 26 lutego 2014 r.,, Komisja wydala sporna decyzje na podstawie
art. 299 TFUE i art. 79 ust. 2 rozporzadzenia finansowego. Decyzja ta Komisja nakazala ADR
odzyskanie kwoty gléwnej 194 275,34 EUR naleznej od tej ostatniej w zwiazku z wykonaniem umoéw
o udzielenie dotacji, powigekszonej o odsetki za zwloke w kwocie 3236 EUR do dnia 30 kwietnia
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2014 r. oraz o dodatkowa kwote 21,30 EUR za kazdy dzien zwloki od dnia 1 maja 2014 r. W art. 4
spornej decyzji Komisja wskazala w szczegdlnosci, ze decyzja ta stanowi tytul egzekucyjny
w rozumieniu art. 299 akapit pierwszy TFUE.

Postepowanie przed Sadem i zaskarzony wyrok

Pismem zlozonym w sekretariacie Sadu w dniu 30 sierpnia 2014 r. ADR wniést skarge, w ktérej zazadat
stwierdzenia niewazno$ci spornej decyzji, zaptaty pozostalej czesci kwoty naleznej na podstawie uméw
o udzielenie dotacji w wysokosci 49172,52 EUR, a takze zaplaty zado$c¢uczynienia z tytulu
podnoszonego naruszenia jej renomy oraz z tytulu czasu po$wieconego przez jej personel na obrone
jej intereséw w postepowaniu administracyjnym i sadowym.

Co sie tyczy dopuszczalnosci skargi wniesionej przez ADR w zakresie zadania zaplaty pozostalej czesci
naleznej kwoty, Sad przypomnial w pkt 56 zaskarzonego wyroku, ze dopuszczalno$¢ tego zadania
zalezy od charakteru prawnego skargi. Sad uwaza bowiem, ze w przypadku skargi wniesionej na
podstawie art. 263 TFUE owo Zadanie jest niedopuszczalne, poniewaz w ramach kontroli legalnosci
aktéw Unii do sadu Unii nie nalezy kierowanie nakazéw do instytucji Unii lub zastepowanie tych
instytucji, na ktérych spoczywa obowiazek podjecia $rodkéw zapewniajacych wykonanie wyroku
wydanego w nastepstwie skargi o stwierdzenie niewaznosci.

Jednakze w pkt 59 i 60 zaskarzonego wyroku Sad wyjasnil, ze skarga moze — niezaleznie od jej
wyraznego oparcia na art. 263 TFUE — mieé¢ w rzeczywisto$ci podwdjny cel, gdy zmierza ona nie tylko
do stwierdzenia niewaznosci zakwestionowanej decyzji, ale takze do ustalenia przez Sad, ze Komisji nie
przystuguje dana wierzytelno$¢ wynikajaca z umowy. W tym wzgledzie Sad orzekl, ze jezeli umowa
zawiera klauzule arbitrazowa w rozumieniu art. 272 TFUE, moze on zbada¢é, czy jest mozliwa
cze$ciowa zmiana kwalifikacji skargi. Zdaniem Sadu taka zmiana kwalifikacji skargi, bez naruszenia
prawa do obrony pozwanej instytucji, jest mozliwa, w przypadku gdy po pierwsze strona skarzaca nie
sprzeciwia si¢ temu wyraznie, a po drugie przynajmniej jeden zarzut oparty na naruszeniu zasad
dotyczacych danego stosunku umownego podniesiono w skardze zgodnie z postanowieniami art. 44
§ 1 lit. ¢) regulaminu postepowania przed Sadem.

Po dokonaniu w pkt 61 zaskarzonego wyroku czesciowej zmiany kwalifikacji zlozonej do niego skargi
na skarge wniesiong zaré6wno na podstawie art. 263 TFUE, jak i na podstawie art. 272 TFUE, Sad
stwierdzil w pkt 62 zaskarzonego wyroku, ze art. 272 TFUE, ktéry ,nadaje [...] sadowi Unii status
sadu rozpoznajacego sprawe w trybie nieograniczonego prawa orzekania’, pozwala mu -
»W odrdznieniu od sadu orzekajacego o zgodnosci z prawem, do ktérego wniesiono sprawe na
podstawie art. 263 TFUE” — na rozpatrywanie wszelkich skarg na mocy klauzuli arbitrazowej, a wiec
réwniez zadania zmierzajacego w szczegdlnosci do tego, aby Sad zasadzil od Komisji zaptate pozostatej
czesci naleznej kwoty. W konsekwencji Sad uznal wniesione przez ADR zadanie zaplaty pozostalej
czesci kwoty naleznej w zwiazku z wykonaniem umoéw o udzielenie dotacji za dopuszczalne.

Co sie tyczy zadania zaplaty zado$¢uczynienia za doznana jakoby przez ADR krzywde, Sad odrzucit je
jako niedopuszczalne w pkt 67 zaskarzonego wyroku, poniewaz nie spelnialo ono zadnego
z wymaganych w orzecznictwie trzech warunkéw powstania odpowiedzialnosci Unii za szkode
spowodowana przez jedna z instytucji Unii, jeden z jej organéw lub jedna z jej jednostek
organizacyjnych.

Co sie tyczy merytorycznej oceny skargi wniesionej przez ADR, Sad przypomnial na wstepie w pkt 70
zaskarzonego wyroku, ze rozpoznajac skarge o stwierdzenie niewazno$ci na podstawie przepiséw
art. 263 TFUE, sad Unii powinien dokona¢ oceny legalnosci zaskarzonego aktu w $wietle traktatu FUE
lub wszelkiego przepisu prawnego dotyczacego jego stosowania, a zatem prawa Unii. Dodal, ze
tymczasem w ramach skargi wniesionej na podstawie art. 272 TFUE skarzacy moze zarzuca¢ danej
instytucji jedynie niewykonanie postanowienn odnos$nej umowy lub naruszenie prawa majacego
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zastosowanie do tej umowy. Sad zbadal nastepnie charakter pieciu zarzutéw podniesionych przez ADR
w celu ustalenia, czy argumenty przedstawione na poparcie tych zarzutéw mialy na celu podwazenie
zgodno$ci z prawem spornej decyzji w rozumieniu art. 263 TFUE, czy tez — przeciwnie — argumenty
te wpisywaly sie zasadniczo w ramy sporu o charakterze umownym i w konsekwencji powinno si¢ je
zbada¢ w $wietle niewykonania uméw o udzielenie dotacji lub naruszenia prawa majacego do nich
zastosowanie.

Poniewaz sporna decyzja stanowila jedynie tytul egzekucyjny dla wierzytelnosci umownej, jaka miata
przystugiwa¢ Komisji w stosunku do ADR, Sad uznal za stosowne zajecie stanowiska najpierw
w przedmiocie istnienia i wysokosci tej wierzytelnosci.

W pkt 91-116 zaskarzonego wyroku Sad zbadal zarzut trzeci, dotyczacy naruszenia przez Komisje
cigzacego na niej w tym wzgledzie obowiazku przeprowadzenia dowodu.

W tym kontek$cie Sad przypomnial w pkt 93 zaskarzonego wyroku, ze zgodnie z podstawowa zasada
regulujaca pomoc finansowa Unii Unia moze finansowac¢ jedynie rzeczywiscie poniesione wydatki.
Zdaniem Sadu dla uzasadnienia przyznania konkretnej dotacji nie wystarczy wykazanie przez
beneficjenta tej dotacji, ze projekt zostal zrealizowany; éw beneficjent powinien tez udowodnic¢, ze
ponidst on koszty zgloszone zgodnie z warunkami finansowymi przyznania tej dotacji, poniewaz za
kwalifikowalne mozna uzna¢ jedynie nalezycie udokumentowane koszty. W tym wzgledzie Sad orzekt,
ze obowiagzek spelnienia tych warunkéw stanowi wiec jedno z ,podstawowych zobowiazan”
beneficjenta dotacji i warunkuje przez to przyznanie owej dotacji.

Wskazawszy w pkt 94 zaskarzonego wyroku, ze zasada ta zostala odzwierciedlona w umowach
o udzielenie dotacji i stwierdziwszy w pkt 96 zaskarzonego wyroku, ze koncowe sprawozdania
z audytu stanowia dowody na poparcie zadan Komisji dotyczacych wykonania tych uméw, Sad zbadat
rézne argumenty podniesione przez ADR w odniesieniu do odrzucenia niektérych wydatkéw.

Sad uznal w pkt 103 zaskarzonego wyroku, ze w obliczu konkretnych ustalen dokonanych przez
audytoréw to ADR powinien byl przedstawi¢ dowody wskazujace, ze rozpatrywane koszty spelniaja
warunki kwalifikowalnosci przewidziane w umowach o udzielenie dotacji. Zwazywszy, ze ADR nie
przedstawil zadnego dowodu ani w toku postepowania poprzedzajacego wniesienie skargi, ani przed
Sadem, Sad oddalil zarzut trzeci jako bezzasadny.

Co sie tyczy zarzutu czwartego, opartego na rzekomych bledach zawartych w koncowych
sprawozdaniach z audytu, Sad réwniez oddalit go jako bezzasadny. W szczegélnosci w pkt 157
zaskarzonego wyroku Sad, opierajac sie na wyrazonej w pkt 93 tego wyroku podstawowej zasadzie
regulujacej pomoc finansowa Unii, oddalil podniesiony przez ADR argument, zgodnie z ktérym
audytorzy i Komisja nie wzieli pod uwage jakosci §wiadczonych ustug i uzyskanych wynikéw.

Sad oddalil réwniez jako bezzasadne zarzut pierwszy, dotyczacy braku porozumienia miedzy stronami
co do zasad audytu, oraz zarzut drugi, dotyczacy nieprzekazania koncowych sprawozdan z audytu
w rozsadnym terminie i zlego zarzadzania przez Komisje poszczegélnymi dziataniami.

Co sie tyczy zarzutu piatego, dotyczacego braku kompetencji Komisji do wydania spornej decyzji, Sad
przypomnial w pkt 192 zaskarzonego wyroku, ze podstawa prawna tej decyzji jest art. 299 TFUE
i art. 79 ust. 2 rozporzadzenia finansowego.

W tym wzgledzie Sad wskazal w pkt 195 i 196 zaskarzonego wyroku, ze art. 79 ust. 2 rozporzadzenia
finansowego jest zawarty w rozdziale tego rozporzadzenia, ktéry ma zastosowanie do wszystkich
operacji objetych budzetem Unii, w tym operacji dokonywanych w ramach stosunkéw umownych,
a nie tylko do szczegdlnej dziedziny dzialann Unii, o czym $wiadczy réwniez art. 90 wspomnianego
rozporzadzenia.
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Sad wywiédl stad w pkt 197 i 198 zaskarzonego wyroku, ze zgodnie z orzecznictwem zaréwno
art. 299 TFUE, jak i art. 79 ust. 2 rozporzadzenia finansowego przyznaja Komisji kompetencje do
wydania decyzji stanowiacej tytul egzekucyjny, bez wzgledu na okolicznos¢, ze wierzytelno$é, o ktorej
mowa, ma charakter umowny.

W pkt 199-213 zaskarzonego wyroku Sad wyjasnil, Ze wniosku tego nie podwaza ani wyrok z dnia
17 czerwca 2010 r., CEVA/Komisja (T-428/07 i T-455/07, EU:T:2010:240), ani wyrok z dnia
9 wrze$nia 2015 r., Lito Maieftiko Gynaikologiko kai Cheirourgiko Kentro/Komisja (C-506/13 P,
EU:C:2015:562), w ktérych podniesiono kwestie, czy nota obcigzeniowa stanowi akt zaskarzalny
w rozumieniu art. 263 TFUE. Zdaniem Sadu taki wniosek nie narusza tez art. 47 Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej ,karta”), poniewaz w nastepstwie cze$ciowej zmiany
kwalifikacji skargi zbadal on w ramach tej samej skargi zaréwno zgodno$¢ z prawem spornej decyzji,
jak i zasadno$¢ wierzytelno$ci umownej Komisji wzgledem ADR, ktdra leglta u podstaw wydania tej
decyzji.

W zwiazku z tym Sad oddalif zarzut piaty jako bezzasadny i w konsekwencji oddalit skarge w catosci.

Postepowanie przed Trybunalem i Zadania stron
W swoim odwotaniu ADR wnosi w istocie do Trybunatu o:
— uchylenie zaskarzonego wyroku;

— stwierdzenie niewazno$ci spornej decyzji i wydanie ostatecznego orzeczenia w sprawie poprzez
uwzglednienie zarzutéw podniesionych przez ADR w pierwszej instancji;

— obcigzenie Komisji kosztami postepowania przed Sadem i Trybunatem.
Komisja wnosi do Trybunatu o:
— oddalenie odwotania;

— obciazenie ADR kosztami postepowania odwotawczego.

W przedmiocie odwolania

Na poparcie odwotania ADR podnosi dwa zarzuty, z ktérych pierwszy dotyczy naruszenia prawa przez
Sad przy wykladni zasady regulujacej pomoc finansowa Unii, a drugi — naruszenia prawa przez Sad
przy wykladni art. 299 TFUE, art. 79 rozporzadzenia finansowego oraz art. 47 karty.

Zwazywszy, ze zarzut drugi odwolania ma w istocie na celu podwazenie zaskarzonego wyroku

w zakresie, w jakim Sad uznal kompetencje Komisji do wydania spornej decyzji, nalezy najpierw
zbadac¢ ten zarzut.

6 ECLIL:EU:C:2020:576
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W przedmiocie zarzutu drugiego

Argumentacja stron

W pierwszej kolejnosci zdaniem ADR Sad dokonatl btednej wykladni art. 299 TFUE i art. 79 ust. 2
rozporzadzenia finansowego, orzekajac, ze artykuly te przyznaja Komisji uprawnienie do wydania
nakazu odzyskania stanowigcego tytul egzekucyjny w kontekscie wykonania uméw o udzielenie
dotacji. Rzeczone artykuly nie moga stanowi¢ wystarczajacej podstawy prawnej w tym wzgledzie.

Rozumowanie Sadu, zgodnie z ktérym art. 79 ust. 2 rozporzadzenia finansowego stanowi podstawe
prawna majaca zastosowanie do wszystkich wierzytelno$ci, umownych lub pozaumownych, jest
sprzeczne z orzecznictwem Trybunalu, zgodnie z ktérym rozporzadzenia Unii dotyczace zasad
finansowych nalezy interpretowaé w sposéb $cisty (wyrok z dnia 6 maja 1982 r., BayWa i in., 146/81,
192/81 i 193/81, EU:C:1982:146, pkt 10). W zakresie, w jakim postanowienie to nie wskazuje wyraznie,
ze ma zastosowanie w dziedzinie uméw, Komisja nie jest uprawniona do stosowania go w ramach
stosunkéw umownych.

ADR twierdzi, ze odestanie przez Sad w pkt 196 zaskarzonego wyroku do art. 90 rozporzadzenia
finansowego wskazujace, ze artykul ten wspomina wyraznie o dziedzinie umoéw, stanowi — przeciwnie —
potwierdzenie, ze wszystkie przepisy majace zastosowanie do stosunkéw umownych sa formalnie
okreslone, wobec czego wszystkie pozostale przepisy nie maja zastosowania w tej dziedzinie.

ADR podnosi, ze rozumowanie Sadu zawarte w pkt 200 i 201 zaskarzonego wyroku, prowadzace do
zaakceptowania wydania w ramach stosunku umownego nakazu odzyskania stanowiacego tytul
egzekucyjny, opiera si¢ na braku réwnowagi w podejsciu do stosunkéw umownych miedzy Komisja
a beneficjentami dotacji. Rozumowanie to narusza zasade ochrony uzasadnionych oczekiwan
w stosunku do tych beneficjentow.

Co wiecej, rozumowanie to jest sprzeczne z orzecznictwem Trybunatlu, a konkretnie z wyrokiem z dnia
9 wrze$nia 2015 r., Lito Maieftiko Gynaikologiko kai Cheirourgiko Kentro/Komisja (C-506/13 P,
EU:C:2015:562), w ktérym Trybunal zakwestionowal podstawe prawnag, a nawet waznos$¢ praktyki
Komisji polegajacej na obchodzeniu jej obowiazkéw jako kontrahenta poprzez jednostronne wydanie
nakazu odzyskania stanowigcego tytul egzekucyjny w celu uwolnienia sie od koniecznosci wniesienia
do wlasciwego sadu na podstawie art. 272 TFUE skargi o zwrot odnosnej dotacji. ADR uwaza, ze
zgodnie z tym orzecznictwem Komisja jest zobowigzana do przestrzegania ram okres$lonych dla
dotacji, w niniejszym przypadku — ram umownych. W zwigzku z tym wydanie nakazu odzyskania jest
mozliwe tylko w dwdéch przypadkach: albo Komisja postanowila przyznaé¢ dotacje w drodze decyzji
o udzieleniu dotacji, albo Komisja moze wyjatkowo odstapi¢ od ram umownych okreslonych w danej
umowie o udzielenie dotacji, jezeli jej kontrahent wyraznie zgadza si¢ na to, a wysoko$¢ danych kwot
nie jest kwestionowana — co jednak nie ma miejsca w niniejszej sprawie.

Zdaniem ADR nie mozna przyja¢ rozumowania Sadu, zgodnie z ktérym nakaz odzyskania stanowiacy
tytul egzekucyjny niezaprzeczalnie wywoluje wiazace skutki prawne wykraczajace poza stosunek
umowny wiazacy strony, zwazywszy, ze Sad nie wyjasnil ponadto, jakie skutki wykraczaja poza éw
stosunek umowny.

W drugiej kolejnosci ADR utrzymuje, ze Sad naruszyl prawo, orzekajac, iz przyznanie Komisji
kompetencji do wydawania nakazéw odzyskania stanowiacych tytul egzekucyjny w sprawach
dotyczacych uméw nie narusza art. 47 karty.

W tym wzgledzie ADR podnosi, ze Sad zbadal zastrzezenie dotyczace naruszenia art. 47 karty

wylacznie pod katem prawa dostepu do sadu, nie wypowiadajac sie w kwestii prawa do skutecznego
srodka prawnego. Przyznajac Komisji prawo do przyjecia jednostronnych srodkéw, mimo ze jej
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kontrahent wnidst skarge na podstawie art. 272 TFUE do wlasciwego sadu, niezaleznie od tego, czy
zlozyl ja do sadu Unii, czy do sadéw krajowych, Sad umozliwia tej instytucji obejscie skargi wniesionej
przez tego kontrahenta. Skuteczno$¢ skargi opartej na art. 272 TFUE zostaje znacznie ograniczona,
a zwazywszy, ze skargi wnoszone na nakaz odzyskania stanowigcy tytul egzekucyjny nie maja skutku
zawieszajacego, sytuacja taka moze mie¢ powazne szkodliwe skutki dla beneficjentéw dotacji, a nawet
prowadzi¢ do ich upadtosci lub likwidacji.

Komisja kwestionuje argumentacje przedstawiona przez ADR na poparcie drugiego zarzutu odwolania.

Ocena Trybunatu

W ramach drugiego zarzutu odwolania ADR przedstawia argumentacje oparta w istocie na blednej
wykladni nie tylko art. 299 TFUE i art. 79 ust. 2 rozporzadzenia finansowego, lecz réwniez zasady
skutecznej ochrony sadowej, tak jak jest ona okreslona w orzecznictwie Trybunalu dotyczacym art. 47

karty.

— W przedmiocie wyktadni art. 299 TFUE i art. 79 ust. 2 rozporzgdzenia finansowego

Jesli chodzi o zarzucana btedna wykladnie art. 299 TFUE i art. 79 ust. 2 rozporzadzenia finansowego,
nalezy przede wszystkim ustali¢, czy Komisja miata prawo wyda¢ decyzje stanowiaca tytul egzekucyjny
na podstawie art. 299 akapit pierwszy TFUE, mimo ze wierzytelno$¢, na ktdra sie¢ powotywata, wynikata
ze stosunku umownego.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z brzmieniem art. 299 akapit pierwszy TFUE akty
Rady Unii Europejskiej, Komisji lub Europejskiego Banku Centralnego (EBC), ktére nakladaja
zobowiazanie pieniezne na podmioty inne niz panstwa, stanowia tytul egzekucyjny. Tak wiec przepis
ten nie zawiera zadnego ograniczenia co do charakteru aktéw ustalajacych zobowiazanie pieniezne,
poza tym Ze nie ma on zastosowania do aktéw kierowanych do panstw cztonkowskich.

Ponadto, zwazywszy, ze art. 299 akapit pierwszy TFUE znajduje sie w rozdziale 2, zatytulowanym , Akty
prawne Unii, procedury przyjmowania i inne postanowienia”, tytulu I, zatytutowanego ,Postanowienia
instytucjonalne”, czesci szostej traktatu FUE, postanowienie to zalicza sie do postanowien ogélnych
dotyczacych aktéw Unii. Na tej podstawie nalezy stwierdzi¢, ze ma ono zastosowanie do wszystkich
aktéw ustalajacych zobowigzanie pieniezne, wydanych przez wymienione w nim instytucje Unii.

Jednakze, jak zauwazyla rzecznik generalna w pkt 59 opinii, art. 299 TFUE nie stanowi sam w sobie
wystarczajacej podstawy prawnej dla wydawania aktéw stanowiacych tytul egzekucyjny. Uprawnienie
wymienionych w tym przepisie instytucji do wydawania takich aktéw powinno bowiem wynikaé
z innych przepisow.

W niniejszej sprawie sporna decyzja wskazuje jako podstawe prawna nie tylko art. 299 TFUE, lecz
réwniez art. 79 ust. 2 rozporzadzenia finansowego.

Ten ostatni przepis, rozpatrywany w zwigzku z art. 2 lit. b) rozporzadzenia finansowego, przyznaje
Komisji uprawnienie do formalnego ustalenia kwoty naleznej od os6b innych niz panstwa czlonkowskie
w drodze decyzji, ktéra stanowi tytul egzekucyjny.

Sad stusznie wskazal w pkt 195 zaskarzonego wyroku, ze art. 79 ust. 2 rozporzadzenia finansowego jest
zawarty w pierwszej czesci tego rozporzadzenia, zatytulowanej ,Przepisy wspdlne”, w rozdziale
zatytulowanym ,Operacje po stronie dochodéw”, po ktérym nastepuje rozdzial dotyczacy operacji po
stronie wydatkéw. Sad prawidlowo wyjasnil, Zze oba te rozdzialy nie ograniczaja si¢ do szczegdlnej
dziedziny dziatan Unii, ale majg zastosowanie do wszystkich operacji objetych budzetem Unii.
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Tak wiec Sad stusznie stwierdzit w pkt 197 zaskarzonego wyroku, ze ani art. 299 TFUE, ani art. 79
ust. 2 rozporzadzenia finansowego nie wprowadzaja rozréznienia ze wzgledu na to, czy wierzytelnos¢,
ktéra ustalono formalnie w drodze decyzji stanowiacej tytul egzekucyjny, ma charakter umowny, czy
pozaumowny.

W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze art. 79 ust. 2 rozporzadzenia finansowego moze stanowi¢ dla
Komisji podstawe prawna do wydawania decyzji stanowiacych tytul egzekucyjny w rozumieniu
art. 299 TFUE, nawet jesli rozpatrywane zobowigzanie pieniezne ma charakter umowny.

Whniosku tego nie podwaza art. 90 rozporzadzenia finansowego, ktéry wyraznie odnosi sie do
stosunkéw umownych. Jak zauwazyla bowiem rzecznik generalna w pkt 65 opinii, artykul ten
przewiduje jedynie w sposéb ogélny, ze kazda platnos¢ powinna opiera¢ si¢ na dowodzie, iz
odpowiednie dzialanie jest zgodne z aktem prawnym przewidujacym to dziatanie. W konsekwencji nie
mozna z tego wywnioskowaé, ze art. 79 ust. 2 rozporzadzenia finansowego nie ma zastosowania
w dziedzinie uméw.

Whniosku tego nie podwaza réwniez orzecznictwo powolane przez ADR, zgodnie z ktérym przepisy
rozporzadzenn Rady lub Komisji przyznajace prawo do s$wiadczen finansowanych z funduszy Unii
nalezy interpretowaé w sposéb $cisty (zob. podobnie wyrok z dnia 6 maja 1982 r., BayWa i in., 146/81,
192/81 i 193/81, EU:C:1982:146, pkt 10). Orzecznictwo to ma bowiem zastosowanie wylacznie do zasad
obowiazujacych w odniesieniu do ponoszenia wydatkéw przez rézne fundusze Unii i stosuje sie
w szczegbélnosci w celu zapewnienia réwnego traktowania réznych podmiotéw gospodarczych
z panstw czlonkowskich (zob. podobnie wyroki z dnia 7 lutego 1979 r.: Niderlandy/Komisja, 11/76,
EU:C:1979:28, pkt 9; Niemcy/Komisja, 18/76, EU:C:1979:30, pkt 8). Nie ma ono jednak znaczenia przy
wykladni art. 79 ust. 2 rozporzadzenia finansowego.

Z powyzszego wynika, ze Sad nie naruszyl prawa, gdy orzekl w pkt 198 zaskarzonego wyroku, ze
art. 299 TFUE i art. 79 ust. 2 rozporzadzenia finansowego przyznaja Komisji kompetencje do wydania
spornej decyzji.

Nastepnie nalezy przypomnie¢, ze skarge o stwierdzenie niewaznos$ci na podstawie art. 263 TFUE
mozna zasadniczo wnie$§¢ na wszelkie akty instytucji Unii, ktére niezaleznie od ich charakteru lub
formy maja na celu wywarcie wiazacych skutkéw prawnych, ktére moga wplyna¢ na interesy
skarzacego poprzez spowodowanie istotnej zmiany w jego sytuacji prawnej (wyroki: z dnia 9 wrze$nia
2015 r., Lito Maieftiko Gynaikologiko kai Cheirourgiko Kentro/Komisja, C-506/13 P, EU:C:2015:562,
pkt 16; z dnia 28 lutego 2019 r., Alfamicro/Komisja, C-14/18 P, EU:C:2019:159, pkt 47; z dnia
25 czerwca 2020 r., Satcen/KF, C-14/19 P, EU:C:2020:492, pkt 69).

Sad Unii nie jest jednak wlasciwy do rozpoznania skargi o stwierdzenie niewaznosci, jezeli sytuacja
prawna skarzacego wpisuje si¢ wylacznie w ramy stosunkéw umownych, ktérych rezim prawny
podlega prawu krajowemu wyznaczonemu przez strony umowy (zob. podobnie wyroki: z dnia
9 wrze$nia 2015 r., Lito Maieftiko Gynaikologiko kai Cheirourgiko Kentro/Komisja, C-506/13 P,
EU:C:2015:562, pkt 18; z dnia 28 lutego 2019 r., Alfamicro/Komisja, C-14/18 P, EU:C:2019:159,
pkt 48; z dnia 25 czerwca 2020 r., Satcen/KF, C-14/19 P, EU:C:2020:492, pkt 78).

Gdyby bowiem sad Unii uznatl sie¢ za wlasciwy do orzekania w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci
aktow wpisujacych sie w ramy wylacznie umowne, to nie tylko moéglby on pozbawi¢ sensu
art. 272 TFUE, ktdéry pozwala na przyznanie jurysdykcji Unii na mocy klauzuli arbitrazowej, ale takze —
w przypadku gdyby umowa nie zawierala takiej klauzuli — méglby rozszerzy¢ swoja jurysdykcje poza
granice wyznaczone w art. 274 TFUE, poddajacym spory, ktérych strona jest Unia, powszechnej
jurysdykeji sadéw krajowych (wyroki: z dnia 9 wrze$nia 2015 r., Lito Maieftiko Gynaikologiko kai
Cheirourgiko Kentro/Komisja, C-506/13 P, EU:C:2015:562, pkt 19; z dnia 28 lutego 2019 r,
Alfamicro/Komisja, C-14/18 P, EU:C:2019:159, pkt 49; z dnia 25 czerwca 2020 r., Satcen/KEF,
C-14/19 P, EU:C:2020:492, pkt 79).
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Z powyzszego orzecznictwa wynika, ze w przypadku istnienia umowy wiazacej skarzacego z jedna
z instytucji Unii mozna wnie$¢ skarge do sadu Unii na podstawie art. 263 TFUE tylko w przypadku,
gdy zaskarzony akt zmierza do wywarcia wiazacych skutkéw prawnych, ktére wykraczaja poza
stosunek umowny wiazacy strony i prowadza do wykonywania prerogatyw wladzy publicznej
przyznanych instytucji bedacej strona umowy, dzialajacej jako organ administracyjny (wyroki: z dnia
9 wrze$nia 2015 r., Lito Maieftiko Gynaikologiko kai Cheirourgiko Kentro/Komisja, C-506/13 P,
EU:C:2015:562, pkt 20; z dnia 28 lutego 2019 r., Alfamicro/Komisja, C-14/18 P, EU:C:2019:159,
pkt 50).

Ponadto Trybunal wyjasnil, Ze nota obcigzeniowa lub wezwanie, ktérych celem jest odzyskanie
wierzytelnosci na podstawie odnos$nej umowy o udzielenie dotacji i ktére wskazuja termin oraz
warunki platnosci stwierdzonej w nich wierzytelnosci, nie moga by¢ utozsamiane z tytulem
egzekucyjnym jako takim, mimo ze wskazuja one postgpowanie egzekucyjne przewidziane
w art. 299 TFUE jako jedna z mozliwych opcji, z ktérych Komisja moze skorzysta¢ w przypadku,
gdyby dluznik nie splacil dlugu w okreSlonym terminie platnosci (zob. podobnie wyroki: z dnia
9 wrze$nia 2015 r., Lito Maieftiko Gynaikologiko kai Cheirourgiko Kentro/Komisja, C-506/13 P,
EU:C:2015:562, pkt 23; z dnia 28 lutego 2019 r., Alfamicro/Komisja, C-14/18 P, EU:C:2019:159,
pkt 52).

To wlasnie na podstawie tego orzecznictwa Sad wyjasnit w pkt 200 zaskarzonego wyroku, ze w ramach
stosunkéw umownych Komisja nie ma prawa wydawania jednostronnych aktéw i nie moze skierowaé
do danego kontrahenta aktu o charakterze decyzji w celu wyegzekwowania od niego jego zobowiazan
umownych o charakterze finansowym, ale powinna w razie potrzeby wystapi¢ do wlasciwego sadu
z powddztwem o zaplate. Sad stusznie wywiédl z tego w pkt 201 zaskarzonego wyroku, ze na
podstawie umowy o udzielenie dotacji Komisja nie moze wydawa¢ jednostronnych aktéw
zmierzajacych do odzyskania wierzytelnosci wynikajacej z umowy.

Whbrew twierdzeniom ADR Trybunal nie zakwestionowal natomiast w ramach tego orzecznictwa
praktyki Komisji polegajacej na jednostronnym wydaniu nakazu odzyskania stanowigcego tytul
egzekucyjny w kontekscie stosunkéw umownych. Jak stusznie zauwazyl bowiem Sad w pkt 204
zaskarzonego wyroku, w tym samym orzecznictwie Trybunal ograniczyl sie do przeanalizowania
charakteru prawnego i mozliwosci zaskarzenia not obcigzeniowych wystanych w odno$nych ramach
umownych, nie poruszajac jednak kwestii, czy w konteksicie stosunkéw umownych Komisja moze
powolywa¢ sie na swoje uprawnienie do formalnego ustalenia wierzytelno$ci w drodze decyzji
stanowiacej tytul egzekucyjny.

W tym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze gdy Komisja wydaje nakaz odzyskania stanowigcy tytul
egzekucyjny w rozumieniu art. 299 TFUE, skutki i moc wiazgca takiej jednostronnej decyzji nie moga
wynika¢ z postanowienn umownych, lecz wynikaja ze wspomnianego artykulu traktatu FUE i art. 79
ust. 2 rozporzadzenia finansowego.

W konsekwencji w niniejszej sprawie Sad slusznie stwierdzil w pkt 207 zaskarzonego wyroku, ze
sporna decyzja nie wynika z uméw o udzielenie dotacji, lecz ze opiera si¢ ona na art. 299 TFUE
w zwiazku z art. 79 ust. 2 rozporzadzenia finansowego. Ponadto Sad mdgl zasadnie uzna¢, ze decyzja
ta wiaze si¢ z wykonywaniem prerogatyw wladzy publicznej przyznanych Komisji jako organowi
administracyjnemu.

Nie mozna zatem czyni¢ Sadowi zarzutu z tego, ze nie wyjasnil, w jakim zakresie sporna decyzja
wywiera wigzace skutki prawne wykraczajace poza stosunek umowny miedzy stronami.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze w przypadku gdy Komisja korzysta ze swych prerogatyw wladzy

publicznej, wydajac akty, ktérych skutki prawne wykraczaja poza ramy umowne, akty te sa objete
wlasciwoscia sadu Unii. Owe akty — podobnie jak wydana przez Komisje w niniejszej sprawie decyzja
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stanowigca tytul egzekucyjny w rozumieniu art. 299 TFUE - sa bowiem aktami Unii mogacymi
wywolywaé niekorzystne skutki, wobec czego mozna je zaskarzy¢ w drodze skargi o stwierdzenie
niewaznosci wniesionej do sadu Unii na podstawie art. 263 TFUE.

Jednakze, jak zauwazyla rzecznik generalna w pkt 52-56 opinii, Komisja nie moze wyda¢ decyzji
stanowiacej tytul egzekucyjny w ramach stosunkéw umownych, ktére nie przewiduja klauzuli
arbitrazowej na rzecz sadu Unii i ktére z tego wzgledu sa objete jurysdykcja sadéw panstwa
czlonkowskiego. Wydanie takiej decyzji przez Komisje w braku klauzuli arbitrazowej prowadzitoby
bowiem do ograniczenia wlasciwosci tych ostatnich sadéw, poniewaz sad Unii stalby sie wlasciwy do
orzekania o zgodnosci z prawem tej decyzji. Komisja moglaby zatem systematycznie obchodzi¢
ustanowiony w prawie pierwotnym podzial kompetencji miedzy sadami Unii i sadami krajowymi,
o ktérym to podziale jest mowa w pkt 62-64 niniejszego wyroku. W zwigzku z tym uprawnienie
Komisji do wydawania decyzji stanowiacych tytul egzekucyjny w ramach stosunkéw umownych
powinno by¢ ograniczone do umoéw zawierajacych klauzule arbitrazowa przyznajaca wlasciwosé¢ sadowi
Unii.

Wreszcie nie mozna réwniez zarzuca¢ Sadowi, ze naruszyl zasade ochrony uzasadnionych oczekiwan,
przyznajac, iz w ramach stosunkéw umownych Komisja moze jednostronnie skorzysta¢ z uprawnien
przyznanych jej w art. 79 ust. 2 rozporzadzenia finansowego w zwiazku z art. 299 TFUE.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze uprawnienie do powolywania sie na zasade ochrony
uzasadnionych oczekiwan wymaga udzielenia zainteresowanemu przez wlasciwe organy Unii
dokladnych, bezwarunkowych i zgodnych zapewnien, pochodzacych z uprawnionych i wiarygodnych
zrédet (zob. w szczegdlnosci wyroki: z dnia 22 czerwca 2006 r., Belgia i Forum 187/Komisja, C-182/03
i C-217/03, EU:C:2006:416, pkt 147; z dnia 7 kwietnia 2011 r., Grecja/Komisja, C-321/09 P,
niepublikowany, EU:C:2011:218, pkt 45). Nikt nie moze natomiast powolywa¢ si¢ na naruszenie tej
zasady w braku wspomnianych zapewniert (wyrok z dnia 31 stycznia 2019 r., Islamic Republic of Iran
Shipping Lines i in./Rada, C-225/17 P, EU:C:2019:82, pkt 57 i przytoczone tam orzecznictwo).

Tymczasem w niniejszej sprawie, jak zauwazyla rzecznik generalna w pkt 80 opinii, ADR nie mégt
twierdzi¢, ze orzecznictwo sadu Unii dawalo tej spolce jakiekolwiek zapewnienie, ze Komisja nie moze
wykonywa¢ uprawnien przyznanych jej w art. 299 TFUE i art. 79 ust. 2 rozporzadzenia finansowego
w celu formalnego ustalenia wierzytelno$ci umownej w drodze decyzji stanowiacej tytul egzekucyjny.

Co wiecej, zgodnie z cigzacym na Komisji obowiazkiem dobrej administracji, stosownie do ktérego,
w przypadku gdy owa instytucja zastrzega sobie wykonywanie takiego uprawnienia w ramach stosunku
umownego, musi ona wyraznie to zastrzec w klauzuli umowy, w niniejszej sprawie Komisja uscislita
w art. I1.19.5 uméw o udzielenie dotacji, Ze moze formalnie ustali¢ kwote nalezna od oséb innych niz
panstwa w drodze decyzji, ktéra stanowi tytul egzekucyjny. Wynika z tego, ze ADR musial wiedzie¢, iz
w kontekscie uméw o udzielenie dotacji Komisja mogta wyda¢ decyzje taka jak sporna decyzja.

W konsekwencji argumentacje oparta na blednej wykladni art. 299 TFUE i art. 79 ust. 2
rozporzadzenia finansowego nalezy oddali¢ jako bezzasadna.

— W przedmiocie zasady skutecznej ochrony sgdowej

Jesli chodzi o argumentacje ADR dotyczaca naruszenia zasady skutecznej ochrony sadowej
przewidzianej w art. 47 karty, Sad slusznie przypomnial w pkt 210 zaskarzonego wyroku, ze zasada ta
stanowi ogélna zasade prawa Unii i ze skladaja sie¢ na nia rézne elementy, w tym prawo dostepu do
sadu (zob. podobnie wyrok z dnia 6 listopada 2012 r., Otis i in., C-199/11, EU:C:2012:684, pkt 46, 48).
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W pkt 211 zaskarzonego wyroku Sad przypomnial orzecznictwo Trybunalu, zgodnie z ktérym, aby sad
mogl orzec w przedmiocie sporu dotyczacego praw i obowigzkéw wynikajacych z prawa Unii
z poszanowaniem art. 47 karty, sad ten powinien by¢ wlasciwy do zbadania wszystkich kwestii
faktycznych i prawnych istotnych dla rozstrzyganego przez niego sporu (zob. podobnie wyrok z dnia
6 listopada 2012 r., Otis i in., C-199/11, EU:C:2012:684, pkt 49).

Orzecznictwo Sadu przypomniane w pkt 70 zaskarzonego wyroku skutkuje natomiast tym, ze sad Unii,
do ktérego wniesiono skarge o stwierdzenie niewazno$ci na podstawie art. 263 TFUE, moze jedynie
dokona¢ oceny zarzutéw podwazajacych zgodnos$¢ z prawem zaskarzonego aktu w Swietle prawa Unii,
podczas gdy w ramach skargi wniesionej na podstawie art. 272 TFUE skarzacy moze podnosi¢
wylacznie naruszenia postanowienn umownych lub prawa majacego zastosowanie do danej umowy.

Wynika z tego, ze zgodnie z tym orzecznictwem Sadu sad Unii rozpatrujacy skarge o stwierdzenie
niewaznosci decyzji stanowiacej tytul egzekucyjny, ktéra jest aktem wydanym w ramach kompetencji
wlasnej i odrebnej od stosunku umownego miedzy stronami, powinien uznaé za niedopuszczalny
kazdy zarzut oparty na niewykonaniu postanowienn danej umowy lub na naruszeniu przepiséw prawa
krajowego majacych zastosowanie do tej umowy.

W przypadku gdy sad Unii zamierza jednak zbada¢ zarzut dotyczacy tej umowy w ramach skargi
o stwierdzenie niewazno$ci, powinien on, zgodnie z tym samym orzecznictwem Sadu, zweryfikowac,
czy mozliwa jest zmiana kwalifikacji wniesionej do niego skargi, w szczegdlnosci jako zmierzajacej nie
tylko do stwierdzenia niewaznosci kwestionowanej decyzji, lecz réwniez do stwierdzenia, ze Komisji
nie przystuguje rozpatrywana wierzytelno§¢ umowna. W niniejszej sprawie Sad przeprowadzil takie
badanie w pkt 56—62 zaskarzonego wyroku i doszed! w nich do wniosku, ze mozna bylo dokona¢ owej
zmiany kwalifikacji.

Zwazywszy jednak, ze taka zmiana kwalifikacji skargi zalezy nie tylko od woli sadu Unii, lecz réwniez —
zgodnie z tym orzecznictwem Sadu — od spelnienia przestanek niezaleznych od niej, takich jak
okoliczno$¢, ze strona skarzaca nie sprzeciwia sie temu wyraznie, oraz istnienie zarzutu opartego na
naruszeniu przepiséw regulujacych dany stosunek umowny, owej zmiany kwalifikacji nie mozna uznaé
za zapewniajaca skuteczna ochrone sadowa na podstawie art. 47 karty, poniewaz to prawo podstawowe
wymaga, jak przypomniano w pkt 80 niniejszego wyroku, by éw sad zbadal wszystkie kwestie faktyczne
i prawne istotne dla rozstrzyganego przez niego sporu.

Co wiecej, zgodnie z orzecznictwem Sadu przytoczonym w pkt 70 zaskarzonego wyroku, jezeli nie
istnieje zaden akt dajacy sie wyodrebni¢ z danej umowy, ocena sadu Unii rozpoznajacego sprawe na
podstawie art. 272 TFUE ogranicza sie co do zasady do zarzutéw dotyczacych niewykonania
postanowient danej umowy lub naruszenia prawa majacego zastosowanie do tej umowy.

Tymczasem, gdy Komisja wykonuje umowe, podlega zobowiazaniom ciagzacym na niej na mocy karty
i ogélnych zasad prawa Unii. Tak wiec okoliczno$é, ze prawo majace zastosowanie do danej umowy
nie zapewnia tych samych gwarancji co gwarancje, ktére przyznaje karta i ogélne zasady prawa Unii,
nie zwalnia Komisji z obowiazku zapewnienia ich przestrzegania w stosunku do jej kontrahentéow.

Z powyzszego wynika, ze orzecznictwo to, dokonujace rozrdznienia w zaleznosci od tego, czy zarzuty
podniesione w ramach skargi powinny by¢ traktowane przez sad Unii, do ktérego wniesiono skarge,
jako zarzuty dotyczace jednego z naruszen lub przypadkéw, o ktérych mowa w art. 263 akapit
drugi TFUE, czy tez — przeciwnie — jako zarzuty dotyczace niewykonania postanowienn danej umowy
lub naruszenia przepiséw prawa krajowego majacych zastosowanie do tej umowy, nie moze
zagwarantowaé, ze wszystkie kwestie faktyczne i prawne istotne dla rozstrzygniecia sporu zostana
zbadane w celu zapewnienia skutecznej ochrony sadowej przewidzianej w art. 47 karty.
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W konsekwencji, gdy do sadu Unii wniesiono, na podstawie art. 263 TFUE, skarge o stwierdzenie
niewaznosci decyzji Komisji stanowiacej tytul egzekucyjny, formalnie ustalajacej wierzytelnos¢
wynikajaca z umowy, sad ten jest wlasciwy do zbadania tej skargi w Swietle wykonywania prerogatyw
wladzy publicznej, ktére wiaza sie z wydaniem takiej decyzji. Jednakze przy badaniu takiej skargi éw
sad rozpatruje nie tylko zarzuty niewazno$ci oparte na okolicznosciach faktycznych i prawnych
wynikajacych z dziatain Komisji jako organu administracyjnego, ale réwniez zarzuty niewazno$ci oparte
na okoliczno$ciach faktycznych i prawnych wynikajacych ze stosunkéw umownych wiazacych Komisje
ze skarzacym. W zakresie, w jakim rzeczona skarga zawiera ponadto zadanie wzajemne oparte na
wykonaniu danej umowy, sad Unii nie moze uzna¢ takiego zadania za niedopuszczalne ze wzgledu na
to, ze stanowi ono nakaz, ktérego sad stwierdzajacy niewazno$¢ nie moze wydac.

Wynika z tego, ze Sad naruszyl prawo, orzekajac w pkt 70 zaskarzonego wyroku, ze w ramach skargi
wniesionej na podstawie art. 263 TFUE sad Unii powinien dokona¢ oceny zgodnosci z prawem
zaskarzonego aktu wylacznie w $wietle prawa Unii, podczas gdy w ramach skargi wniesionej na
podstawie art. 272 TFUE skarzacy moze skutecznie powolywa¢ sie jedynie na niewykonanie
postanowien danej umowy lub na naruszenie prawa majacego zastosowanie do tej umowy.

Jesli jednak uzasadnienie zaskarzonego wyroku jest samo w sobie wystarczajace, by uzasadnic¢ sentencje
tego wyroku, odwolanie nalezy oddali¢ w calosci (zob. podobnie wyrok z dnia 7 wrze$nia 2017 r.,
Francja/Schlyter, C-331/15 P, EU:C:2017:639, pkt 85). Tymczasem w ramach badania, ktére Sad
przeprowadzil w pkt 72-80 zaskarzonego wyroku w celu ustalenia, w jakim stopniu mozna zmieni¢
kwalifikacje wniesionej do niego skargi, Sad dokonal w niniejszym przypadku pelnej analizy wszystkich
kwestii faktycznych i prawnych istotnych dla rozstrzygniecia sporu, wobec czego naruszenie prawa,
jakiego dopuscil sie w ten sposéb, nie mialo wplywu na sentencje zaskarzonego wyroku.

W konsekwencji argumentacja oparta na naruszeniu zasady skutecznej ochrony sadowej, okreslonej
w orzecznictwie Trybunalu dotyczacym art. 47 karty, jest bezskuteczna, w zwiazku z czym réwniez
nalezy ja oddalic.

W $wietle powyzszych rozwazan nalezy oddali¢ drugi zarzut odwolania.
W przedmiocie zarzutu pierwszego

Argumentacja stron

W pierwszym zarzucie odwolania ADR podnosi, ze Sad naruszyt prawo, gdy w pkt 157 zaskarzonego
wyroku zinterpretowal w szczegélnie S$cisly sposéb zasade regulujaca pomoc finansowa Unii,
wskazujac, ze jedynie rzeczywiscie poniesione wydatki moga by¢ objete dotacja.

ADR uwaza, ze taka wykladnia jest sprzeczna z zasada proporcjonalnosci. Jezeli beneficjent dotacji jest
w stanie wykaza¢ za pomoca innych srodkéw, ze faktycznie ponidst koszty i ze jakos¢ uslug nie jest
kwestionowana, nie mozna odrzuci¢ zadania udzielenia dotacji.

Ponadto zdaniem ADR w ramach wykladni kazdej podstawowej zasady nalezy oprzec sie na jej celu
i ogélnej systematyce. ADR podkresla w tym wzgledzie, ze wykladnia dokonana przez Sad jest
sprzeczna z wola prawodawcy Unii, poniewaz Komisja sama przyznala w swoim wniosku dotyczacym
przyjecia nowego rozporzadzenia finansowego Unii, ze istnieje rzeczywista potrzeba ,uproszczenia
zycia” beneficjentom funduszy Unii i ze nalezy skupi¢ sie ,raczej na wynikach i wartosci dodanej niz
na procedurach administracyjnych”.
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Co sie tyczy podniesionej przez Komisje rdéznicy miedzy zamdwieniami publicznymi a umowami
o udzielenie dotacji, ADR twierdzi, Ze nie mdgt swobodnie korzysta¢ z wynikéw podjetych dziatan ani
pozostac ich ,wlascicielem”.

Komisja podnosi, ze w zakresie, w jakim nalezy uzna¢, iz pierwszy zarzut odwotania podwaza ocene
okolicznosci faktycznych dokonana przez Sad, powinno sie odrzuci¢ go jako niedopuszczalny,
a w pozostalym zakresie zarzut ten nalezy oddali¢ jako bezzasadny.

Ocena Trybunatu

Na wstepie nalezy przypomnie¢, iz Sad stwierdzit w pkt 94—-115 zaskarzonego wyroku, ze Komisja
wywiazala sie ze spoczywajacego na niej ciezaru dowodu i ze ADR nie przedstawil zadnego dowodu
pozwalajacego wykazaé, iz zakwestionowane koszty zostaly poniesione zgodnie z warunkami
okreslonymi w umowach o udzielenie dotacji. Nalezy zauwazy¢, ze dokonane w ten sposéb przez Sad
ustalenia nie sa kwestionowane w odwotaniu i Ze ponadto ADR nie powolal si¢ na jakiekolwiek
przeinaczenie sprawozdan z audytu przedstawionych przed Sadem na poparcie zadan Komisji
dotyczacych wykonania uméw o udzielenie dotacji.

W ramach analizy pierwszego zarzutu odwotania nalezy zbada¢ jedynie, czy Sad slusznie zinterpretowal
podstawowa zasade regulujaca pomoc finansowa Unii, wskazujac, ze jedynie rzeczywiscie poniesione
wydatki moga by¢ przedmiotem dotacji, przy czym nie jest konieczne uwzglednienie jakos$ci
wykonanych $wiadczen.

W tym kontekscie nalezy zaznaczy¢, ze zgodnie z art. 317 TFUE Komisja jest zobowiazana do
przestrzegania zasady nalezytego zarzadzania finansami. Komisja zapewnia réwniez ochrone intereséw
finansowych Unii przy wykonywaniu budzetu Unii. Dotyczy to takze dziedziny stosunkéw umownych,
poniewaz dotacje przyznawane przez Komisje pochodza z budzetu Unii. Zgodnie z podstawowa zasada
regulujaca pomoc finansowa Unii ta ostatnia moze finansowac jedynie rzeczywiscie poniesione wydatki
(wyrok z dnia 28 lutego 2019 r., Alfamicro/Komisja, C-14/18 P, EU:C:2019:159, pkt 65 i przytoczone
tam orzecznictwo).

W zwigzku z tym Komisja nie moze, nie naruszajac przy tym owych zasad ustanowionych w traktacie
FUE, zatwierdza¢ wydatkéw z budzetu Unii bez podstawy prawnej. W odniesieniu do dotacji to umowa
o udzielenie dotacji reguluje warunki jej przyznania i wykorzystania, a w szczegélnosci klauzule
dotyczace okreslenia kwoty tej dotacji na podstawie kosztéw zadeklarowanych przez kontrahenta
Komisji (wyrok z dnia 28 lutego 2019 r., Alfamicro/Komisja, C-14/18 P, EU:C:2019:159, pkt 66).

Dlatego tez jezeli koszty zadeklarowane przez beneficjenta dotacji nie sa kwalifikowalne na podstawie
danej umowy o udzielenie dotacji, poniewaz uznano je za niemozliwe do zweryfikowania lub
niewiarygodne, Komisja nie ma innego wyboru, jak tylko odzyska¢ dotacje do wysokosci
nieuzasadnionych kwot, poniewaz w oparciu o podstawe prawng, jaka jest ta umowa o udzielenie
dotacji, wspomniana instytucja jest upowazniona do uregulowania z budzetu Unii jedynie nalezycie
uzasadnionych kwot (wyrok z dnia 28 lutego 2019 r., Alfamicro/Komisja, C-14/18 P, EU:C:2019:159,
pkt 67).

W niniejszej sprawie Komisja byla zatem zobowigzana nakaza¢ zwrot kwot odpowiadajacych kosztom
niekwalifikowalnym zgodnie z warunkami finansowymi okreslonymi w umowach o udzielenie dotacji.

Owej konkluzji nie moze podwazy¢ fakt, iz we wniosku dotyczacym nowego rozporzadzenia
finansowego sama Komisja przyznala, ze istnieje potrzeba uproszczenia procedur administracyjnych
i ze nalezy skupi¢ sie na uzyskanych wynikach, zwazywszy, ze wspomniany wniosek nie ma znaczenia
przy badaniu niniejszej sprawy, ktéra podlega rozporzadzeniu finansowemu wskazanemu w pkt 2

powyze;j.
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Nie mozna zatem zarzuca¢ Sadowi, ze dokonal zbyt zawezajacej wykladni podstawowej zasady
regulujacej pomoc finansowa Unii, gdy orzekl! w pkt 93 zaskarzonego wyroku, ze obowigzek
przestrzegania warunkéw finansowych okreslonych w umowach o udzielenie dotacji stanowi jedno
z ,podstawowych zobowigzan” beneficjenta przedmiotowych dotacji.

W tych okolicznosciach nalezy réwniez oddali¢ podniesiony przez ADR argument dotyczacy tego, czy
beneficjentowi dotacji trzeba pozwoli¢ na wykazanie poniesionych kosztéw za pomoca innych srodkéw
niz te przewidziane w postanowieniach umownych. Po pierwsze bowiem, warunki finansowe okreslone
w postanowieniach umownych obowigzuja obie strony umowy, a Komisja, ktéra jest nimi zwiazana
w taki sam sposdb jak beneficjent dotacji, nie moze by¢ zmuszona do odstgpienia od nich poprzez
dopuszczenie innych $rodkéw dowodowych. Po drugie, takie rozwazania sa w kazdym razie objete
oceng dowodoéw przez Sad. Otéz wyltacznie Sad jest wlasciwy do ustalenia i dokonania oceny istotnych
okolicznosci faktycznych, jak réwniez do dokonania oceny dowoddédw. Ocena tych okolicznosci
faktycznych i tych dowodéw nie stanowi zatem, z zastrzezeniem przypadku ich przeinaczenia, kwestii
prawnej podlegajacej jako taka kontroli Trybunalu w ramach postepowania odwolawczego (wyrok
z dnia 28 czerwca 2005 r., Dansk Rerindustri i in./Komisja, C-189/02 P, C-202/02 P, od
C-205/02 P do C-208/02 P i C-213/02 P, EU:C:2005:408, pkt 177 i przytoczone tam orzecznictwo).

Ponadto, jezeli koszty zostaly uznane w czesci za niekwalifikowalne, poniewaz beneficjent odnosnej
dotacji nie wywigzal sie ze swojego umownego obowiazku uzasadnienia wykorzystania przyznanych mu
kwot, okoliczno$¢, ze w miedzyczasie dw beneficjent zrealizowal projekt objety ta umowa o udzielenie
dotacji, nie moze mie¢ wplywu na wykonanie tego obowiazku, zwazywszy, ze owa dotacja nie stanowi
$wiadczenia wzajemnego z tytulu realizacji projektu okreslonego w rzeczonej umowie o udzielenie
dotacji (zob. podobnie wyroki: z dnia 19 stycznia 2006 r., Comunita montana della Valnerina/Komisja,
C-240/03 P, EU:C:2006:44, pkt 78; z dnia 28 lutego 2019 r., Alfamicro/Komisja, C-14/18 P,
EU:C:2019:159, pkt 68).

Skoro dotacja nie stanowi $wiadczenia wzajemnego z tytulu zrealizowanego projektu, to bez znaczenia
jest okoliczno$¢, czy beneficientom dotacji przyzna sie wlasno$¢ materialng i intelektualng
opracowanego produktu.

Wynika stad, ze Sad nie naruszyt zasady proporcjonalnosci, gdy orzekt w pkt 157 zaskarzonego wyroku,
ze dla uzasadnienia przyznania okreslonej dotacji nie wystarczy wykazanie przez beneficjenta dotacji, iz
projekt zostal zrealizowany, lecz ze éw beneficjent powinien przedstawi¢ dowdd, iz poniést zgloszone
koszty zgodnie z warunkami przyznania odnos$nych dotacji.

W konsekwencji zarzut pierwszy nalezy oddali¢ jako bezzasadny.

W $wietle calosci powyzszych rozwazan odwolanie nalezy oddali¢ w catosci.

W przedmiocie kosztow

Zgodnie z art. 184 § 2 regulaminu postepowania przed Trybunalem, jezeli odwolanie jest bezzasadne,
Trybunal rozstrzyga o kosztach.

Zgodnie z art. 138 § 3 tego regulaminu, majacym zastosowanie do postepowania odwolawczego na
podstawie art. 184 § 1 owego regulaminu, w razie czesciowego tylko uwzglednienia zadan kazdej ze
stron kazda z nich pokrywa wlasne koszty. Jednakze, jezeli jest to uzasadnione okoliczno$ciami
sprawy, Trybunal moze orzec, ze jedna ze stron pokrywa, oprécz wlasnych kosztéw, cze$¢ kosztow
poniesionych przez strone przeciwna.
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114 Zwazywszy, ze badanie drugiego zarzutu odwotlania ujawnilo naruszenie prawa przez Sad, ktére nie
doprowadzilo jednak do uchylenia zaskarzonego wyroku, wydaje sie zasadne orzeczenie, ze ADR
pokrywa dwie trzecie kosztéw poniesionych przez Komisje, a Komisja pokrywa, poza jedna trzecia
wlasnych kosztéw, jedna trzecia kosztéw poniesionych przez ADR.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat (trzecia izba) orzeka, co nastepuje:

1) Odwolanie zostaje oddalone.

2) ADR Center SpA pokrywa, poza dwiema trzecimi wlasnych kosztéw, dwie trzecie kosztéw
poniesionych przez Komisje Europejska.

3) Komisja Europejska pokrywa, poza jedna trzecia wlasnych kosztéw, jedna trzecia kosztow
poniesionych przez ADR Center SpA.

Podpisy
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