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JUSTYNA EACNY

1. Wprowadzenie

Cele Unii Europejskiej (UE) okreslone w traktatach (TFUE, TUE
i TEWEA) realizowane w organizacyjnych i prawnych ramach Unii,
nazywane politykami unijnymi, sa osiagane przez panstwa cztonkow-
skie przy wsparciu instytucji UE (giéwnie Komisji). Aby zapewni¢
poszanowanie prawa unijnego w toku implementacji polityk unijnych,
w unijnym porzadku prawnym zostaly stworzone niezb¢dne ku temu
srodki prawne (mechanizmy prawne). Zaliczy¢ do nich mozna skargi
wnoszone przez Komisje do Trybunatu Sprawiedliwosci UE (Trybunatu)
na paristwa cztonkowskie naruszajace przepisy unijne (art. 258 i art. 260
TFUE, dawny art. 226 i art. 228 TWE) oraz wypracowane w unijnej
judykaturze zasady: pierwszenstwa przepiséw prawa UE, bezposrednie-
go skutku przepiséw prawa UE, odpowiedzialnosci odszkodowawczej
panstw czlonkowskich za naruszenie przepiséw prawa UE oraz wykladni
prounijnej przepiséw krajowych. Zasady te zostaly wywiedzione przez
Trybunat z zasady lojalnej wspétpracy (solidarnosci) (art. 4 ust. 3 TFUE,
dawny art. 10 TWE).

Niniejsze opracowanie koncentruje si¢ na tych srodkach prawnych,
ktére zostaty ustanowione w przepisach unijnych w celu zapewnienia
przestrzegania przepiséw prawa UE przez panstwa cztonkowskie i kt6-
rych nalozenie wywotuje dla tych paristw skutki w sferze finansowej,
w postaci obowigzku uiszczenia do budzetu Unii okreslonej kwoty pie-
nigdzy. W opracowaniu zostaly scharakteryzowane i zestawione dwie
kategorie tego rodzaju $rodkéw, a mianowicie okresowa kara pieni¢zna
i ryczalt, naktadane w przypadku niewykonania przez panstwo czton-

kowskie wyroku Trybunatu stwierdzajacego naruszenia prawa Unii

9



OKRESOWE KARY PIENIP;Z.NE, RYCZAETY I KOREKTY FINANSOWE...

(art. 260 w zw. z art. 258 TFUE), oraz korekta finansowa naktadana
przez Komisje na paistwo cztonkowskie w razie naruszenia przepiséw
Unii ustalajacych zasady wydatkowania srodkéw finansowych budzetu
Unii przeznaczonych na wdrazanie wspdlnej polityki rolnej i polityki
spdjnosci.

Podjecie problematyki srodkéw prawnych stosowanych w przypadku
naruszenia przez panistwa cztonkowskie przepiséw prawa unijnego, ktére
rodzg skutki w sferze finansowej, wynika z tego, ze o ile okresowa kara
pieniezna i ryczalt byly wielokrotnie charakteryzowane literaturze przed-
miotu’, o tyle korekta finansowa jest relatywnie nowym i jeszcze blizej
nieznanym $rodkiem prawnym. Uwzgledniajac przestanki i procedure
naktadania okresowej kary pienieznej, ryczaltu i korekty finansowej oraz
spetniane przez nie funkcje, uzna¢ mozna, ze poréwnanie tych srodkéw

jest uzasadnione. Utatwi ono prébe dokonania prawnej charakterystyki

! A. BONNIE, Commission discretion under Article 171(2) EC, ELR 1998, vol. 23(6),
5.537-551; p. DABROWSKA, Czy kara pienigzna nakladana przez Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci na podstawie art. 228 TWE [dawny art. 171] zwigkszy skutecznos¢
implementacji prawa wspdlnotowego w paristwach czlonkowskich? [w:] S. Biernat
(red.), Studia = prawa Unii Europejskiej, Krakéw 2000, s. 177; M. GORKA, Kontrola
przestrzegania prawa wspolnotowego przez paristwa i podmioty prywatne w Unii
Europejskiej, Torun 1999; c. HARDING, Models of enforcement: direct and delegated
enforcement and the emergence of a joint action’ model [w:] Ch. Harding, B. Swart (red.)
Enforcing European Community Rules. Criminal proceedings, Administrative Procedures
and Harmonization 1996, . KOMAREK, Infringements in application of Community
law: some problems and (im)possibile solutions, Review of European Administrative
Law, vol. 0, 2007, nr I, s. 87-98; R. MUNOZ, The Monitoring of the Application
of Community Law: The Need to Improve the Current Tools and an Obligation to
Innovate, Jean Monnet Working Paper 4, 2206, s. 51; N. POETORAK, komentarz
do art. 226 1 226 TWE (w:) A. Wrébel, D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny (red.),
Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote Europejskq. Komentarz, Warszawa 2009, s. 302-
342; H. G. SCHERMERS, D. F. WAELBROECK, Judicial Protection In the European
Union, The Hague — London — New York 2001; A. SIKORA, Administrative practice
as a failure of a Member State to fulfil its obligations under Community law, Review of
European Administrative Law, vol. 2,2009, nr I, s. 5; P. WENNERAS, A new dawn for
Commission enforcement under Articles 226 and 228 EC: General and persistent (GAP)
infringements, lump sums and penalty payments, CMLRev. 43: 31-62, 2006.
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JUSTYNA EACNY

korekty finansowej, jako relatywnie nowego mechanizmu zapewniajacego

przestrzeganie prawa unijnego przcz par'lstwa cztonkowskie.

2. Okresowa kara pieniezna i ryczatt

Okresowa kara pieniezna i ryczatt moga by¢ natozone przez Trybunat
na panistwo cztonkowskie, jezeli Trybunal stwierdzi, ze paristwo to nie
zastosowalo si¢ do jego wezesniejszego wyroku uznajacego, ze pafistwo
to naruszylo prawo UE (art. 260 ust. 2 TFUE). Omdwienie naktadania
kary pieni¢znej i ryczattu za niewykonanie wyroku Trybunatu poprzedzi¢
musi zatem przedstawienie postgpowania, w wyniku ktérego Trybunat
wydaje wyrok stwierdzajacy naruszenie prawa UE przez panstwo

cztonkowskie.

2.1. Postepowanie w sprawie stwierdzenia
naruszenia prawa Unii Europejskiej

(art. 258 TFUE)

2.1.1. Naruszenie prawa Unii Europejskiej jako
przedmiot postepowania

Postgpowanie, w ramach ktérego Trybunat moze wyda¢ wyrok
stwierdzajacy naruszenie prawa UE przez paristwo cztonkowskie zostato
uregulowane w art. 258 TFUE (dawnym art. 226 TWE). Post¢epowanie
to byto przewidziane juz w pierwotnej wersji traktatu rzymskiego
(w dawnym art. 169 TEWG), a przepisy ustanawiajace go nie byly

nowelizowane.
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OKRESOWE KARY PIENIP;Z.NE, RYCZAETY I KOREKTY FINANSOWE...

Podstawg wszczgcia postepowania w trybie art. 258 TFUE
jest sformutowanie przez Komisj¢ zarzutu uchybienia przez paii-
stwo cztonkowskie jednemu z zobowigzan, ktére ciaza na nim na
mocy traktatéw. Uchybienie to, zwane dalej ,naruszeniem prawa’,
interpretowane jest szeroko, jako obejmujace nie tylko naruszenie
przepiséw TFUE, TUE i TEWEA, lecz takze naruszenie zasad
ogélnych prawa Unii, przepiséw prawa wtérnego, uméw migdzy-
narodowych i innych aktéw majacych moc wiazaca. Wytacznag
kompetencje do wszczynania postgpowania w trybie art. 258
TFUE, w drodze wniesienia skargi, ma Komisja?. Kompetencje¢
te nalezy rozpatrywaé w §wietle art. 17 ust. 1 TUE (dawnego art.
211 TWE), ktéry czyni Komisje odpowiedzialng za zapewnienie
poszanowania przepiséw prawa Unii i nadzorowanie jego stoso-
wania pod kontrolg Trybunatu. Stad uznaje si¢, ze wnoszenie skarg
w trybie art. 258 TFUE na panstwa czlonkowskie naruszajace
przepisy unijne umozliwia Komisji wywiazanie si¢ z natozonych
na nig obowigzkéw?.

Mozliwo$¢ prowadzenia postgpowan w trybie okreslonym w art.
258 TFUE zostata wytaczona wobec niektérych, Scisle okreslonych
naruszen prawa. Procedura ta nie jest stosowana w odniesieniu do
kontroli systeméw udzielania pomocy publicznej przez parstwa
cztonkowskie (art. 108 ust. 2 TFUE), unikania przez nie nadmiernego
deficytu budzetowego (art. 126 ust. 10 TFUE), kontroli srodkéw
majacych na celu ochrong ich podstawowych intereséw bezpieczen-
stwa (art. 348 TFUE), odst¢pstw od srodkéw harmonizujacych (art.

114 ust. 9 TFUE) oraz naruszeni prawa zwigzanych z materiatami

? Jednostki nie majg czynnej legitymacji procesowej uprawniajacej do wszczyna-
nia procedury z art. 258 TFUE, lecz moga sktada¢ do Komisji powiadomienia
o domniemanych naruszeniach prawa Unii przez panistwa cztonkowskie.

> Wyrok z 10 kwietnia 2003 r. w potaczonych sprawach C-20/01 i C-28/01 Komisja p.
Niemcom, Rec. 2003, s. I-3609.
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JUSTYNA EACNY

rozszczepialnymi (art. 88 TEWEA). Ponadto tryb skargi z art. 258
TFUE nie jest stosowany w obszarze wspdlnej polityki zagranicz-
nej i bezpieczeristwa (art. 275 TFUE) oraz do oceny waznosci lub
proporcjonalnosci dziatari policji lub innych krajowych organéw
$cigania 1 wykonywania przez panstwa czlonkowskie obowigzkéw
dotyczacych utrzymania porzadku publicznego i ochrony bezpieczen-
stwa wewnetrznego (art. 276 TFUE). W zakresie nieobjetym tymi
wylaczeniami procedura okreslona w art. 258 TFUE jest stosowana
wobec wszelkich naruszed prawa, niezaleznie od organu paristwa
cztonkowskiego odpowiedzialnego za naruszenia czy tez ich wagi
lub czestotliwosci ich wystgpowania®.

W praktyce najczestsza przyczyna wszczynania postgpowan
w trybie art. 258 TFUE sa naruszenia przez panstwa cztonkow-
skie obowiazkéw transpozycji dyrektyw do krajowych porzadkéw
prawnych oraz informowania o tym Komisji (notyfikacja) (art.
288 TFUE). Uwzgledniajac to, Traktat z Lizbony przewidziat, ze
jezeli przedmiotem skargi jest naruszenie obowiazku notyfikacji,
Komisja moze w tej skardze wnosi¢ nie tylko o stwierdzenie na-
ruszenie prawa przez panstwo cztonkowskie, ale réwniez o nato-

zenie przez Trybunal na to panstwo okresowej kary pieni¢znej

* Wobec narastajacej liczby naruszen prawa Unii Komisja przyjeta praktyke oglasza-
nia zalozen, ktérymi bedzie si¢ kierowaé przy wyborze spraw, w ktérych wszczyna
postepowanie w trybie art. 258 TFUE. Zalozenia te oglaszane s3 w formie prawnie
niewigzacych komunikatéw. W ostatnim komunikacie Komisja wskazata, ze prio-
rytet przyzna naruszeniom prawa WE, Jktére rodza najwicksze ryzyko oraz maja
rozlegty wpltyw na obywateli i przedsiebiorstwa, a takze najbardziej uporczywym na-
ruszeniom przepiséw prawa potwierdzonym przez Trybunal.” Komisja wskazata trzy
najwazniejsze kategorie naruszen: 1) naruszenia obowigzku zawiadomienia Komisji
o krajowych srodkach transpozycji dyrektyw (notyfikacja), 2) naruszenia polegajace
na niezgodnosci przepiséw krajowych z przepisami WE odnoszacymi si¢ do kwe-
stii zasadniczych lub majacych szczegélnie daleko idace skutki dla obywateli oraz
3) naruszenia obowigzku wykonania wyrokéw Trybunatu stwierdzajacych narusze-
nie przepiséw prawa WE (art. 260 TFUE). ,Skuteczna Europa — stosowanie prawa
wspolnotowego”, KOM(2007) 502 wersja ostateczna, s. 10.
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lub ryczattu. W poprzednim stanie prawnym, w ktérym omawiang
skarge regulowat dawny art. 226 TWE, tego rodzaju kary mogty by¢
naktadane dopiero w tzw. drugiej rundzie post¢gpowania, tj. wéw-
czas, gdy paristwo czlonkowskie nie wykonato wyroku Trybunatu
stwierdzajacego uchybienie obowigzkowi notyfikacji przepiséw
krajowych, wydanego w trybie dawnego art. 228 TWE. Tematyka

ta przedstawiona zostanie w pkt 2.2.

2.1.2. Etapy postgpowania

W postepowaniu z art. 258 TFUE mozna wyréznié¢ etap postgpo-
wania administracyjnego, na ktérym Komisja i pafstwo cztonkowskie
majg mozliwo$¢ zawarcia porozumienia eliminujacego koniecznos¢
rozstrzygania sporu przez Trybunal, oraz etap postgpowania sadowego,
na ktérym fakt naruszenia prawa przez parnstwo czlonkowskie ocenia

Trybunal.

2.1.2.1. Postepowanie administracyjne

Komisja uzyskuje informacje o potencjalnych naruszeniach prawa
przez panstwo cztonkowskie z pism podmiotéw prywatnych, od po-
stéw Parlamentu Europejskiego i w wyniku wiasnego monitorowania
stosowania prawa Unii. Po uzyskaniu informacji o potencjalnym na-
ruszeniu prawa Komisja nawigzuje nieformalne kontakty z paristwem
cztonkowskim zmierzajace do ustalenia, czy uzyskane informacje znaj-
duja potwierdzenie, co moze by¢ pomocne w toku podejmowania przez
nig decyzji o wszczgciu postgpowania w trybie art. 258 TFUE. Decyzja
o wszczeciu postepowania i dalszym jego prowadzeniu lezy w wylacznym

uznaniu Komisji®.

> Wyroki: z 10 grudnia 1969 r. w potaczonych sprawach 6 i 11-69 Komisja p. Francji,
Rec. 1969, s. 523, pkt 36; z 29 wrzesnia 1998 r. w sprawie C-191/95 Komisja p.
Niemcom, Rec. 1998, s. 1-5449, pkt 44.
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JUSTYNA EACNY

W przypadku podjecia decyzji o wszcezeciu postgpowania Komisja
przesyta do paristwa cztonkowskiego wezwanie do zaprzestania naru-
szenia prawa, w ktérym, z jednej strony, okresla przedmiot narusze-
nia prawa, gdyz zarzuty w nim nieujete nie moga by¢ przedmiotem
dalszego postepowania®, a z drugiej strony umozliwia temu padstwu
przygotowanie obrony poprzez wyznaczenie terminu, w ktérym
moze ono si¢ odnie$¢ do postawionych zarzutéw’. Nastepnie, je-
zeli panistwo czltonkowskie nie zaprzestanie naruszaé prawa i nie
wyeliminuje jego skutkéw, Komisja kieruje do niego uzasadniona
opinie¢, w ktérej ponownie wzywa je do zaprzestania naruszenia
prawa®, wyznaczajac termin, w ktérym powinno to nastapi¢. Termin
ten jest wlasciwy do pézniejszej oceny przez Trybunal istnienia
i zakresu naruszenia prawa’. Jezeli bowiem naruszenie prawa zostato
wyeliminowane przed tym terminem i w dniu tym nie wywotuje juz
zadnych skutkéw, zarzut Komisji staje si¢ bezprzedmiotowy, a zatem
postepowanie nie bedzie moglo by¢ kontynuowane. Jezeli natomiast
naruszenie prawa nie zostanie wyeliminowane lub nastapi to po
terminie okreslonym w uzasadnionej opinii, Komisja b¢dzie mogta
wnie$¢ skarge do Trybunatu, a spéznione dziatania panistwa czton-

kowskiego odnoszace si¢ do tego naruszenia nie beda uwzgledniane

¢ Postanowienie z 11 lipca 1995 r. w sprawie C-266/94 Komisja p. Hiszpanii, Rec.
1995, s. I-1975; wyrok z 26 pazdziernika 2006 r. w sprawie C-371/04 Komisja p.
Wiochom, Zb. Orz. 2006, s. 1-10257, pkt 9-11.

7 Postanowienie z 11 lipca 1995 r. w sprawie C-266/94 Komisja p. Hiszpanii, Rec.
1995, 5. 1-1975, pkt 16; wyroki: z 5 czerwca 2003 r. w sprawie C-145/01 Komisja p.
Wiochom, Rec. 2003,5.1-5581, pkt 17; z 26 pazdziernika 2006 r.w sprawie C-371/04
Komisja p. Wiochom, Zb. Orz. 2006, s. 1-10257.

8 Termin ten powinien by¢ odpowiedni do okolicznosci sprawy. Wyznaczenie terminu
15-dniowego, przy braku okolicznosci uzasadniajacych tak krétki termin, stanowito
w opinii Trybunatu niedopuszczalne uchybienie proceduralne (zob. wyrok z 2 lutego
1988 r. w sprawie 293/85 Komisja p. Belgii, Rec. 1988, s. 305.

* Wyroki: z 27 listopada 1990 r. w sprawie C-200/88 Komisja p. Grecji, Rec. 1990,
s. 1-4299; z 31 marca 1992 r. w sprawie C-362/90 Komisja p. Whochom, Rec. 1992
s.1-2353.
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na dalszych etapach procedury®. Podobnie, postgpowanie bedzie
mogto by¢ kontynuowane, jezeli po terminie wskazanym w uzasad-
nionej opinii naruszenie prawa nadal wywotuje skutki''. W praktyce
jednak, w przypadku wyeliminowania naruszenia prawa po terminie
wskazanym w uzasadnionej opinii, Komisja najcze¢sciej nie kontynu-
uje postepowania’?. W uzasadnionej opinii Komisja moze réwniez
postawione wcze$niej zarzuty doprecyzowaé lub wycofa¢ niektére
z nich® oraz odnie$¢ si¢ do informacji przekazanych przez panstwo
cztonkowskie w odpowiedzi na wezwanie.

Z konstrukcji etapu postepowania administracyjnego, okreslonego
w art. 258 TFUE wynika, ze umozliwia ono zawarcie na tym etapie
porozumienia przez panstwo cztonkowskie i Komisj¢ w celu zakoncze-
nia sporu, bez koniecznosci wnoszenia skargi do Trybunatu. Panstwo
cztonkowskie ma bowiem przynajmniej trzykrotnie mozliwos¢ (na etapie
nieformalnych kontaktéw z Komisja, wystosowanego przez niag wezwania
i przedstawienia mu uzasadnionej opinii), by wyeliminowa¢ zarzucane
mu przez Komisj¢ naruszenie prawa i doprowadzi¢ do zakoriczenia
sprawy.

Odstapienie przez Komisje od prowadzenia post¢gpowania
w trybie art. 258 TFUE oraz uzasadniona opinia nie podlegaja za-
skarzeniu w trybie, odpowiednio, skargi na bezczynnosé (art. 263

TFUE, dawny art. 232 TWE) lub skargi na niewazno$¢ (art. 265

10 Wyroki: z 1 czerwca 1995 r. w sprawie C-123/94 Komisja p. Grecji, Rec. 1995,
s.1-1457; 2 21 wrzesnia 1999 r. w sprawie C-392/96 Komisja p. Irlandii, Rec. 1999,
s.1-5901.

" Wyroki: z 28 pazdziernika 1999 r. w sprawie C-328/96 Komisja p. Austrii, Rec.
1999, 5. 1-7479; z 10 kwietnia 2003 r. w potaczonych sprawach C-20/01 i C-28/01
Komisja p. Niemcom, Rec. 2003, 5. 1-3609.

2 H.G.SCHERMERS, D. F. WAELBROECK, Judicial Protection In the European Union,
The Hague — London — New York 2001, s. 608.

3 Wyrok z 29 wrzesnia 1998 r. w sprawie C-191/95 Komisja p. Niemcom, Rec. 1998,
s.1-5449, pkt 48.
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TFUE, dawny art. 230 TWE)!. Trybunat przyjmuje bowiem, ze
odstapienie przez Komisj¢ od kontynuowania postepowania lezy
w granicach jej uznania, ktére nie podlega ocenie sadowej, nato-
miast ewentualne zastrzezenia dotyczace uzasadnionej opinii beda
mogly by¢ mu przedstawione przez paistwo czlonkowskie w ramach

sadowego etapu postgpowania prowadzonego w trybie skargi z art.

258 TFUE®.

2.1.2.2. Postgpowanie sqdowe

W ramach etapu postepowania sgdowego Trybunatl ustala, czy
panstwo cztonkowskie naruszyto prawo w zakresie okreslonym w za-
rzutach Komisji. Przedmiotem postepowania sadowego, a wezesniej
administracyjnego, jest zatem sam fakt naruszenia prawa, za ktére
odpowiedzialno$¢ ponosi paiistwo cztonkowskie. Etap postepowania
sagdowego rozpoczyna wniesienie przez Komisje skargi do Trybunatu.
Granice skargi wyznaczaja zarzuty okreslone przez Komisje w we-
zwaniu, ewentualnie doprecyzowane w uzasadnionej opinii, przy
czym na kazdym etapie postepowania Komisja moze zrezygnowa¢
z okreslonych zarzutéw?.

Z orzecznictwa sagdéw unijnych wynika, ze paristwa cztonkow-
skie, bronigc si¢ przed odpowiedzialnoscig za naruszenie prawa,
wskazujg wiele okolicznosci egzoneracyjnych, nieuwzglednianych
najczesciej przez Trybunat. I tak, dla przyktadu, Trybunat nie uznat
argumentu Niemiec, ktére nie kwestionujac naruszenia prawa,

wskazywaty, ze inne pafstwa cztonkowskie réwniez dopuszczaly sig

4 Wyrok z 29 wrzesnia 1998 r. w sprawie C-191/95 Komisja p. Niemcom, Rec. 1998,
s. 1-5449.

5 Wyroki z 10 grudnia 1969 r. w potaczonych sprawach 6 i 11-69 Komisja p. Franji,
Rec.1969,s.523.

16 Wyroki: z 9 listopada 1999 r. w sprawie C-365/97 Komisja p. Wiochom, Rec. 1999,
s.1-7773; z 27 kwietnia 2006 r. w sprawie C-441/02 Komisja p. Niemcom, Zb. Orz.
2006, s. 1-3449.
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podobnego rodzaju naruszen'’. Stwierdzit réwniez, ze wewngtrzne
trudnosci paristw cztonkowskich'®, ich przepisy i praktyka krajowa'
lub zaniedbania po stronie instytucji Unii nie usprawiedliwiajg na-
ruszenia prawa przez te paristwa. Podobnie, uptyw dlugiego czasu
od popelnienia naruszenia prawa i zwigzana z nim zasada pewnosci
prawa i potrzeba ochrony uprawnionych oczekiwan nie powoduje,
ze panstwo czlonkowskie przestaje byé¢ odpowiedzialne za zarzu-
cane mu naruszenie. Teza ta zapadla w sprawie, w ktérej Trybunat
uznal, ze uptyw dlugiego czasu od przyznania jednostkom przez
panstwo czlonkowskie uprawnien z naruszeniem prawa nie sta-
nowi dla niego przeszkody do stwierdzenia w trybie dawnego art.
226 TWE (obecnego art. 258 TFUE), ze uprawnienia te zostaty
przyznane z naruszeniem prawa. Podobnie okolicznos¢, ze Komisja
przez okreslony czas tolerowata naruszenie prawa, nie oznacza, ze
panstwo czlonkowskie moze je kontynuowac i nie ponosi za nie
odpowiedzialnosci, powotujac si¢ na potrzebe poszanowania zasady
ochrony uprawnionych oczekiwani?®. Trybunat przyjmuje réwniez,
ze przyznanie si¢ przez panstwo cztonkowskie do naruszenia pra-
wa pozostaje bez znaczenia dla ustalenia jego odpowiedzialnosci
za to naruszenie?!. Jedyna okolicznoscia, ktéra w ocenie Trybunatu
umozliwia wylaczenie odpowiedzialnosci panistwa cztonkowskiego
za naruszenie prawa, jest wystapienie sity wyzszej (fr. force majeu-

re). Teza ta zapadila m.in. w sprawie, w ktérej Wtochy, prébujac

7 Wyrok z 14 lutego 1984 r. w sprawie 325/82 Komisja p. Niemcom, Rec. 1984,s. 777.

¥ Wyrok z 23 marca 2000 r. w sprawie C-327/98 Komisja p. Francji, Rec. 2000
s.1-1851, pkt 21.

¥ Wyrok z 10 stycznia 2008 r. w sprawie C-70/06 Komisja p. Portugalii, Zb. Orz. 2008,
s. I-1, pkt 22.

? Wyrok z 24 wrzesnia 1998 r. w sprawie C-35/97 Komisja p. Frangi, Rec. 1998,
s.1-5325, pkt 45.

2 Wyrok z 20 marca 1986 r. w sprawie 303/84 Komisja p. Niemcom, Rec. 1986,
s. 1171.
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broni¢ si¢ przed zarzutem nieterminowego wdrozenia dyrektywy
i nieustanowienia wymaganego systemu sprawozdar statystycz-
nych w odniesieniu do transportu drogowego, wykazywaty, ze stato
si¢ to ze wzgledu na zamach terrorystyczny, w ktérym zniszczona
zostata dokumentacja projektowa. Trybunal uwzglednit ten argu-
ment, ale wskazat, ze Wiochy powinny byly wdrozy¢ wymagany
system w okresie po zamachu terrorystycznym?’. Mozna zatem
stwierdzi¢, ze odpowiedzialnos§¢ panstw cztonkowskich za naru-
szenia prawa ponoszona w trybie art. 258 TFUE ma charakter
zobiektywizowany, niezalezny od elementéw subiektywnych (np.
stopnia starannosci), a jej wylaczng przestanka jest bezprawnos¢
wynikajaca z naruszenia prawa, za ktére ponosi odpowiedzialnos¢
panstwo cztonkowskie.

Cigzar wykazania naruszenia prawa przez paristwo cztonkow-
skie spoczywa na Komisji. Trybunat stwierdzil, Ze Komisja nie jest
uprawniona w tym zakresie do opierania si¢ na jakichkolwiek do-
mniemaniach i powinna przedstawia¢ mu dowody niezbe¢dne do
wykazania naruszenia prawa zarzucanego panstwu cztonkowskie-
mu?®. Przeprowadzenie takiego dowodu moze by¢ trudne w sytuacji,
gdy Komisja stawia parnistwu cztonkowskiemu zarzut naruszenia
prawa polegajacy na tolerowaniu praktyki niezgodnej z prawem
Unii. Kwestia ta wymaga uwagi ze wzgledu na szczegdlne regu-
ty proceduralne stosowane w tych sprawach. Trybunat dopuszcza
w nich bowiem, by, po pierwsze, w przypadku wykrycia kilku po-
dobnych, indywidualnych naruszen prawa Komisja nie wszczynata
odr¢bnych postepowarni, lecz postawita paristwu cztonkowskiemu

zarzut generalnego i ciggtego naruszania prawa Unii (ang. general

2 Wyrok z 11 lipca 1985 r. w sprawie 101/84 Komisja p. Wiochom, Rec. 1985, 5. 2629.

2 Wyrok z 26 kwietnia 2005 r. w sprawie C-494/01 Komisja p. Irlandii, Zb. Orz. 2005,
s.1-3331.
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and persisten infridgement)*. Teza ta zapadla w sprawie, w ktérej
Komisja, wskazujac na 14 naruszeni przepiséw dyrektywy odpadowe;
w pietnastu regionach Irlandii, zarzucita temu padstwu praktyke
ich tolerowania. Trybunatl uznat, ze jest dopuszczalne, by praktyka
administracyjna byla przedmiotem skargi o stwierdzenie naruszenia
prawa, gdy praktyka ta cechuje si¢ pewnym stopniem utrwalenia
i ogélnosci®. Po drugie, w postepowaniu w sprawie generalnego
i cigglego naruszania prawa Trybunal stosuje szczegélna regu-

te dowodows, przenoszac cz¢s¢ cigzaru dowodzenia na paristwo

?* Jezeli Komisja nie wykaze, ze indywidualne przypadki naruszen prawa Unii $wiadcza
o istnieniu generalnej i stalej praktyki, bedzie mogta dochodzi¢ od Trybunatu po-
twierdzenia, ze przypadki te stanowig indywidualne naruszenia. Mozliwe jest réw-
niez polaczenie obu rodzajéw zarzutéw w jednej skardze (zob. wyrok z 26 kwietnia
2005 1. w sprawie C-494/01 Komisja p. Irlandii, Zb. Orz. 2005, s. 1-3331, pkt 27).

5 Praktyka, by mdéc si¢ sta¢ autonomicznym przedmiotem skargi z art. 258 TFUE,
musi charakteryzowad si¢ okreslonymi przez Trybunal przestankami, a mia-
nowicie pewnym stopniem ,utrwalenia i ogdlnosci” czy tez ,trwatosci i po-
wszechnosci” (zob. wyroki: z 26 kwietnia 2005 r. w sprawie C-494/01 Komisja p.
Irlandii, Zb. Orz. 2005, s. I-3331; wyrok z 12 maja 2005 r. w sprawie C-287/03
Komisja p. Belgii, Zb. Orz. 2005, s. I-3761; z 26 kwietnia 2007 r. w sprawie
C-135/05 Komisja p. Wiochom, Zb. Orz. 2007, s. 1-03475, pkt 21). Ustalone
przez Trybunat przestanki umozliwiajace uznanie praktyki za samoistne naru-
szenie prawa Unii wiazg si¢, z jednej strony, z czasem jej funkcjonowania, umoz-
liwiajacym uznanie jej utrwalenia (trwalosci), a z drugiej strony z jej ogélnoscia
(powszechnoscia). W odniesieniu do czasu trwania naruszenia Trybunat uznat,
ze przestanke te spelnia naruszenie trwajace cztery lata (zob. wyrok z 18 listo-
pada 2004 r. w sprawie C-420/02 Komisja p. Grecji, Zb. Orz. 2004, s. I-11175,
pkt 75). Do spetnienia przestanki ogélnosci nie jest natomiast konieczne, by
naruszenie wystepowato na terenie catego panstwa cztonkowskiego. Sama liczba
spraw naruszen, oderwana od innych przestanek zwigzanych z waga czy czasem
trwania naruszer, nie jest przewazajaca. O ile do uznania ogélnosci naruszenia
wystarczyto 14 spraw naruszen dyrektywy odpadowej (zob. wyrok z 26 kwietnia
2005 r. w sprawie C-494/01 Komisja p. Irlandii, Zb. Orz. 2005,s.1-3331), o tyle
50 decyzji naruszajacych swobode przedsigbiorczosci wymogu tego nie spetni-
to (zob. wyrok Trybunatu z 14 czerwca 2007 r. w sprawie C-342/05 Komisja p.
Finlandii, Zb. Orz.2007 5.1-04713). Szerzej: p. WENNERAS, ‘4 New Dawn for
Commission Enforcement under Articles 226 and 228 EC: General and Persistent
(GAP) Infringements, Lump Sums and Penalty Payments’ [2006] 43 CMLR,
s. 33-34.
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cztonkowskie. Stwierdzit bowiem, ze gdy Komisja dostarczyta wy-
starczajaca liczbe dowodéw wskazujacych na pewne, zaistniate na
terytorium panstwa cztonkowskiego okolicznosci mogace wykazaé,
ze wladze tego panstwa stosuja powtarzajaca si¢ i ciagla praktyke
sprzeczng z przepisami dyrektywy, na paristwie tym spoczywa ci¢zar
szczegbéltowego i merytorycznego zakwestionowania przedstawio-
nych przez Komisj¢ danych i wynikajacych z nich konsekwencji”.
Broniac si¢ przed zarzutem generalnego i ciagltego naruszenia pra-
wa, panstwo czlonkowskie musi zakwestionowaé zatem istnienie
i zakres indywidualnych przypadkéw naruszen prawa oraz wykazad,
ze stanowia one odizolowane przypadki naruszer, niepozwalajace
na wywiedzenie z nich wniosku o istnieniu generalnego i cigglego
naruszenia prawa. Trybunatl uzasadnia modyfikacje regut dowodze-
nia odwotujac si¢ do zasady lojalnej wspétpracy, i stwierdzajac, ze
panstwa cztonkowskie sa na mocy art. 10 WE (obecnego art. 4
ust. 2 TUE — przyp. Autorki) zobowigzane do utatwiania Komisji
wypelniania jej zadan, polegajacych, w szczegdlnosci, zgodnie
z art. 211 WE (obecnym art. 17 ust. 1 TUE — przyp. Autorki),
na czuwaniu nad stosowaniem postanowien traktatu”?’. Wskaza¢
réwniez mozna, ze w sprawach generalnego i ciagltego naruszania
prawa Trybunat stosuje inne odst¢pstwo proceduralne, polegajace na
uwzglednianiu dowodéw wskazujacych na istnienie indywidualnych
naruszen prawa, ktérych skutki ustaty przed terminem wyznaczonym
w uzasadnionej opinii. W konkluzji mozna stwierdzié, ze nowoscig
podej$cia stosowanego przez Trybunal w ramach prowadzenia po-
stepowan w trybie art. 258 TFUE jest mozliwo$¢ wniesienia przez

Komisj¢ samoistnego zarzutu generalnego i cigglego naruszenia

% Wyrok z 26 kwietnia 2005 r. w sprawie C-494/01 Komisja p. Irlandii, Zb. Orz. 2005,
s.1-3331, pkt 41.

27 Wyrok z 26 kwietnia 2005 r. w sprawie C-494/01 Komisja p. Irlandii, Zb. Orz. 2005,
s.1-3331, pkt 43.
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prawa opartego na indywidualnych przypadkach naruszen prawa.
Sformutowanie takiego autonomicznego zarzutu utatwia sytuacje
dowodowa Komisji. Podobne podejscie jest stosowane przy nakta-
daniu korekty finansowej ze wzgledu na naruszenia przepiséw z za-
kresu wspdlnej polityki rolnej i polityki spéjnosci, co przedstawione
zostanie w dalszej czgsci opracowania (zob. pkt 3.2.2.).

W wyroku koriczacym postgpowanie z art. 258 TFUE Trybunat
moze uwzglednié¢ skarge Komisji i stwierdzié, ze pafistwo cztonkowskie
naruszylo prawo lub skarge t¢ oddali¢ i uznaé, ze do takiego naruszenia
nie doszto. Wyrok wydawany w trybie art. 258 TFUE ma charakter
deklaratoryjny i nie okresla dziatan, ktére podja¢ ma panstwo czton-
kowskie w zwigzku z przypisaniem mu odpowiedzialnoéci za naruszenie
prawa®®. Wyrok ten moze by¢ powodem wszczecia innych dziatan, np.
wniesienia przez jednostke skargi odszkodowawczej zmierzajacej do wy-
réwnania szkéd poniesionych wskutek naruszenia prawa przez pafstwo
cztonkowskie®.

Konczge omawianie skargi z art. 258 TFUE, wskaza¢ mozna, ze
w trybie tym w latach 2004 — 2007 Komisja wszczeta ok. 2,5 — 3 tys.
postepowari. Okoto 60% z nich zakoriczylo si¢ na etapie postgpowania
administracyjnego, przed przedstawieniem paristwom cztonkowskim
uzasadnionych opinii. Opinie takie zostaly przedstawiane w ok. 30%
postepowan, a skargi do Trybunatu skierowano w ok. 10% przypadkach®.
Dane te wskazuja, ze eliminacja wickszosci naruszen prawa nastapita na
etapie mediacji miedzy Komisjg i paristwami cztonkowskimi prowadzo-

nymi w ramach postgpowan administracyjnych.

* Wyrok z 5 pazdziernika 2006 r. w sprawie C-105/02 Komisja p. Niemcom, Zb. Orz.
2006, 5. 1-9659, pkt 38.

¥ Zob. szerzej N. POETORAK, Odpowiedzialnost odszkodowawcza paristwa w prawie
Wspélnot Europejskich, Zakamycze 2002,s. 168 i n.

39 23. Roczne Sprawozdanie Komisji z Kontroli Stosowania Prawa Wspdlnotowego;
25. Roczne Sprawozdanie Komisji z Kontroli Stosowania Prawa Wspdlnotowego.
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2.2. Postepowanie w sprawie naruszenia
prawa Unii Europejskiej 2 tytutu
niewykonania wyroku Trybunatu
(art. 260 ust. 2 TFUE)

2.2.1. Niewykonanie wyroku Trybunatu jako
przedmiot postepowania

Po wydaniu przez Trybunal wyroku stwierdzajacego naruszenie
prawa przez panstwo czlonkowskie (art. 258 TFUE) jest ono zobo-
wigzane do wykonania tego wyroku (art. 260 ust. 1 TFUE). W razie
niezastosowania si¢ do wyroku Trybunatu Komisja moze postawi¢
paristwu czlonkowskiemu kolejny zarzut naruszenia prawa, polegajacy
tym razem na niewykonaniu wyroku Trybunatu (art. 260 ust. 2 TFUE).
Przedstawione powyzej postepowanie prowadzone w trybie art. 258
TFUE, zwane ,pierwsza runda postgpowania” odréznia od postepo-
wania prowadzonego w trybie art. 260 ust. 2 TFUE, zwanego ,druga
rundg postepowania”, mozliwoé¢ natozenia przez Trybunat na paristwo
cztonkowskie okresowej kary pieni¢znej lub ryczattu.

Przepisy umozliwiajace nalozenie okresowej kary pieni¢znej lub
ryczattu na panstwo cztonkowskie za niewykonanie wyroku Trybunatu
wydanego w trybie dawnego art. 226 TWE (obecnego art. 258 TFUE)
zostaly wprowadzone do TWE na mocy Traktatu z Maastricht (1992).
Przed ta nowelizacja, w razie niewykonania wyroku Trybunatu, Komisja
mogla wnies$¢ na panstwo czlonkowskie kolejng skarge w trybie daw-
nego art. 226 TWE, zarzucajac mu naruszenie dawnego art. 228 ust.
1 TWE (obecnego art. 260 ust. 1 TFUE). Diugotrwatos¢ ponowne;j
procedury, jak réwniez brak sankcji grozacej za niewykonanie wyroku

Trybunatu prowadzity do znacznych opéznien w egzekucji wydawanych
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orzeczen. Znana jest sprawa eksportu migsa owczego®' wywozonego ze
Zjednoczonego Krélestwa do Francji, ktéry, w ocenie wiadz francu-
skich, zagrazal konkurencyjnosci lokalnych producentéw. Aby ukréci¢
ten proceder, Francja ustanowila oplaty celne i ograniczenia pozatary-
fowe z naruszeniem dawnego art. 25 TWE (obecnego art. 30 TFUE)
o swobodnym przeptywie towaréw. Doprowadzito to do wszczgcia prze-
ciwko niej postgpowania o naruszenie prawa stwierdzonego w wyroku
Trybunatu®. Jako ze Francja stwierdzita, ze wyroku tego nie wykona, co
rzeczywiscie nastapito, Komisja wszczeta przeciwko niej kolejne poste-
powanie®*, wnoszac ponadto o zarzadzenie przez Trybunat srodka tym-
czasowego w trybie dawnego art. 242 TWE (obecnego art. 278 TFUE)
w postaci nakazu umozliwienia eksportu migsa owczego do Francji do
czasu zakoriczenia postgpowania. Trybunatl odméwit zarzadzenia tego
s§rodka tymczasowego, stwierdzajac, ze powtarzaloby ono wytacznie wy-
dany juz przez niego wyrok. Sprawa ta nie doczekata si¢ rozstrzygnigcia
sadowego, gdyz w wyniku politycznych uzgodnien Francja uzyskata
dodatkowe wsparcie finansowe dla sektora migsnego, po czym zniosta
bariery w handlu. T.C. Hartley stusznie zauwaza, ze w sprawie tej Francja
skutecznie przekuta udowodniony zarzut naruszenie prawa w uzyskanie
subsydiéw rolnych**. Formalnie, mozliwo$¢ naktadania okresowej kary
pieni¢znej lub ryczaltu na paistwo czlonkowskie niewykonujace wyro-
ku Trybunatu przediozyta Konferencji Miedzyrzadowej opracowujace;
projekt Traktatu z Maastricht delegacja rzadu Zjednoczonego Krélestwa,

cho¢ autorstwo tej koncepcji przypisywane jest Ole Due, 6wczesnemu

1 Wyrok z 21 czerwca 1973 r. w sprawie 79-72 Komisja p. Wiochom, Rec. 1973.
5. 667.

32 Wyrok z 25 wrzeénia 1979 r. w sprawie 232/78 Komisja p. Franci, Rec. 1979,
s.2729.

33 Postanowienie z 28 marca 1980 r. w sprawie 24 oraz 97/80 R Komisja p. Francji, Rec.
1980, s. 1319.

3 T.C. HARTLEY, Constitutional Problems of the European Union Hart Publishing,
Oxford 1999, s. 109.
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Prezesowi Trybunatu. Jak zauwaza 1. Kilbey, analizy poprzedzajace wpro-
wadzenie mozliwo$ci naktadania tych sankcji nie wskazywaly przestanek,
w ktérych miatyby by¢ naktadana okresowa kara pienieznych lub ryczatt,
ani tez przyczyn dla wprowadzania dwéch, odmiennych sankeji*.

2.2.2. Etapy postepowania

W postepowaniu o niewykonanie wyroku Trybunatu (art. 260 ust. 2
TFUE), podobnie jak w postepowaniu o stwierdzenie naruszenia prawa
(art. 258 TFUE), wyrézni¢ mozna etapy postepowania administracyj-

nego i sadowego.

2.2.2.1. Postepowanie administracyjne

Przed wejsciem w zycie Traktatu z Lizbony, w poczatkowej fazie
postepowania administracyjnego Komisja wzywata panistwo cztonkow-
skie do wykonania wyroku Trybunatu, a jezeli to nie nastgpito, wydawata
uzasadniong opinie, w ktérej wyznaczalta ostateczny termin jego wykona-
nia*. Dopiero po bezskutecznym upltywie tego terminu Komisja mogta
wnieé¢ do Trybunatu skarge na panstwo cztonkowskie o stwierdzenie
niewykonania wyroku Trybunatu, z wnioskiem o natozenie na to pan-
stwo okresowej kary pieni¢znej lub ryczattu. Traktat z Lizbony uproscit
te procedure, znoszac wymaog przedstawienia pafistwu cztonkowskiemu
uzasadnionej opinii. Obecnie, zgodnie z art. 260 ust. 2 TFUE, przed
wniesieniem skargi Komisja zobowiazana jest wylacznie umozliwi¢ pari-

stwu czlonkowskiemu przedstawienie uwag.

% IAN KILBEY, The Interpretation of Article 260 TFEU (ex 228 EC), Europan Law
Review, June 2010, vol. 25, No 3, s. 371.

36 Whyroki: z 18 lipca 2007 r. w sprawie C-503/04 Komisja p. Niemcom, Zb. Orz. 2007
s.1-6153, pkt 19; z 9 grudnia 2008 r. w sprawie C-121/07 Komisja p. Francji (nie-
publ.), pkt 22; z 4 czerwca 2009 r. w sprawie C-109/08 Komisja p. Greji (niepubl.),
pkt 15.
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Przepisy TFUE o okresowej karze pieni¢znej i ryczalcie sg lapidar-
ne. Jedyny, odnoszacy si¢ do tej kwestii art. 260 ust. 2 TFUE stanowi,
ze jezeli paistwo czlonkowskie nie podjeto srodkéw zapewniajacych
wykonanie wyroku Trybunatu, moze ona wnie$¢ sprawe do Trybunatu,
a czyniac to, wskazuje wysokos¢ ryczattu lub okresowej kary pieniezne;
do zaptacenia przez dane paristwo czlonkowskie, jaka uznaje za odpo-
wiednig do okolicznosci. Jezeli Trybunat stwierdza, ze paristwo czton-
kowskie nie zastosowato si¢ do jego wyroku, moze natozy¢ na nie ryczatt
lub okresowg kare pieniezng. Z przepiséw art. 260 ust. 2 TFUE wynika
réwniez, ze Komisja, wnioskujac do Trybunatu o natozenie okresowe;j
kary pienieznej lub ryczattu, ustala ich wysokos¢, ktéra ma by¢ ,,odpo-
wiednia do okolicznosci”. Poza wymogiem, by wysoko$¢ proponowanych
kar byta odpowiednia do okolicznosci, TFUE nie zawiera przepiséw
dotyczacych zasad ich naktadania. W tej sytuacji Komisja stosuje prak-
tyke ustalania metodologii okreslania wysokosci ryczattéw i okresowych
kar pienieznych w formie komunikatéw. W swietle ustalonego w art. 288
TFUE katalogu unijnych zrédet prawa komunikaty sa nienazwanymi ak-
tami prawa Unii, niemajacymi charakteru powszechnie obowigzujacego.
Obecnie jest stosowany komunikat z 2005 r.*”, ktéry zastgpit komunikaty
z roku 1996% 1 1997 r.%

W komunikacie z 2005 r. Komisja, wyraznie zainspirowana orzecz-
nictwem Trybunatu, wyjasnita, Ze okresowa kara pieni¢zna jest kwotg
naktadang ze wzgledu na dtugos¢ okresu naruszenia prawa, natomiast
ryczalt oznacza kwote orzekang ze wzgledu na sam fakt tego naruszenia.
Komisja zaznaczyla, ze bedzie uzalezniaé¢ wysoko$¢ obu kar od ciezaru
naruszenia prawa, dlugosci okresu naruszenia i koniecznosci zapewnie-
nia skutku odstraszajacego oraz przedstawila przestanki wpltywajace na

wyb6r rodzaju kary i sposéb ustalania jej wysokosci.

37 Stosowanie art. 228 Traktatu WE SEC(2005)1658.
3% Metoda obliczania kar pieni¢znych, o ktérych mowa w art. 171 TWE (1996 r.).
% Memorandum o stosowaniu art. 171 TWE (1997 r.), dawnego art. 228 TWE.
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2.2.2.1.1. Okresowa kara pieni¢zna

Zgodnie z komunikatem z 2005 r., okresowa kara pieni¢zna to kwota
naliczana za kazdy dzieni opéznienia w wykonaniu wyroku Trybunatu,
chyba ze w danym przypadku przyjeto inny okres odniesienia. Komisja
oblicza wysokos$¢ okresowej kary pienieznej przez pomnozenie czterech
wspotezynnikéw: a) stawki bazowej przez b) wspétezynnik wagi naru-
szenia prawa, ¢) wspélczynnik czasu trwania tego naruszenia oraz d)
wspotezynnik 7.

Stawka bazowa wynosi obecnie 600 euro dziennie i jest aktualizo-
wana co trzy lata. Wspéiczynnik wagi naruszenia prawa jest okreslany
w skali 1-20, w zaleznosci od rangi naruszonej zasady prawa Unii (np.
praw podstawowych i traktatowych wolnosci) i skutkéw, jakie naru-
szenie to wywarlo dla interesu ogélnego i jednostkowego. Komisja
wskazata réwniez inne przestanki, ktére bedzie uwzglednia¢ w toku
ustalania wysokosci wspétczynnika wagi naruszenia prawa, zaliczajac
do nich m.in. precyzj¢ sformutowania naruszonego przepisu i wy-
nikajace stad watpliwosci interpretacyjne, precedensowy charakter
wyroku, zakres dzialan paristw cztonkowskich podjetych w celu jego
wykonania oraz sposéb wspétpracy Komisji z paiistwem cztonkow-
skim w toku post¢gpowania. Kolejny wspétczynnik uwzgledniany przy
obliczaniu wysokosci okresowej kary pieni¢znej, zwigzany z czasem
trwania naruszenia prawa, odnoszony jest do okresu migdzy wyda-
niem przez Trybunat wyroku na mocy art. 258 TFUE, a wniesieniem
do Trybunatu skargi w trybie art. 260 ust. 2 TFUE. Wspétczynnik
ten ustalany jest w skali od 1 do 3 i jest zwig¢kszany o 0,1 za kaz-
dy kolejny miesiac niewykonania wyroku*. Ostatnim mnoznikiem
stosowanym do okreslenia wysokosci okresowej kary pieni¢znej jest

wspoétezynnik ,,n”. Wspétezynnik ten jest stalg srednig geometryczna,

* Komunikat z 2005 r., pkt 14.
# Komunikat z 2005 r., pkt 13.4.
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obliczong indywidualnie dla kazdego paristwa cztonkowskiego, ktérej
wysokos¢ zostata oparta, z jednej strony, na wysokosci produktu krajo-
wego brutto (PKB) panstwa cztonkowskiego, z drugiej zas, na liczbie
gloséw tego panstwa w Radzie. Wspétezynnik ten aktualizowany jest

réwniez co trzy lata.

2.2.2.1.2. Ryczalt

Zgodnie z komunikatem z 2005 r. ryczatt naktadany jest w postaci
statej stawki minimalnej, ustalonej przez Komisje¢ indywidualnie dla kaz-
dego panstwa cztonkowskiego na podstawie wysokosci jego PKB i liczby
jego gloséw w Radzie. W przypadku Polski wysokos¢ tej stawki wynosi
3,6 mln euro. Stawka ta jest aktualizowana co trzy lata.

Wysokos¢ ryczattu moze by¢ réwniez obliczona w inny sposéb, przy
zastosowaniu formuly zakladajacej przez przemnozenie: a) stawki ba-
zowej, b) wspéiczynnika wagi naruszenia prawa, ¢) wspétezynnika ,n”
i d) okresu naruszenia prawa. Wysoko$¢ ryczattu obliczana jest zatem
podobnie jak wysokos§¢ okresowej kary pienieznej, z ta réznica, ze staw-
ka bazowa w przypadku ryczaltu jest nizsza i wynosi 200 euro, a okres
naruszenia prawa liczony jest od dnia wydania wyroku na mocy art. 258
TFUE do dnia, w ktérym naruszenie prawa wyeliminowano, a jezeli
to nie nastgpito, do dnia wydania wyroku na mocy art. 260 TFUE*.
Komisja ustalita w komunikacie, ze b¢dzie okresla¢ wysokosé¢ ryczattu
z zastosowaniem tej metody, jezeli uzyskany w ten sposéb wynik prze-

kroczy wskazang powyzej stala stawke minimalna.

2.2.3. Postepowanie sgdowe

Charakterystyka okresowej kary pienigznej i ryczaltu wymaga
przedstawienia pogladéw Trybunatu odnoszacych si¢ do tych kar

# Komunikat z 2005 r., pkt 21.
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oraz do przyjetej przez Komisje¢ praktyki okreslania ich wysokosci
na podstawie komunikatéw.

Trybunat stoi na stanowisku, ze celem naktadania na panstwo
cztonkowskie okresowej kary pienieznej lub ryczaltu jest wywarcie
na nie nacisku ekonomicznego sktaniajacego je do usunigcia naru-
szenia prawa®. Trybunal w swoim orzecznictwie, a za nim Komisja
w komunikatach, odréznia cele wypetniane przez oba rodzaje kar
stwierdzajac, ze ,0 ile natozenie okresowej kary pieni¢znej wydaje
sie szczegdlnie wlasciwe, by sktoni¢ Paristwo Cztonkowskie do
usuniecia w jak najkrétszym czasie uchybienia, ktére w braku tego
rodzaju $rodka nacisku miatoby tendencj¢ do utrwalania sig, o tyle
nalozenie ryczaltu opiera si¢ w wigkszym stopniu na ocenie skutkéw
niewykonania zobowigzan Panstwa Cztonkowskiego dla intereséw
prywatnych i interesu publicznego, w szczegdlnosci gdy uchybienie
trwalo przez dtuzszy czas od chwili wydania stwierdzajacego je
wyroku”**. W ocenie Trybunatlu okresowa kara pieni¢zna ma zatem
naktaniaé¢ panstwo cztonkowskie do najszybszego wykonania jego
wyroku, natomiast ryczatt, dziatajac odstraszajaco i zapobiegawczo
wzgledem kolejnych naruszeni prawa, ma wywrzeé pieni¢zng do-
tkliwo$¢ wynikajaca z niewykonania jego wyroku®. W $wietle tak
okreslonych zatozen Trybunat wypracowat praktyke nienaktadania
okresowej kary pieni¢znej, jezeli panstwo cztonkowskie wykonato

jego wyrok po wniesieniu przez Komisje skargi w trybie art. 260

* Whyroki: z 14 marca 2006 r. w sprawie C-177/04 Komisja p. Francji, Zb. Orz. 2006,
s. 1-2461, pkt 59; z 4 czerwca 2009 r. w sprawie C-109/08 Komisja p. Grecji (nie-
publ.), pkt 28.

* Wyrok z 12 lipca 2005 r. w sprawie C-304/02 Komisja p. Francji, Zb. Orz. 2005,
5. 1-6263.

* Wyrok: z 4 lipca 2000 r. w sprawie C-387/97 Komisja p. Grecji, Rec. 2000, s. 1-5047,
pkt 90; z 9 grudnia 2008 r. w sprawie C-121/07 Komisja p. Francji (niepubl.), pkt
33; z 4 czerwca 2009 r. w sprawie C-568/07 Komisja p. Greeji (niepubl.), pkt 46.
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ust. 2 TFUE*, a orzekajac jej wysokos$¢, uwzglednia zakres dziatan
podjetych przez panstwo w celu wykonania wyroku*’. Dla natoze-
nia ryczaltu fakt wykonania przez parnstwo cztonkowskie wyroku
Trybunatu nie ma znaczenia®.

Odnoszac si¢ do stanowiska Trybunatu dotyczacego stosowane;j
przez Komisj¢ praktyki okreslania metodologii naktadania okresowych
kar pienieznych i ryczattéw w formie komunikatéw, nalezy stwierdzié, ze
Trybunatl przyjmuje ja, mimo niewiazacego charakteru komunikatéw®.
Stwierdza, ze komunikaty Komisji stanowia pozyteczny punkt wyjscia™
i przyczyniaja si¢ do zapewnienia przejrzystosci i przewidywalnosci
dziatan tej instytucji oraz bezpieczenistwa prawnego. Pomimo zastrzezen
dotyczacych braku zwigzania komunikatami Komisji, Trybunat uwzgled-
nia je w toku naktadania okresowych kar pieni¢znych i ryczattéw. Dla
przyktadu, tak jak w komunikacie Trybunat przyjmuje, ze wysokos¢
okresowej kary pieni¢znej powinna uwzglednia¢ wage i czas trwania
naruszenia prawa oraz mozliwosci platnicze paristwa cztonkowskiego,
a stosujac te wspélczynniki, nalezy réwniez uwzgledni¢ skutki niewy-
konania wyroku dla intereséw prywatnych i interesu publicznego oraz
stopieni pilnosci w doprowadzeniu do zastosowania si¢ przez pafstwo

cztonkowskie do jego zobowigzan’!. Tak jak Komisja, Trybunat uznaje

* Wyrok z 9 grudnia 2008 r. w sprawie C-121/07 Komisja p. Francji (niepubl.),
pkt 27.

* Wyrok z 23 listopada 2003 r. w sprawie C-278/01 Komisja p. Hiszpanii, Rec. 2003,
s.1-14141, pkt 47.

¥ Wyrok z 4 czerwca 2009 r. w sprawie C-568/07 Komisja p. Gregji (niepubl.),
pkt 60.

* Whyroki: z 4 lipca 2000 r. w sprawie C-387/97 Komisja p. Grecji, Rec. 2000,s.1-5047,
pkt 89; z 12 lipca 2005 r. w sprawie C-304/02 Komisja p. Francji, Zb. Orz. 2005,
s.1-6263, pkt 103.

*0 Wyrok z 4 lipca 2000 r. w sprawie C-387/97 Komisja p. Grecji, Rec. 2000, s. 1-5047,
pkt 89.

> Wyrok z 10 stycznia 2008 r. w sprawie C-70/06 Komisja p. Portugalii, Zb. Orz. 2008,
s. I-1.
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réwniez, ze wysoko§¢ ryczattu powinna zaleze¢ od czasu trwania nie-
wykonania wyroku, naruszonych intereséw prywatnych i interesu pu-
blicznego oraz mozliwosci finansowych paristwa, a waga naruszenia
prawa wynika z doniosto$ci naruszonych przepiséw i z jego skutkéw™2.
Przyjmujac zatem co do zasady ustalong przez Komisje metodologie
naktadania okresowych kar pienieznych i ryczattéw, Trybunat w niekto-
rych przypadkach modyfikuje jednak niektére z ustanowionych regut.
Na przyktad, obliczajac wysoko$¢ okresowej kary pienieznej naktadane;j
na Francje, zmienit on sposéb ustalania wspétczynnika czasu trwania na-
ruszenia prawa stwierdzajac, Ze nie wiaze go ani skala (1-3 wg Komisji),
ani sposéb obliczania dtugosci tego okresu®®. Tak jak Trybunat przyjmuje
wigkszo$¢ ustalanych przez Komisj¢ w komunikatach regut naktadania
okresowych kar pieni¢znych i ryczattéw, réwniez Komisja uwzglednia
w nich zasady wypracowywane w orzecznictwie Trybunatu.

Analiza orzecznictwa Trybunatu prowadzi do wniosku, ze interpre-
tuje on przepisy art. art. 260 TFUE i komunikaty Komisji okreslajace me-
todologi¢ naktadania okresowych kar pieni¢znych i ryczattéw, akcentujac
wiasne kompetencje. Przyjety sposéb wyktadni, zwlaszcza komunikatéw
Komisji, mozna wyjasnia¢ ustalonym w art. 258-260 TFUE podziatem
kompetencji, w ktérym rol¢ wnioskodawcza odgrywa Komisja, natomiast
orzeczniczg Trybunal. W niektérych jednak przypadkach wyktadnia
Trybunatu moze budzi¢ watpliwosci. Dla przyktadu, w ocenie Trybunatu
art. 260 ust. 2 TFUE, ktéry upowaznia Komisj¢ do wnoszenia skarg
na panstwa cztonkowskie niewykonujace wyrokéw Trybunatu i wnio-
skowania wysokosci okresowych kar pienieznych lub ryczattéw, nato-

miast Trybunat do orzekania o ich wysokosci, nalezy odczytywaé w taki

2 Wyrok z 9 grudnia 2008 r. w sprawie C-121/07 Komisja p. Francji (niepubl.), pkt
61-64,77-78.

>3 Trybunat uznal, ze przy obliczaniu mnoznika czasu naruszenia nalezy uwzgledniad
dzien rozpatrzenia skargi przez Trybunal, a nie, jak proponowata Komisja, dzied

wniesienia przez nig skargi (zob. wyrok z 14 marca 2006 r. w sprawie C-177/04
Komisja p. Frangji, Zb. Orz. 2006, s. 1-2461, pkt 70).
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sposob, ze Trybunat moze natozy¢ te kary réwniez bez wniosku Komisji.
Trybunatl przyjmuje réwniez, ze z art. 260 ust. 2 TFUE, ktéry stanowi,
ze moze on nakltada¢ na panstwa cztonkowskie ryczalt lub okresows
kare pieniezna, wynikaja jego uprawnienia do wymierzenia jednej lub
obu tych kar jednoczesnie®. Poglad ten, czgsto krytykowany jako idacy
wbrew literze traktatu®, przyjeta Komisja w komunikacie ogtaszajac, ze
w kazdym przypadku bedzie wystepowaé do Trybunatu o nakltadanie
tacznie okresowej kary pienigznej oraz ryczattu.

Odnoszac si¢ do praktyki naktadania przez Trybunat okresowych kar
pienieznych i ryczattéw nalezy wskaza¢, ze do 2010 r. zostaty one natozo-
ne w dwunastu sprawach na pi¢é paristw cztonkowskich. Na Grecj¢*® i na
Francje®” sankcje zostaly nalozone w czterech sprawach skierowanych
przeciwko tym paristwom, na Portugali¢®® w dwéch sprawach oraz w jed-

nej na Hiszpani¢® i na Niemcy®. Koriczac charakterystyke okresowe;

> Wyrok z 12 lipca 2005 r. w sprawie C-304/02 Komisja p. Francji, Zb. Orz. 2005,
s.1-6263.

 IAN KILBEY, Financial penalties under Article 228 (2) EC: Excessive Complexity?
CMLR 44, s. 743, 2007; N. Phedon, A.-M. Suren, The Rule of Law in the EU:
What the Number Say, EIPASCOPE 2007/2, s 33.

°¢ Wyroki: z 4 lipca 2000 r. w sprawie C-387/97 Komisja p. Grecji, Rec. 2000, 5.1-05047
(Grecja 1); z 4 czerwca 2009 r. w sprawie C-568/07 Komisja p. Grecji (niepubl.)
(Grecja 2); z 4 czerwca 2009 r. w sprawie C-109/08 Komisja p. Grecji (niepubl.)
(Grecja 3) i z dnia 7 lipca 2009 r. w sprawie C-369/07 Komisja p. Gregji (niepubl.)
(Grecja 4).

°7 Wyroki: z 12 lipca 2005 r. w sprawie C-304/02 Komisja p. Francji, Zb. Orz. 2005,
s.1-6263 (Francja 1); z 14 marca 2006 r. w sprawie C-177/04 Komisja p. Francji, Zb.
Orz.2006, s. 1-2461 (Francja 2); z 9 grudnia 2008 r. w sprawie C-121/07 Komisja p.
Frangji, Zb. Orz. 2008, 5. I-9159 (Francja 3).

*8 Wyroki: z 10 stycznia 2008 r. w sprawie C-70/06 Komisja p. Portugalii, Zb. Orz.
2008, s. I-1 (Portugalia 1); z dnia 10 wrze$nia 2009 r. w sprawie C-457/07 Komisja
p- Portugalii (niepubl.) (Portugalia 2).

>* Wyrok z 23 listopada 2003 r. w sprawie C-278/01 Komisja p. Hiszpanii, Rec. 2003
s.1-14141 (Hiszpania 1).

% Wyrok z dnia 18 lipca 2007 r. w sprawie C-503/04 Komisja p. Niemcom (Zb. Orz.
2007, s.1-06153).
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kary pienieznej i ryczattu, mozna wskazaé kwestie budzace szczegdlne
zainteresowanie literatury przedmiotu. Otéz wskazuje sig, ze szeroki
zakres uznania przystugujacy Komisji w zakresie wszczynania i decydo-
wania o prowadzeniu kolejnych etapéw postepowan prowadzacych do
ich wymierzenia powoduje, ze dziatania Komisji sa malo przewidywalne,
co oceniane jest krytycznie przy uwzglednieniu, Ze postgpowania te sg
gtéwnymi instrumentami, za pomocg ktérych Komisja moze wptywacd
na eliminowanie naruszen prawa przez panstwa cztonkowskie. Wskazuje
sie réwniez na wady w konstrukeji okresowej kary pienieznej i ryczattu,
ktérych natozenie jest dolegliwoscia grozaca wytacznie za niewykonanie
wyroku Trybunatu, co powoduje, ze bezkarny pozostaje okres od dnia
popelnienia naruszenia prawa do dnia wydania wyroku w trybie art.
258 TFUE®. Krytycznie oceniana jest nadmierna ztozono$¢ formuty
stosowanej dla obliczania wysokosci obu sankeji, w tym uwzglednienie
w niej wspélczynnika zwiazanego z liczba gloséw paristwa cztonkow-
skiego w Radzie oraz ustalanie przez Komisj¢ momentu, w ktérym na-
ruszenie prawa zostato wyeliminowane przez paiistwo cztonkowskie®.
Ponadto podnosi si¢, ze o stabosci postgpowan prowadzonych w trybie
art. 258 i art. 260 TFUE $wiadczy to, ze maja one charakter nastepczy,
gdyz sa wszczynane, gdy do naruszenia prawa juz doszlo, a ponadto sa
dtugotrwate i sformalizowane oraz niewystarczajace z punktu widzenia
intereséw jednostek, ktére w ich toku pozbawione sg czynnej legitymacii

procesowej®.

' ALETTA B. BLOMBERG, European Influence on National Environmental Law
Enforcement: Towards an Integrated Approach, Review of European Administrative
Law 2008; vol. 1, nr. 2, s. 64.

2 AN KILBEY, Financial penalties under Article 228 (2) EC: Excessive Compexity?
CMLR 44,s.743,2007.

8 JAN KOMAREK, Infringements In Application Of Community Law.: Some Problems
And (Im)Possible Solutions, Review Of European Administrative Law; Vol. 0, Nr. 1,
Europa Law Publishing 2007, s. 87.
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3. Korekta ﬁnansowa

W odréznieniu od okresowej kary pieni¢znej i ryczattu, orzeka-
nych w celu wyeliminowania przez paristwo cztonkowskie naruszenia
prawa, do ktérego moze dojs¢ we wszelkich politykach Unii, korekta
finansowa jest naktadana w celu wyeliminowania naruszen prawa,
do ktérych dochodzi w ramach wspélnej polityki rolnej i polityki
spéjnosci®. Nalozenie korekty finansowej polega na wycofaniu, na
podstawie decyzji Komisji, srodkéw finansowych budzetu Unii,
przekazanych panstwu cztonkowskiemu na poczet pokrycia kosztéw
prowadzenia obu tych polityk, ze wzgledu na wykrycie naruszenia
prawa zwigzanego z ich wydatkowaniem. Komisja naktada korekte
finansowg w celu zapewnienia zgodnosci wydatkowania srodkéw
finansowych budzetu Unii z ustanowionymi w tym zakresie prze-
pisami, co umozliwia jej przejecie odpowiedzialnosci za wykonanie
budzetu Unii, ktére ponosi zgodnie z art. 317 TFUE. Uzna¢ zatem
mozna, ze okresowa kara pieniezna, ryczatt i korekta finansowa
realizuja ten sam cel, jakim jest zapewnienie przestrzegania prawa
Unii przez paristwa cztonkowskie w toku wdrazania polityk unij-
nych, nad czym zobowigzana jest czuwaé Komisja, zgodnie z art. 17
ust. 1 TUE i art. 317 TFUE.

Charakterystyke korekty finansowej nalezy poprzedzi¢ kilkoma
uwagami na temat zasad finansowania wdrazania wspélnej polityki rolnej

i polityki spéjnosci. Koszty prowadzenia tych polityk sa finansowane

6+ Cele obu polityk wyznacza TFUE. Wdrazanie wspdlnej polityki rolnej zmierzaé
ma do zwickszenia wydajnosci rolnictwa, zapewnienia odpowiedniego poziomu
zycia ludnos$ci wiejskiej, stabilizacji rynkéw, zagwarantowania bezpieczeristwa do-
staw i zapewnienia rozsagdnych cen w dostawach dla konsumentéw (art. 38 i nast.
TFUE). Polityka spéjnosci ukierunkowana jest natomiast na wzmocnienie spéjno-
§ci spotecznej, gospodarczej i terytorialnej Unii i jej harmonijny rozwéj, w szcze-
g6lnosci poprzez zmniejszenie dysproporcji w poziomie rozwoju poszczegdlnych
region6éw paristw cztonkowskich (art. 174 i nast. TFUE).
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ze $rodkéw finansowych budzetu Unii (art. 310 i nast. TFUE), gdzie
ujmowane s3 w postaci funduszy: wdrazanie wspélnej polityki rolnej
finansuje Europejski Fundusz Rolniczy Gwarancji (EFRG), Europejski
Fundusz Rolniczy Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW), nato-
miast koszty polityki spéjnosci pokrywa Europejski Fundusz Spoteczny
(EFS), Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR) i Fundusz
Spéijnosci (FS). System finansowania wspélnej polityki rolnej i polityki
sp6jnosci opiera si¢ na refundacji poniesionych kosztéw. Oznacza to,
ze panistwa cztonkowskie finansuja realizacje przedsigwzigé, przesytaja
Komisji deklaracje poniesionych wydatkéw, a nastepnie otrzymuja zwrot
kosztéw w formie platnosci miesigcznych (w przypadku EFRG) albo
platnosci okresowych (w przypadku EFRROW, EFRR, FS i EFS) (art.
14 rozporzadzenia nr 1290/05)%.

Srodki finansowe budzetu Unii zapewniajace wdrazanie wspélnej
polityki rolnej i polityki spéjnosci sa wydatkowane przy zastosowaniu
podziatu zarzadzania (ang. shared management), ktory jest jedng z metod
wykonywania budzetu Unii. Polega on na wspélnym wykonywaniu bu-
dzetu Unii® przez Komisje i paristwa cztonkowskie, przy uwzglednieniu
ustalonego podziatu zadan. I tak, paristwa cztonkowskie zobowigzane sg
przyjac przepisy i inne srodki konieczne w celu ochrony intereséw finan-
sowych Unii (art. 325 TFUE, dawny art. 280 TWE), a w szczeg6lnosci
zapewni¢, by dzialania finansowane z budzetu Unii byly rzeczywiscie
i prawidtowo realizowane, zapobiega¢ naduzyciom finansowym i niepra-
widlowos$ciom oraz odzyskiwaé kwoty wyptacone nienaleznie. W tym
celu paristwa cztonkowskie przeprowadzaja kontrole, ustanawiaja system

kontroli wewnetrznej, a w razie koniecznosci prowadza postepowania

6 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1290/2005 z 21 czerwca 2005 r. w sprawie finanso-
wania wspélnej polityki rolnej, Dz. Urz. L 209 z 11.08.2005, str. 1.

W prawie finansowym przyjmuje si¢, ze wykonywanie budzetu polega na realizacji
zadari majacych na celu zaspokajanie potrzeb publicznych, poprzez dokonywanie
wydatkéw i gromadzenie dochodéw na rzecz budzetu. C. Kosikowski (red.), Finanse
publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2000, s. 183.
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sadowe (art. 53-53 b rozporzadzenia finansowego®”’). Obowigzki panistw
cztonkowskich wynikajace z wydatkowania §rodkéw finansowych budze-
tu Unii metoda podziatu zarzadzania zostaly doprecyzowane w przepi-
sach sektorowych przyjetych w celu wdrazania wspélnej polityki rolne;
i polityki spéjnosci. Podzieli¢ je mozna na dwie grupy. Pierwsza grupa
obejmuje obowiazki prowadzenia okreslonych dziatan w odniesieniu do
nieprawidtowosci, ktére panstwa cztonkowskie maja wykrywacé i zapo-
biega¢ im, a takze odzyskiwaé¢ kwoty wyptacone w wyniku nieprawi-
dtowosci oraz informowaé Komisje o wykrytych nieprawidlowosciach
i o przebiegu postepowan administracyjnych i sadowych prowadzonych
w tych sprawach. Druga grupa obejmuje obowigzki ustanowienia syste-
méw zarzadzania i kontroli programéw operacyjnych oraz zapewnienia
ich skutecznego funkcjonowania.

Jak odnotowano, pierwsza grupa obowiazkéw paristw cztonkow-
skich wykonywanych w zwigzku z wydatkowaniem przez nie $rodkéw
finansowych budzetu Unii w ramach podziatu zarzadzania koncentruje
sie wokét pojecia nieprawidlowosci, ktére zostato zdefiniowane w art. 1
ust. 2 rozporzadzenia nr 2988/95%. Zgodnie z tym przepisem nieprawi-
dtowoscia jest jakiekolwiek naruszenie przepiséw prawa Wspdélnoty wy-
nikajace z dziatania lub zaniedbania ze strony podmiotu gospodarczego,
ktére spowodowato lub mogto spowodowac szkode w ogélnym budze-
cie Wspélnoty lub w budzetach, ktére sa zarzadzane przez Wspélnoty,
albo poprzez zmniejszenie lub utrate przychodéw, ktére pochodza ze
srodkéw wiasnych pobieranych bezposrednio w imieniu Wspélnot, albo
tez w zwigzku z nieuzasadnionym wydatkiem. Przepis ten nalezy od-

czytywaé w kontekscie zmian wprowadzonych przez Traktat z Lizbony,

7 Rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 z 25 czerwca 2002 r. w spra-
wie Rozporzadzenia finansowego stosowanego do budzetu ogélnego Wspdlnot
Europejskich (Dz. Urz. WE L 248 2 16.09.2002, s. 1, PWS rozdz. 1, t. 4, s. 74).

6 Rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 z 18 grudnia 1995 r. w spra-
wie ochrony intereséw finansowych Wspdélnot Europejskich (Dz. Urz. WE L 312
2 23.12.1995,s. 1, PWS rozdz. 1, t. 1, s. 340).
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mocg ktérego Unia Europejska zastapita Wspélnote Europejska i stata
si¢ jej nastepca prawnym (art. 1 akapit 3 TUE). W tym $wietle mozna
uznaé, ze istota nieprawidtowosci jest naruszenie przepisu prawa unij-
nego przez podmiot gospodarczy. Definicje podmiotu gospodarczego
zawarto w art. 7 rozporzadzenia nr 2988/95, stanowiac, Ze jest nim osoba
fizyczna, osoba prawna i inna jednostka majaca zdolnos$¢ prawng na mocy
prawa krajowego, ktéra popetnita nieprawidtowos¢ albo osoba na ktére;j
cigzyt obowiazek poniesienia odpowiedzialnosci za nieprawidtowosci lub
obowiazek zapobiegania im.

Kolejne przestanki nieprawidlowosci odnosza si¢ do zachowania tego
podmiotu, ktére moze polegac zaréwno na dziataniu, jak i na zaniechaniu
dzialan, oraz do skutkéw tego zachowania. Konieczne jest bowiem, by
zachowanie to spowodowato szkod¢ w budzecie Unii lub w budzetach
zarzadzanych przez Unig, albo szkode taka moglo spowodowacé. Pojecie
»szkoda” uzyte w omawianej definicji oznacza uszczerbek finansowy do-
konany w budzecie Unii lub w budzetach zarzadzanych przez Unig, albo
uszczerbek finansowy, na jaki budzety te zostaty narazone. Faktyczne
wystapienie szkody nie jest przestankg konieczng do zakwalifikowania
zachowania jako nieprawidtowosci, wystarczy bowiem sama mozliwo$¢
jej wystapienia. Szkoda bedaca skutkiem nieprawidtowosci moze pole-
ga¢ albo na zmniejszeniu lub utracie przychodéw odprowadzanych do
budzetu Unii, albo na dokonaniu z niego nieuzasadnionych wydatkéw.

Druga grupa obowiazkéw panstw czlonkowskich wykonywanych
w zwigzku z wydatkowaniem przez nie $rodkéw finansowych budzetu
Unii w ramach podzialu zarzadzania koncentruje si¢ wokét systemu
zarzadzania i kontroli. Pomimo Ze pojecie to nie zostato zdefiniowane
w przepisach Unii, przepisy okreslaja zadania, jakie system ten ma wy-
petniaé (np. zapewni¢ poswiadczenie wiarygodnosci rachunkéw agencji
platniczych, czy prowadzenie okreslonych rodzajowo kontroli itp.) oraz
wymogi odnoszgce si¢ do wykonujgcych je instytucji (np. agencji ptatni-
czych i jednostek certyfikujacych w ramach wspdélnej polityki rolnej, czy
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instytucji zarzadzajacych, certyfikujacych i audytowej w ramach polityki
spéjnosci) (art. 9 rozporzadzenia nr 1290/05, art. 58-62 rozporzadzenia
nr 1083/06%). Uzna¢ zatem mozna, ze system zarzadzania i kontroli two-
rza instytucje krajowe ustanowione w celu realizacji zadan zwiazanych
z zarzadzaniem i kontrolg $rodkéw finansowych budzetu Unii wydat-
kowanych na cele wdrazania wspdlnej polityki rolnej i polityki spéjnosci
oraz realizowane przez te instytucje zadania.

Komisja, wykonujac budzet Unii metoda podziatu zarzadzania,
zobowigzana jest zapewnié, by przewidziane w nim $rodki finansowe
byty wydatkowane zgodnie z przepisami prawa. W tym celu Komisja
sprawdza istnienie i skuteczno$¢ funkcjonowania krajowych systeméw
zarzadzania i kontroli, w tym dzialania prowadzone przez paristwa czton-
kowskie w odniesieniu do nieprawidtowosci. W przypadku stwierdzenia
naruszenia okreslonych przepiséw prawa Unii, Komisja moze odroczy¢
dokonanie platnosci na rzecz paristwa cztonkowskiego (wstrzymacé bieg
terminu platnosci lub zawiesic¢ jej dokonanie) oraz natozy¢ korekte fi-
nansows (art. 9 rozporzadzenia nr 1290/05, art. 14 ust. 2 i art. 70 rozpo-
rzadzenia nr 1083/06)°.

Istota metody podziatu zarzadzania sprowadza si¢ zatem do tego, ze
obowigzki Komisji zwiazane z odpowiedzialnoscia za wykonanie budzetu
Unii (art. 317 TFUE) sg przekazywane w zakresie wydatkowania $rod-
kéw finansujacych wdrazanie wspélnej polityki rolnej i polityki spéjnosci
do realizacji pafstwom czlonkowskim, przy czym Komisja wyposazona
jest w instrumenty umozliwiajace jej wyegzekwowanie wykonania tych

obowiazkéw, w tym w postaci korekt finansowych.

¢ Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy
ogodlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spéjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE)
nr 1260/1999 (Dz. Urz. UE L 210 z 31.07.2006, s. 25.

7 Komisja zapewnia réwniez zwrot do budzetu Unii kwot niewydatkowanych przez
panistwa cztonkowskie w wyznaczonym terminie (zwrot pierwszej platnosci i auto-
matyczne anulowanie zobowigzania).
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3.1. Postepowanie administracyjne

Korekta finansowa jest naktadana na paristwo czltonkowskie przez
Komisj¢ w formie decyzji (art. 288 akapit 4 TFUE), ktéra podlega
zaskarzeniu do Trybunatu w trybie skargi na niewaznosé¢ (art. 263
TFUE). Oznacza to, ze w procedurze jej naktadania, podobnie jak
w przypadku postepowania zmierzajacego do orzekania okresowe;j
kary pieni¢znej lub ryczattu (art. 260 ust. 2 TFUE), mozna wyréznié
dwa etapy: etap poprzedzajacy natozenie korekty finansowej, ktéry
moze zakonczy¢ si¢ wydaniem przez Komisje decyzji naktadajace;
korekte¢ finansowa, oraz, w przypadku jej zaskarzenia, etap jej sa-
dowej kontroli przez Trybunat. Odr¢bnosci w sposobach wdrazania
wspélnej polityki rolnej i polityki spéjnosci uzasadniaja oddzielne
oméwienie procedur naktadania korekt finansowych w ramach obu

tych polityk.

3.1.1. Nakladanie korekty finansowej w ramach
wspdlnej polityki rolnej

3.1.1.1. Przestanki nakladania korekty finansowej

Przepisy okreslajace zasady wdrazania wspdlnej polityki rolnej okre-
§laja pozytywne i negatywne przestanki naktadania korekty finansowej,
ktére, odpowiednio, umozliwiaja lub wykluczaja wytaczenie wydatkéw
poniesionych z naruszeniem prawa Unii z finansowania budzetu Unii
(EFRG i EFRROW).

Pozytywna przestanke natozenia korekty finansowej okresla art.
9 ust. 2 rozporzadzenia nr 1290/05, zgodnie z ktérym Komisja czu-
wajac, by paistwa czlonkowskie sprawdzaly legalno$¢ i prawidio-
wos¢ wydatkéw ponoszonych z EFRG i EFRROW, stosuje wymaga-

ne korekty finansowe, w szczegélnosci w przypadku niewydolnosci
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systeméw zarzadzania i kontroli. Negatywng przestanka natozenia
korekty finansowej jest zakaz wylaczania z finansowania budzetu
Unii wydatkéw dokonanych przed 24 miesigcami od dnia, w ktérym
Komisja dostarczyta paristwu cztonkowskiemu pisemne zawiadomie-
nie o wynikach kontroli (art. 31 ust. 4 rozporzadzenia nr 1290/05).
Ratio legis tego przepisu wyjasnia pkt 24 preambuty rozporzadzenia
nr 1290/05, stanowiac, ze w celu udzielenia paiistwom cztonkowskim
prawnych i finansowych gwarancji dotyczacych wydatkéw dokona-
nych w przesztosci nalezy wyznaczy¢ maksymalny okres, w kt6-
rym Komisja moze dokonywa¢ oceny, czy nieprzestrzeganie zasad
pociaga za soba skutki finansowe. Wynikajacy z uptywu terminu
zakaz wykluczenia przez Komisj¢ wydatkéw z finansowania budzetu
Unii mozna poréwnaé do instytucji przedawnienia. Stosowanie tego
zakazu jest jednak wytaczone w trzech przypadkach. Otéz z finan-
sowania budzetu Unii nie moga by¢ wylaczone wydatki poniesio-
ne, po pierwsze, w wyniku nieprawidtowosci, po drugie, w wyniku
naruszenia przepiséw dotyczacych krajowych systeméw pomocy
panstwa, wobec ktérych Komisja wszczgta postgpowanie w trybie
art. 108 TFUE, lub naruszenia prawa prowadzacego do wniesienia
przez Komisje¢ skargi na parnstwo cztonkowskie w trybie art. 258
TFUE albo, po trzecie, w wyniku naruszenia obowiazkéw kontro-
Inych ustalonych w rozporzadzeniu nr 485/20087'. Ze wzgledu na
niemozliwo$¢ wylaczenia finansowania z budzetu Unii wydatkéw
poniesionych w wyniku tego rodzaju naruszen prawa, pomimo upty-
wu 24 miesigcy, uznaé mozna, ze zostaly one uznane za naruszenia
szczegolnie istotne.

Zgodnie z art. 31 ust. 2 rozporzadzenia nr 1290/2005 Komisja szacuje

"t Rozporzadzenie Rady (WE) nr 485/2008 z dnia 26 maja 2008 r. w sprawie kontroli
przez parstwa czlonkowskie transakcji stanowigcych cze$é systemu finansowania
przez Europejski Fundusz Rolniczy Gwarancji (Wersja skodyfikowana) (Dz. Urz.
L 143 2 3.6.2008, str. 1).
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kwoty podlegajace wytaczeniu z finansowania unijnego ze wzgledu na
dokonanie wydatku z naruszeniem prawa, z uwzglednieniem w szczeg6l-
nosci stopnia niezgodnosci, natury i wagi naruszenia prawa oraz straty
finansowej poniesionej przez Unie. Stosowanie przez Komisje tak ogél-
nie formulowanych przestanek wplywajacych na wysokos¢ naktadane;
korekty finansowej moze rodzi¢ trudnosci, zwtaszcza gdy powodem jej
naktadania jest wada systeméw zarzadzania i kontroli, ktérej natura, waga
i skutki finansowe sa zazwyczaj trudne do ustalenia. W takim stanie
rzeczy Komisja, podobnie jak w przypadku okresowej kary pieni¢zne;j
i ryczalttu orzekanych na podstawie art. 260 TFUE, przyjeta praktyke
okreslania metodologii stosowanej w celu okreslania wysokosci korekt
finansowych w formie niewigzacych zrédet prawa, a mianowicie wytycz-

nych. Wytyczne te zostang przedstawione w dalszej czgéci opracowana

(zob. pkt 3.1.3.2).

3.1.1.2. Rozliczenie zgodnosci jako procedura naktadania
korekty finansowej

W ramach wspélnej polityki rolnej korekta finansowa jest naktadana
po przeprowadzeniu procedury okreslanej mianem rozliczenia zgodnosci
(art. 31 rozporzadzenia nr 1290/05). Oméwienie tej procedury nalezy
poprzedzi¢ uwags, ze stanowi ona jedna z procedur, stosowang obok np.
corocznej procedury rozliczenia rachunkéw agencji ptatniczych (art. 30
rozporzadzenia nr 1290/05) czy zawieszania platnosci (art. 17, art. 17a
i art. 27 rozporzadzenia nr 1290/05), w ramach ktérych Komisja bada
sposéb wydatkowania $rodkéw finansowych budzetu Unii przez pan-
stwa cztonkowskie i moze podja¢ dziatania o charakterze nadzorczym.
Procedury te petnia wzajemnie dopetniajace si¢ funkcje, lecz sg od siebie
niezalezne.

Procedurg rozliczenia zgodnosci rozpoczyna pismo Komisji in-
formujace paristwo cztonkowskie o wynikach kontroli wskazujacych

na ewentualne naruszenia prawa w toku dokonywania wydatkéw
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oraz okreslajace wymagane w zwigzku z tym $rodki naprawcze ma-
jace doprowadzi¢ do zgodnosci z przepisami. Pafstwo cztonkowskie
moze przekazaé Komisji stanowisko dotyczace wskazanych naru-
szefl prawa w terminie dwéch miesi¢cy od dnia otrzymania powia-
domienia lub w dluzszym terminie, jezeli Komisja wyrazi zgode na
przediuzenie terminu. Po uplywie tego terminu Komisja zwotuje
dwustronne spotkanie majace na celu zawarcie porozumienia okre-
§lajacego naruszenie prawa, wynikajaca z niego strate¢ finansows
poniesiong przez budzet Unii i zalecane panistwu cztonkowskie-
mu §rodki naprawcze. Paristwo czlonkowskie w terminie dwéch
miesiecy od otrzymania protokolu z tego spotkania, lub za zgoda
Komisji w dtuzszym terminie, moze przekaza¢ Komisji informacje
uzupelniajace dotyczace zarzucanego naruszenia prawa. Informacje
dostarczone po tym terminie nie sa przez Komisj¢ uwzgledniane,
chyba ze spéznienie wynika z wyjatkowych okolicznosci. Celem tego
etapu postepowania jest, jak zauwaza Trybunal, przedyskutowanie
wszystkich kwestii, ktére powinny by¢ uwzglednione przy podejmo-
waniu przez Komisje decyzji, cho¢ wyrazane przez nig w tej fazie
poglady nie s3 wigzace na dalszych etapach procedury’. Naste¢pnie
Komisja przedstawia paristwu cztonkowskiemu powiadomienie
okreslajace wydatki, ktére zamierza wylaczy¢ z finansowania bu-
dzetu Unii, a wéwczas pafstwo to moze przekazaé sprawe do organu
pojednawczego”. Organ pojednawczy przyjmuje sprawe do rozpa-

trzenia, gdy kwota, ktérag Komisja zamierza wytaczy¢ z finansowania

2 Wyrok z 18 wrzesnia 2003 r. w sprawie C-346/00 Zjednoczone Krélestwo p. Komisji,
Rec. 2003, 5. 1-09293, pkt 69-70, 72.

3 Organ pojednawczy sklada si¢ z pigciu obywateli réznych paristw cztonkowskich,
wybranych spos$réd wybitnych osobistosci dajacych gwarancje niezaleznosci i maja-
cych wysokie kwalifikacje w dziedzinie finansowania wydatkéw na wspélng polityke
rolng oraz rozwoju obszaréw wiejskich lub majacych praktyke w zakresie audytu
finansowego. Nazwiska cztonkéw organu pojednawczego publikowane sa w serii C

Dziennika Urzgdowego UE (art. 13 rozporzadzenia nr 885/2006).
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budzetu Unii, przekracza milion euro lub stanowi wigcej niz 25%
rocznych wydatkéw tego paristwa, okreslonych w ramach jednej po-
zycji budzetowej’. Procedura pojednawcza moze trwaé do czterech
miesi¢cy od dnia skierowania sprawy do organu pojednawczego,
a jezeli w tym terminie porozumienie nie zostaje zawarte, uznaje
si¢, ze procedura pojednawcza nie powiodta si¢ (art. 11-16 rozpo-
rzgdzenia nr 885/2006).

Trybunal konsekwentnie zwraca uwage na konieczno$¢ za-
pewnienia pafdstwom cztonkowskim gwarancji proceduralnych
w toku procedury rozliczania zgodnos$ci. Podkresla, ze w toku
tego postgpowania panstwo czlonkowskie znajduje si¢ w gorszej
sytuacji proceduralnej niz w toku rozliczania rachunkéw”, gdyz
jest w mniejszym stopniu angazowane w proces opracowania
decyzji koriczacej postgpowanie. Z tego wzgledu procedura po-
jednawcza i inne rozwigzania proceduralne, takie jak np. usta-
nowienie terminéw dostarczenia Komisji dokumentéw przez
panstwo czlonkowskie, uznawane sg za istotne gwarancje posza-
nowania prawa do obrony panstwa, a przepisy ustanawiajace tego
rodzaju $rodki prawne nie moga by¢ interpretowane zawezajaco.
Trybunat zastrzega jednak, ze gwarancje proceduralne muszg by¢
wykorzystywane przez pafstwo czlonkowskie z poszanowaniem
zasady rozsadku (ang. rule of reason), i pafistwo nie moze zajmo-
waé w kontaktach z Komisja czysto formalistycznego stanowiska,
jezeli z okoliczno$ci sprawy wynika, ze jego prawa proceduralne

byty w pelni respektowane’.

™ Wyrok z 19 wrzesnia 2002 r., w sprawie C-377/99 Niemcy p. Komisji, Rec. 2002,
s. 1-7421, pkt 66.

7 Na temat procedury rozliczania rachunkéw zob. J. EACNY, Administracyjna ochrona
interesow finansowych Wspdolnoty w ramach Wspélnej Polityki Rolnej, EPS 2007, nr 2,
s. 12.

¢ Wyrok z 24 stycznia 2002 r. w sprawie C-170/00 Finlandia p. Komisji, Rec. 2002,
s.1-1007, pkt 32.
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Procedureg rozliczenia zgodnosci koniczy wydanie decyzji okresla-
jacej kwoty podlegajace wylaczeniu z finansowania budzetu Unii ze
wzgledu na pokrycie z niej wydatkéw dokonanych z naruszeniem pra-
wa (art. 31 ust. 2 rozporzadzenia nr 1290/2005). Decyzja ta zawiera
uzasadnienie (art. 296 TFUE), ktére nie musi by¢ szczegétowe, jezeli
panistwo cztonkowskie bylo zaangazowane w proces jej opracowania
i znalo powody jej podjecia”.

Kwoty wytaczane z finansowania budzetu Unii sa potracane
z platnosci przekazywanych przez Komisje paiistwu cztonkowskiemu
lub, jezeli potracenie nie jest mozliwe, sa odzyskiwane na podstawie
zlecenia windykacji. Odzyskanie przez Komisje kwot w wyniku na-
tozenia korekty finansowej na pafstwo cztonkowskie jest niezalezne
od procedur windykacyjnych stosowanych przez to paristwo wobec
beneficjentéw srodkéw. Paistwo cztonkowskie nie moze zatem uza-
leznia¢ prowadzenia procedur windykacyjnych wobec beneficjentéw
od wszczecia przez Komisje procedur majacych na celu odzyskanie
od niego srodkéw finansowych. Trybunat uznaje wrecz, ze procedury
Komisji zmierzajace do odzyskania $rodkéw od panistwa cztonkow-
skiego majg charakter uzupelniajacy i dodatkowy wobec postgpowan
restytucyjnych podejmowanych przez paristwo cztonkowskie wobec

beneficjentow’®.

77 Wyroki: z 4 lipca 1996 r. w sprawie C-50/94 Gregja p. Komisji, Rec. 1996,
s. 1-03331, pkt 9; z 21 stycznia 1999 r. w sprawie C-54/95, Niemcy p. Komisji,
Rec. 1999, 5. 1I-00035, pkt 91; z 14 grudnia 2000 r. w sprawie C-245/97 Niemcy
p. Komisji, Rec. 2000s, 1-11261, pkt 48; z 6 marca 2001 r. w sprawie C-278/98
Holandia p. Komisji, Rec. 2001,s.1-1501, pkt 119; z 22 listopada 2001 r. w spra-
wie C-147/99 Whochy p. Komisji, Rec. 2001, s. 1-08999, pkt 57; z 21 marca
2002 r. w sprawie C-130/99, Hiszpania p. Komisji, Rec. 2002, s. I-3005, pkt
125; 2 19 czerwca 2003 r. w sprawie C-329/00 Hiszpania p. Komisji, Rec. 2003,
s.1-6103, pkt 83.

® Wyrok z 22 stycznia 2004 r. w sprawie C-271/01 Ministero delle Politiche Agricole e
Forestali p. Consorzio Produttori Pompelmo Italiano Soc. Coop. arl. (COPPI), Rec 2004,
s.1-1029, pkt 44-46.
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Odnoszac si¢ do praktyki prowadzenia procedur rozliczenia
zgodnosci, wskaza¢ mozna, ze jest ona dlugotrwata, gdyz od dnia
przestania przez Komisj¢ informacji o zamiarze przeprowadzenia
kontroli w panstwie czlonkowskim do wydania decyzji naktadajace;
korekte finansowa mija przecietnie ponad péttora roku”. Z danych
Komisji wynika, ze w 2007 r. przeprowadzita ona 158 kontroli w pari-
stwach cztonkowskich, wykrywajac naruszenia prawa w okoto jedne;
trzeciej z badanych spraw. Komisja wydaje co roku 2 — 3 decyzje
w sprawie zgodnosci. Dla przyktadu w 2007 r. wydata trzy decy-
zje, w ktérych nalozyla korekty finansowe w wysokosci: 285,3 mln
euro (decyzja 2007/243/EC z 18 kwietnia 2007 r.), 145,2 mln euro
(decyzja 2007/647/EC z 3 pazdziernika 2007 r.) i 256,3 mln euro
(2008/69/EC z 20 grudnia 2007 r.). Korekty te natozyta na Francje,
Grecje¢, Hiszpani¢, Holandi¢ Wtochy i Zjednoczone Krélestwo.
Najwyzsza korekta finansowa w wys. 183,9 mln euro zostata natozona
na Hiszpanie ze wzgledu na nieprzeprowadzanie lub wadliwe prze-
prowadzanie kontroli dotyczacych poziomu produkeji i dochodéw
uzyskiwanych przez beneficjentéw, od czego uzalezniony byt poziom
wyplacanego im wsparcia finansowego, a takze ze wzgledu na braki
w kontrolach urzadzen do produkeji oliwy z oliwek. Najnizsza korekte
finansowy (8,7 mln euro) natozono na Francje¢ za niedociagniecia
w kontrolach odnoszacych si¢ do kwestii technicznych i rachunko-
wych, ktére utrzymywaty sie przez 30 miesiecy. Przyczynami nato-
zenia pozostaltych korekt finansowych byty m.in.: stale przekraczanie
terminéw wyplat platnosci na rzecz beneficjentéw, nieskutecznosé
tunkcjonowania informatycznego systemu identyfikacji dziatek rol-
nych wymaganego w celu wyptaty doptat bezposrednich, opéznienia
w przeprowadzaniu kontroli w terenie i ich niewystarczajaca liczba,

nieprawidtowe przestanki kwalifikowania podmiotéw jako organizacji

7 The clearance of accounts procedure. European Commission Directorate-General

for Agriculture. 2000.
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producenckich oraz prowadzace do nadprodukeji state przekraczanie
progéw kwot w produkeji tytoniu®*®. Komisja deklaruje, ze korzysta
z mozliwosci naktadania korekt finansowych stosunkowo rzadko,
gdyz w jej ocenie stanowig one mechanizm, ktéry nalezy stosowa¢

tylko w ostatecznosci.

3.1.2. Nakladanie korekty finansowej w ramach
polityki spdjnosci

W dziedzinie polityki spéjnosci mechanizm naktadania korekty
finansowej uregulowany zostal w przepisach przyjetych dla okresu
programowania 2000-2006. Wcze$niej cele podobne do tych, ktére
obecnie spelnia korekta finansowa, realizowaty przepisy upowaznia-
jace Komisj¢ do anulowania pomocy Wspdlnoty, stosowanej w razie
wykrycia nieprawidtowosci albo istotnej i niezaakceptowanej przez
nig zmiany charakteru lub warunkéw realizacji finansowanego projek-
tu®!. W literaturze przedmiotu zauwaza si¢, ze mechanizm naktadania
korekty finansowej w ramach polityki sp6jnosci jest wzorowany na
modelu stosowania korekty finansowej wypracowanym w ramach
wspdélnej polityki rolnej®.

Charakterystyke korekty finansowej naktadanej w ramach polityki

8 Commission staff working document accompanying the 25th annual report on
monitoring the application of community law (2007) — Situation in the differ-
ent sectors {COM(2008) 777 final} {SEC(2008) 2855} SEC/2008/2854 final,
str. 68 — 69.

81 Article 24 Council Regulation (EEC) No 4253/88 of 19 December 1988, laying
down provisions for implementing Regulation (EEC) No 2052/88 as regards coor-
dination of the activities of the different Structural Funds between themselves and
with the operations of the European Investment Bank and the other existing finan-

cial instruments, OJ L 374,31.12.1988, p. 1.

82 A. PRATLEY, Budgetary Control in the European Union: Strengths and Weaknesses
[w:] R. Levy (red.) Managing, Monitoring, and Evaluation the EU Budget. Internal
and External Perspectives, Maastricht 1999, s. 102.
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sp6jnosci nalezy poprzedzi¢ uwagami dotyczacymi finansowania tej
polityki. Srodki finansujace wdrazanie polityki spéjnosci pocho-
dza z budzetu Unii, gdzie sa grupowane w ramach: Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR), Europejskiego Funduszu
Spotecznego (EFS) i Funduszu Spéjnosci (FS). Pochodzace z tych
funduszy $rodki wspétfinansuja, razem z publicznymi i prywatnymi
§rodkami krajowymi, wydatki ponoszone przez beneficjentéw na cele
wdrazania projektéw wybranych do realizacji przez paristwo czton-
kowskie. Projekty te wdrazane sa w ramach wyznaczonych przez
programy operacyjne. Mianem programu operacyjnego okresla si¢
dokument planistyczny opracowywany przez pafstwo czlonkowskie
i zatwierdzany przez Komisje, okreslajacy cele, ktére maja by¢ osig-
gnigte za pomocy $rodkéw z EFRR, EFS i FS. Komisja finansuje
programy operacyjne w formie ptatnosci zaliczkowych, ptatnosci
okresowych i ptatnosci salda koficowego rozliczajacej caty okres pro-
gramowania, trwajacy obecnie siedem lat (2000 — 2007).

W dziedzinie polityki spdjnosci, podobnie jak w ramach wspél-
nej polityki rolnej, oprécz korekty finansowej wskaza¢ mozna inne
mechanizmy stosowane przez Komisje, jezeli w toku wydatkowania
srodkéw finansowych budzetu Unii (EFRR, EFS i FS) wykryte zo-
stang naruszenia prawa. W takiej sytuacji Komisja moze wstrzymac
bieg terminu ptatnosci okresowej (art. 91 rozporzadzenia nr 1083/06)
lub zawiesi¢ jej dokonanie (art. 92 rozporzadzenia nr 1083/06), a w
przypadku niewydatkowania §rodkéw finansowych w okreslonym
terminie, automatycznie anulowa¢ zobowiazania finansowe (art. 93

rozporzadzenia nr 1083/06).

3.1.2.1. Przestanki natozenia korekty finansowej

Przestanki natozenia korekty finansowej w dziedzinie polityki
spéjnosci okresla art. 99 ust. 1 rozporzadzenia nr 1083/06. Pierwszg

jest wykrycie przez Komisje powaznej wady systemu zarzadzania
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i kontroli, ktéra niesie ze sobg zagrozenie dla §srodkéw finansowych
budzetu Unii wyptaconych przed ujawnieniem tej wady. Mimo ze
przepisy nie okreslaja rodzaju zagrozenia wywotywanego przez t¢
wade, w $wietle przepiséw dotyczacych wydatkowania srodkéw
budzetu Unii na wdrazanie polityki spéjnosci przyja¢ mozna, ze
zagrozenie to wynika z ryzyka, ze srodki finansowe budzetu Unii
wyplacono z naruszeniem prawa, a zatem, ze wystapily nieprawi-
dlowosci w toku ich wydatkowania (art. 1 ust. 2 rozporzadzenia nr
2988/95).

Druga przestanka nalozenia korekty finansowej jest ustalenie, ze
w deklaracji wydatkéw uwzgledniono nieprawidtowy wydatek, kté-
ry nie zostal wycofany do dnia wszczecia przez Komisje procedury
naktadania korekty finansowej (art. 99 ust. 1 lit. b rozporzadzenia nr
1083/06). Przestanka ta wymaga ustalenia, ze w deklaracji wydatkéw
przedstawianej Komisji przez panstwo cztonkowskie w celu otrzy-
mania platnosci okresowej lub ptatnosci salda koficowego uwzgled-
nito ono nieprawidlowy wydatek, ktéry nie zostat przez nie wykryty,
a ponadto, ze paristwo to poswiadczylo legalnoé¢ i prawidtowos¢ tego
wydatku, mimo jego nieprawidtowosci.

Trzecig przestanka nalozenia korekty finansowej jest naru-
szenie przez panstwo czlonkowskie obowiazkéw zwigzanych
z nakltadaniem przez nie korekt finansowych okreslonych w art.
98 rozporzadzenia nr 1083/06. Nalezy wyjasnié, ze nakladanie
korekt finansowych jest zadaniem nie tylko Komisji, ale i paristw
cztonkowskich. Wspélnag przestankg ich naktadania przez Komisje
i przez parstwo czlonkowskie jest wykrycie nieprawidlowosci,
a zatem korekty finansowe spetniaja podobna funkcje¢ restytu-
cyjna, gdyz zmierzaja do wycofania finansowania z budzetu Unii
wydatkéw dokonanych z naruszeniem prawa. Korekta finansowa
naktadana przez Komisj¢ rézni si¢ jednak od korekty finansowe;

naktadanej przez panstwa czlonkowskie kilkoma elementami. Po
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pierwsze, zakresem uznania, bowiem natozenie korekty finansowej
przez Komisje jest jej uprawnieniem, natomiast nalozenie korekty
finansowej przez panstwo czlonkowskie jest jego obowigzkiem,
ktérego naruszenie zostalo obwarowane zagrozeniem natozenia
na nie korekty finansowej przez Komisje (art. 99 ust. 1 lit. ¢ roz-
porzadzenia nr 1083/06). Po drugie, i co nalezy podkresli¢, o ile
nalozenie korekty finansowej przez Komisj¢ oznacza koniecznosé
zwrotu kwoty tej korekty do budzetu Unii (tzw. korekta finansowa
netto), o tyle kwota korekty finansowej natozona przez parnstwo
cztonkowskie moze by¢ przez nie ponownie wykorzystana na dany
program operacyjny do 31 grudnia 2015 r. (art. 98 ust. 2 rozporza-
dzenia nr 1083/06) (tzw. korekta finansowa nie-netto). Oznacza
to, ze jezeli pafdstwo czlonkowskie wykryje, iz w toku realizacji
projektéw lub programéw operacyjnych popetnione zostaty nie-
prawidtowosci, a nastgpnie natozy korekte finansows, wycofujac
wktad Unii z wydatkéw dotknietych nieprawidlowosciami, zyskuje
mozliwo$¢ realokacji srodkéw finansowych na inne projekty reali-

zowane w ramach danego programu operacyjnego, w terminie do

31 grudnia 2015 r.%.

3.1.2.2. Wysokos¢ korekty ﬁnansawe

Odnoszac si¢ do sposobu ustalania przez Komisj¢ wysokosci

korekty finansowej naktadanej na panstwo cztonkowskie, nalezy

8 Ponowne wykorzystanie funduszy uwolnionych wskutek natozenia korekty fi-
nansowej ograniczone zostato w dwojaki sposéb. Po pierwsze, anulowany wktad
publiczny nie moze by¢ ponownie wykorzystany na projekty poddane korektom
finansowym. Po drugie, gdy korekta finansowa jest naktadana wskutek wykrycia
nieprawidlowosci systemowej, uwolniony wktad publiczny nie moze finansowaé
projektéw realizowanych w ramach osi priorytetowej programu operacyjnego,
w obrebie ktérej wystapita tego rodzaju nieprawidiowo$é, a ponadto paristwo
cztonkowskie zobowigzane jest rozszerzy¢ zakres kontroli na wszystkie projekty,
ktérych nieprawidtowoséé ta mogta dotyczy¢ (art. 98 ust. 2-4 rozporzadzenia nr

1083/06).

49



OKRESOWE KARY PIENIP;Z.NE, RYCZAETY I KOREKTY FINANSOWE...

wyrézni¢ w tym zakresie dwa etapy: okreslania podstawy obliczenia
wysokosci korekty finansowej oraz obliczenia jej wysokosci®.
Pierwszy etap konczy ustalenie, czy podstawa obliczen wysokosci
korekty finansowej bedzie wartos¢ ekstrapolowana, czy tez stawka ry-
czaltowa, a naktadane korekty nazywane s odpowiednio korekta ekstra-
polowang lub ryczattows (art. 99 ust. 2 i 3 rozporzadzenia nr 1083/06).
Przyja¢ mozna, ze naktadanie korekty finansowej na podstawie ekstra-
polacji lub stawki ryczattowej wynika z dazenia do wywazenia relacji
mie¢dzy konieczno$cia wycofania $rodkéw finansowych budzetu Unii
poniesionych z naruszeniem prawa, a trudnoscig oszacowania faktycznej

szkody wyrzadzonej w tych srodkach.

8 Jedynym rodzajem korekty finansowej, ktérej wysokos¢ zostata okreslona w przepi-
sach prawa, jest korekta dokonywana w przypadku naruszenia zasady dodatkowosci
(art. 15 rozporzadzenia nr 1083/06). Zasada dodatkowosci zobowiazuje paristwa
cztonkowskie do zapewniania okreslonego poziomu finansowania krajowego, ktére
czgdciowo pokrywa koszty wdrazania programéw operacyjnych. Warunki dokony-
wania korekty finansowej w przypadku naruszenia zasady dodatkowosci okresla art.
99 ust. 5 rozporzadzenia nr 1083/06 i art. 38 rozporzadzenia nr 1828/06. Zgodnie
z art. 99 ust. 5 rozporzadzenia nr 1083/06, jezeli pafistwa cztonkowskie nie reali-
zujg obowiazkéw zwiazanych z weryfikacja przestrzegania zasady dodatkowosci na
warunkach okreslonych w art. 15 ust. 4 rozporzadzenia nr 1083/06, Komisja moze,
odpowiednio do stopnia naruszenia tych obowiazkéw, dokonaé korekty finansowej
poprzez anulowanie wktadu funduszy strukturalnych przeznaczonego dla tego pari-
stwa czlonkowskiego. Wskaznik korekty finansowej dokonywanej w takim przy-
padku okreslono w art. 38 rozporzadzenia nr 1828/06, gdzie zastrzezono réwniez,
ze wysoko$¢ tego rodzaju korekty nie moze przekroczy¢ 5% alokacji z funduszy
strukturalnych, przystugujacych w catym okresie programowania pafistwom czton-
kowskim objetym Celem 1., Konwergencja”. Stope korekty finansowej oblicza sig,
odejmujac 3 punkty procentowe od réznicy migdzy uzgodnionym docelowym po-
ziomem a poziomem osiggni¢tym — wyrazonej jako warto$é procentowa uzgod-
nionego poziomu docelowego — i dzielac nastepnie ten wynik przez 10. Korekte
finansowy ustala sig, stosujac powyzsza stope korekty finansowej do kwoty wkiadu
funduszy strukturalnych przeznaczonego dla odnosnego paristwa cztonkowskiego
w ramach Celu ,Konwergencja” dla calego okresu programowania. Nie dokonuje
si¢ korekty finansowej, jezeli réznica migdzy uzgodnionym docelowym poziomem
a poziomem osiagnietym, wyrazona jako warto$¢ procentowa uzgodnionego doce-
lowego poziomu, o ktérym mowa w ust. 2, jest mniejsza lub réwna 3% (art. 38 ust.

2-4 rozporzadzenia nr 1083/06).
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Przy podejmowaniu decyzji o wyborze podstawy obliczania wyso-
kosci korekty finansowej Komisja opiera si¢ na indywidualnych przy-
padkach nieprawidtowosci, przy uwzglednieniu systemowego charakteru
danej nieprawidtowosci (art. 99 rozporzadzenia nr 1083/06). Przepisy nie
wskazuja jednak, w jaki sposéb wystepowanie tych przestanek wptywa na
wybor podstawy obliczania wysokosci korekty finansowej (ekstrapolacji
lub stawki ryczattowej). W tym wzgledzie pomocne s3 wytyczne Komisji
prezentujace przyjmowang przez nig wyktadnie przepiséw dotyczacych
naktadania korekt finansowych i stosowang w tym celu metodologie.

Na drugim etapie okreslana jest wysokos¢ naktadanej korekty finan-
sowej. Przy jej ustalaniu Komisja zobowigzana jest kierowac sie przestan-
kami wiazacymi si¢ z wykryta nieprawidtowoscig oraz wadami programu
operacyjnego. W odniesieniu do przestanki nieprawidtowosci okreslono,
ze wplyw na wysoko$¢ korekty finansowej wywieraja charakter i waga
wykrytej nieprawidlowosci. Uwzgledniajac, ze nieprawidtowoscia jest
naruszenie prawa Unii skutkujace lub mogace skutkowaé powstaniem
szkody w §rodkach finansowych budzetu Unii (art. 1 ust. 2 rozporzadze-
nia nr 2988/95), przyja¢ mozna, ze charakter i waga nieprawidtowosci
zaleza od powagi naruszenia prawa oraz wielkosci szkody wywotane;j
w budzecie Unii lub grozacej temu budzetowi. Odnosnie do zakresu
i skutkéw wad programu operacyjnego, jako drugiej przestanki wptywa-
jacej na wysokos$¢ korekty finansowej, nalezy wskazaé, ze pojecie wady
programu operacyjnego nie wystepuje w przepisach dotyczacych nakta-
dania korekty finansowej, ktére postuguja si¢ pojeciem wady systemu
zarzadzania i kontroli. Migdzy tymi pojeciami istnieje jednak zwigzek
tunkcjonalny polegajacy na tym, ze system zarzadzania i kontroli jest

niezbednym elementem funkcjonowania programu operacyjnego.

3.1.2.3. Procedura naktadania korekty finansowej

Procedura naktadania korekt finansowych w polityce spdjnosci

jest analogiczna do procedury rozliczenia zgodnosci stosowanej we
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wspdlnej polityki rolnej. Procedure t¢ rozpoczyna dostarczenie pan-
stwu cztonkowskiemu wynikéw kontroli przeprowadzonych przez
Komisje zawierajacych tymczasowe wnioski. Paristwo cztonkowskie
moze zglosi¢ uwagi do tymczasowych wnioskéw w terminie dwéch
miesi¢cy, a w uzasadnionych przypadkach i za zgoda Komisji, w ter-
minie diluzszym, nieprzekraczajacym kolejnych dwéch miesigcy.
Przekroczenie przez panstwo czlonkowskie terminu na zlozenie
uwag do tymczasowych wnioskéw zwalnia Komisje z obowigzku ich
uwzgledniania na dalszym etapie postgpowania (art. 100 rozporza-
dzenia nr 1083/06).

Jezeli pafistwo cztonkowskie nie akceptuje tymczasowych wnio-
skéw, wzywane jest przez Komisje do wzigcia udzialu w przestu-
chaniu, ktérego celem jest wypracowanie porozumienia. Co istot-
ne, w przypadku osiagnigcia porozumienia panstwo cztonkowskie
moze powtérnie wykorzystac sporne $rodki finansowe, na zasadach
stosowanych przez nie w przypadku samodzielnego wymierzania
korekty finansowej (tzw. korekta finansowa nie-neffo) (zob. pkt
3.1.2.1). W przypadku natomiast, gdy porozumienie nie zostanie
osiagniete, Komisja podejmuje decyzje¢ nakladajaca korekte finan-
sowg w terminie sze$ciu miesiecy od dnia przestuchania, uwzgled-
niajac przedlozone jej informacje i uwagi. Jesli przestuchanie nie
zostaje zorganizowane, szesciomiesieczny okres rozpoczyna bieg
dwa miesigce po dacie zaproszenia wystanego przez Komisje pani-
stwu cztonkowskiemu (art. 100 ust. 3-5 rozporzadzenia nr 1083/06).
W tym przypadku kwota srodkéw finansowych, okreslona w decyzji
Komisji naktadajacej korekte finansows, jest wylaczana z programu
operacyjnego, a pafistwo cztonkowskie traci mozliwos¢ ich ponow-
nego wykorzystania.

Podobnie jak w toku kontroli zgodnosci stosowanej w ramach
wspdlnej polityki rolnej, kwota korekty finansowej naktadanej w ramach

polityki spéjnosci jest réwniez potracana z nastepnej ptatnosci okresowe;j
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dokonywanej na rzecz panstwa czlonkowskiego®. Gdy potracenie nie
jest mozliwe na zakoniczenie okresu programowania, kwota ta jest od-
zyskiwana na podstawie zlecenia windykacji (art. 102 rozporzadzenia nr
1083/06). Natozenie korekty finansowej w ramach polityki spéjnosci,
podobnie jak we wspdlnej polityce rolnej, nie narusza obowiazku pafistwa
cztonkowskiego do prowadzenia procedur windykacyjnych wobec bene-
ficjentéw $rodkéw (art. 98 ust. 2 i art. 101 rozporzadzenia nr 1083/06).
Cechg odrézniajaca korekty finansowe naktadane w ramach obu polityk
jest to, ze w ramach polityki spéjnosci nie zostal ustanowiony okres,
ktérego przekroczenie uniemozliwia Komisji wylaczenie z finansowa-
nia unijnego wydatkéw poniesionych z naruszeniem prawa (zob. pkt.
3.1.1.1).

W podsumowaniu charakterystyki procedury naktadania korekty
finansowej stwierdzi¢ nalezy, ze oparta jest ona na negocjacjach: Komisja
wskazuje wysokos¢ wydatkéw, ktére zamierza wylaczy¢ z finansowania
z budzetu Unii ze wzgledu na okreslone naruszenia prawa w toku ich
wydatkowania, natomiast pafistwo czlonkowskie moze, w okreslonych
w tym celu terminach, podwazaé istnienie tych naruszen, ich wagg
i skale oraz wysokos$¢ planowanej w zwigzku z nimi korekty finansowe;.
Omawiane przepisy wiaza istotne konsekwencje finansowe ze sposobem
zakoniczenia procedury pojednawczej, zachecajac paristwo cztonkowskie
do wypracowania porozumienia, gdyz w takim przypadku zachowuje ono
prawo do ponownego wykorzystania spornych kwot w ramach realizo-

wanych programéw operacyjnych.

8 . CRAIG, EU Administrative Law, Oxford University Press 2006, s. 93; H. JAHNS,
Komentarz do aktow prawnych regulujgcych wdrazanie funduszy strukturalnych
i Funduszu Spdjnosci 2007-2013, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa
2008; A. JANKOWSKA, T. KIERZKOWSKI, Fundusze strukturalne Unii Europejskie;.
Komentarz do rozporzgdzenia Rady Unii Europejskiej nr 1260/1999 z 21 czerwca
1999 r. wprowadzajgcego ogdlne przepisy dotyczqce funduszy strukturalnych, Warszawa
2005.
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3.1.3. Zakres uznania Komisji

3.1.3.1. Natlozenie korekty finansowej — uprawnienie czy
obowigzek Komisji?

Przepisy prawa Unii nie daja jednoznacznej odpowiedzi na
pytanie, czy natozenie korekty finansowej jest uprawnieniem, czy
tez obowigzkiem Komisji. Z przepiséw dotyczacych wspdlnej po-
lityki rolnej wynika, ze Komisja decyduje o kwotach podlegaja-
cych wylaczeniu z finansowania Unii, jezeli stwierdzi, ze wydatki
EFRG i EFRROW nie zostaty dokonane zgodnie z zasadami Unii
(art. 31 rozporzadzenia nr 1290/05). Natomiast w mysl przepi-
séw odnoszacych sie do polityki spéjnosci Komisja moze dokona¢
korekty finansowej w drodze anulowania catosci lub cz¢sci wkia-
du unijnego, jezeli stwierdzi zaistnienie przestanek okreslonych
w art. 99 rozporzadzenia nr 1083/06. O ile przepisy dotyczace
wspdlnej polityki rolnej moga sugerowaé, ze nalozenie korekty fi-
nansowej jest obowigzkiem Komisji (,Komisja decyduje (...) jezeli
stwierdzi”), o tyle sformutowania przepiséw dotyczacych polityki
spéjnosci moga prowadzi¢ do wniosku odmiennego, a mianowicie
takiego, ze jest to uprawnienie Komisji (,Komisja moze dokonywa¢
korekt finansowych (...) jezeli stwierdzi”). Uwzgledniajac jednak,
ze korekty finansowe naktadane w ramach wspélnej polityki rol-
nej i polityki spéjnosci petnig analogiczne funkcje restytucyjne,
zwigzane z usuni¢ciem naruszenia prawa Unii, przy ustalaniu za-
kresu uznania Komisji, przystugujacego jej w toku ich naktadania,
pomocne jest przywolanie orzecznictwa Trybunatu odnoszacego
si¢ do tej kwestii.

W orzeczeniach dotyczacych wspdélnej polityki rolnej Trybunat
wielokrotnie stwierdzal, ze przepisy Unii pozwalaja Komisji na

pokrywanie z funduszy finansujacych wdrazanie tej polityki tylko
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takich wydatkéw, ktére zostaly dokonane zgodnie z przepisami
Unii*. W uzasadnieniu tej tezy Trybunal wskazywal na réznice
wystepujace miedzy procedurg rozliczania zgodnos$ci stosowana
w ramach wspélnej polityki rolnej, a skarga na naruszenie prawa
Unii wnoszong w trybie art. 258 TFUE. W ocenie Trybunatu oba
postgpowania s3 od siebie niezalezne, realizuja odmienne cele
i rzadzq si¢ réznymi zasadami. Prowadzac postepowanie w sprawie
naruszenie prawa w trybie z art. 258 TFUE, Komisja ma prawo od
niego odstapié, jezeli uzna, ze panstwo czlonkowskie zaprzestato
zarzucanego mu naruszenia prawa. W odniesieniu do procedury roz-
liczenia zgodnosci odstapienie takie nie jest mozliwe i Komisja ma
obowiazek natozyé na paistwo cztonkowskie korekte finansows, gdy
wydatki, o ktérych finansowanie wnosi to paristwo, zostaty dokona-
ne z naruszeniem prawa. ITrybunal przyjmuje, ze celem procedury
rozliczenia zgodnosci jest nie tylko ustalenie legalnosci poniesienia
wydatkéw w ramach wspdélnej polityki rolnej, lecz réwniez okre-
§lenie wynikajacego stad podziatu obcigzen finansowych miedzy
panistwo czlonkowskie a Unie. W tym zakresie Komisja, zdaniem
Trybunatu, nie dysponuje wladza uznaniows umozliwiajaca jej nie-
stosowanie przepiséw okreslajacych podzial obcigzeni finansowych.
Trybunat podkresla, ze celem natozenia korekty finansowej jest
zapewnienie, by §rodki budzetu Unii nie byty obcigzane kwotami,

ktérych poniesienie nie stuzy realizacji celéw okreslonych w prawie

8 Wyroki: z 17 pazdziernika 1991 r. w sprawie C-346/89 Wiochy p. Komisji, Rec.
Zb. Orz. 1991, s. I-5057, pkt 14 i 15; z 25 lutego 1988 r. w sprawie C-327/85
Niderlandy p. Komisji, Rec. Zb. Orz. 1988, s. 1065, pkt 24 i 25; z 17 pazdziernika
1991 r. w sprawie C-342/89 Niemcy p. Komisji, Rec. 1991, s. I-5031, pkt 14 i 15;
z 8 stycznia 1992 r. w sprawie C-197/90 Wiochy p. Komisji, Rec. 1992,s.1-1, pkt 38;
z 24 stycznia 2002 r. w sprawie C-118/99 Francja p. Komisji, Rec. 2002, s. 1-747,
pkt 38;2 9 czerwca 2005 r. w sprawie C-287/02 Hiszpania p. Komisji, Zb. Orz. 2005,
s.1-5093, pkt 34.
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Unii%”. Rzecznik generalny F.G. Jacobs, odnoszac si¢ do obowigzku
wylaczenia finansowania Unii, stwierdzit, Ze mozliwos¢ powotania
sie przez Komisje na swobodne uznanie w sytuacji, gdy uzna krajowg
praktyke za niewlasciwa, narazataby cele okreslone w prawie Unii na
niebezpieczenstwo. Cele, o ktérych wspomnial rzecznik generalny,
dotycza zapewnienia zgodnos$ci z prawem prowadzenia interwencji
finansowych ze §rodkéw finansowych budzetu Unii, przy zapewnieniu
poddania wszystkich przedsigbiorcéw jednakowym warunkom kon-
kurencji®. Analogiczne rozumowanie przyjat rzecznik generalny L.A.
Geelhoed, ktéry odwotujac si¢ do orzecznictwa Trybunatu, stwierdzit,
ze jezeli niemozliwe okaze si¢ ustalenie zakresu, w jakim krajowe
§rodki niezgodne z prawem Unii spowodowaly wzrost wydatkéw
z Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej (Fundusz
ten zostal zastapiony przez EFRR i EFRROW), Komisja nie ma
innego wyboru, jak tylko odméwic finansowania wszystkich kwestio-
nowanych wydatkéw®.

Trybunat uznaje, ze zasada umozliwiajaca pokrywanie z budzetu
Unii jedynie wydatkéw poniesionych zgodnie z prawem Unii znajduje
zastosowanie rowniez w dziedzinie polityki spéjnosci, czemu dat wyraz
w sprawie C-199/03 Irlandia p. Komisji, dotyczacej nalozenia korekty

finansowej ze wzgledu na naruszenie zasady dodatkowosci®.

8 Wyroki: z 6 pazdziernika 1993 r. w sprawie C-55/91 Weochy p. Komisji, Rec. 1993,
s. 1-4813, pkt 67; z 11 stycznia 2001 r. w sprawie C-247/98 Grecja p. Komisji, Rec
2001, s. I-1, pkt 13-14; z 9 stycznia 2003 r. w sprawie C-157/00 Grecja p. Komisji,
Rec. 2003, s. I-153, pkt 44; z 9 wrzesnia 2004 r. w sprawie C-332/01 Gregja p.
Komisji, Zb. Orz. 2004, 5. 1-7699, pkt 63.

88 Opinia rzecznika generalnego F. G.Jacobsa z 22 stycznia 2004 r.w sprawie C-332/01
Grecja p. Komisji, Rec. 2004, s. 1-7699.

% Opinia rzecznika generalnego L.A. Geelhoeda z 6 marca 2001 r.w sprawie C-375/99
Hiszpania p. Komisji, Rec. 2001, 5. 1-5983, pkt 21 — 25.

% Wyroki: z 15 wrzesnia 2005 r. w sprawie C-199/03 Irlandia p. Komisji, Zb. Orz.
2005, s. I-8027, pkt 26; z 22 maja 2007 r. w sprawie T-500/04 IIC Informations-
Industrie Consulting GmbH, Zb. Orz. 2007, s. 11-01443, pkt 96).
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W sprawie tej Trybunal odwotat si¢ do swojego orzecznictwa
wydanego na gruncie wspélnej polityki rolnej i uznal, ze zasady
wypracowane na gruncie tej polityki znajduja zastosowanie réwniez
w przypadku finansowania projektéw ze srodkéw EFS finansujacych
wdrazanie polityki spéjnosci.

Analiza orzecznictwa Trybunatu prowadzi jednak do wniosku, ze
stanowisko w kwestii zakresu uznania Komisji przystugujacego jej przy
naktadaniu korekt finansowych nie jest jeszcze w pelni ugruntowane.
Przywotanym powyzej pogladom Trybunatu $wiadczacym, ze zakres
uznania przyznany Komisji w tej sferze jest nieznaczny i Ze jest ona
zobowigzana do nakladania korekty finansowej w kazdym przypadku
wykrycia niezgodnosci poniesienia wydatku z prawem Unii, mozna prze-
ciwstawic tezy Trybunatu, z ktorych wynika, ze zakres uznania przystugu-
jacy Komisji w tej dziedzinie jest szerszy, a naktadanie korekty finansowe;
jest nie tyle jej obowigzkiem, co uprawnieniem. Na przyktad w sprawie
C-287/02 Hiszpania p. Komisji Trybunat stwierdzil, ze ,jesli Komisja
wykaze, iz w ksiggach agencji ptatniczych figuruja wydatki dokonane
sprzecznie z przepisami wspélnotowymi regulujagcymi wspdlng organi-
zacj¢ danego rynku, moze ona wyciagna¢ z tego wszelkie konsekwencje,
a wiec takze dokona¢ korekt finansowych w stosunku do sprawozdan
rocznych agencji ptatniczych” (pkt 35). Podobny poglad Trybunat wy-
razit w sprawie C-157/00 Grecja p. Komisji, uznajac, ze w przypadku
stwierdzania braku wtasciwych procedur kontroli Komisja moze odmé-
wié pokrycia ze srodkéw budzetu Unii catosci spornych wydatkéw”. Na
szeroki zakres uznania przystugujacy Komisji przy naktadaniu korekty
finansowej z tytulu naruszenia obowiazkéw kontrolnych wskazat rzecz-
nik generalny L.A. Geelhoed. Stwierdzit, ze Komisja dysponuje szerokim
zakresem uznania (ang. wide discretion), ktéry umozliwia jej zaréwno

wylaczenie z finansowania budzetu Unii wszelkich kwestionowanych

1 Wyrok z 9 stycznia 2003 . w sprawie C-157/00 Grecja p. Komisji, Rec.2003,s.1-153,
pkt 37.
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wydatkéw, jak réwniez zastosowanie w celu takiego wytaczenia stawek
procentowych (ryczattéw)®.

Warto réwniez wspomnie¢ o innej tezie Trybunatu wypracowane;
na gruncie wspélnej polityki rolnej” i stosowanej réwniez w dziedzinie
polityki spéjnosci. Ot6z Trybunat przyjmuje, ze jezeli Komisja nie do-
konata korekty finansowej w trakcie poprzedniego roku budzetowego,
ale tolerowata nieprawidlowosci ze wzgledéw stusznosci, pafistwo czton-
kowskie nie moze si¢ domaga¢, opierajac si¢ na zasadzie pewnosci prawa
i poszanowaniu uzasadnionych oczekiwan, by Komisja zachowata taka
samg postawe wobec nieprawidtowosci popetnionych w roku nastep-
nym*. Z punktu widzenia analizowanej problematyki zakresu uznania
Komisji w toku nakltadania korekty finansowej z tezy tej wynika, ze
Trybunat dopuszcza mozliwos¢ odstgpienia przez Komisje od natozenia
korekty finansowej ze wzgledéw stusznosci.

Odnoszac si¢ do stanowiska, ze natozenie korekty finansowe;
jest obowigzkiem Komisji, ktéry powinna ona wykonywaé w kazdym
przypadku, w razie spelnienia okreslonych przestanek, a zatem ktére
nie dopuszcza stosowania per analogiam regul przyjetych dla skarg na
naruszenie prawa Unii przez panstwa czltonkowskie (art. 258 i art. 260
TFUE), nalezy uwzgledni¢ usytuowanie Komisji w instytucjonalnej
architekturze UE. Nalezy bowiem zwrécié¢ uwagg, ze zaréwno odpo-
wiedzialno$¢ Komisji za przestrzeganie prawa Unii (art. 17 ust. 1 TUE),
bedaca podstawa prowadzenia przez nia postepowari w trybie art. 258
iart. 260 TFUE, jak i odpowiedzialnos¢ Komisji za wykonanie budzetu

%2 Opinia rzecznika generalnego L.A. Geelhoeda z 6 marca 2001 r.w sprawie C-375/99
Hiszpania p. Komisji, Rec. 2001, s. 1-05983, pkt 24.

% Whyroki: z 6 pazdziernika 1993 r. w sprawie C-55/91 Wrochy p. Komisji, Rec. 1993,
s. 1-4813, pkt 67; z 6 grudnia 2001 r. w sprawie C-373/99 Grecja p. Komisji, Rec.
2001, s. I-9619, pkt 56; z 7 pazdziernika 2004 r. w sprawie C-312/02 Szwecja p.
Komisji, Rec. 2004, 5. 1-9247, pkt 28.

* Wyrok z 15 wrze$nia 2005 r. w sprawie C-199/03 Irlandia p. Komisji, Zb. Orz. 2005,
s.1-8027, pkt 68.
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Unii (art. 317 TFUE), bedaca podstawg naktadania przez nig korekt
finansowych, jest odpowiedzialnoscig o charakterze politycznym, po-
noszong przed Parlamentem Europejskim. Parlament Europejski zostat
wyposazony w uprawnienia umozliwiajace mu wyrazenie dezaprobaty
wzgledem dziatan Komisji, wlacznie z prawem do przestuchiwania
cztonkéw Komisji, odwotania jej sktadu i nieudzielenia absolutorium
z wykonania budzetu Unii. Teza o obowigzkowym charakterze naktada-
nia korekt finansowych jest trudna do przyjecia réwniez z tego wzgledu,
ze w prawie Unii nie ustanowiono procedury ani $rodkéw innych niz
polityczne, ktére moglyby zosta¢ podjete w przypadku naruszania tego
obowiazku przez Komisje. Oznacza to, ze zakresy uznania przystugujace
Komisji w toku prowadzenia postepowari o naruszenie prawa Unii przez
paristwa cztonkowskie i w toku naktadania na nie korekt finansowych

sg poréwnywalne.

3.1.3.2. Wytyczne Komisji jako forma regulowania
metodologii naktadania korekt finansowych

W celu ustalania wysokosci korekty finansowej naktadanej w ra-
mach wspdlnej polityki rolnej Komisja dokonuje oszacowania kwot
podlegajacych wytaczeniu, biorac pod uwage, w szczegdlnosci, stopieri
niezgodnosci, przy uwzglednieniu natury i wagi naruszenia prawa oraz
straty finansowej poniesionej przez Unie (art. 31 ust. 2 rozporzadzenia
nr 1290/2005). Przepisy dotyczace polityki spéjnosci stanowia natomiast,
ze przy podejmowaniu decyzji odnosnie do kwot korekty finansowej
Komisja uwzglednia charakter i wage nieprawidtowosci oraz zakres
i skutki finansowe wad stwierdzonych w danym programie operacyjnym
(art. 99 ust. 3 rozporzadzenia nr 1083/06). Wobec tego, ze wymienione
przepisy zostaly sformutowane w sposéb dopuszczajacy pewien zakres
swobody interpretacyjnej, Komisja, tak jak w przypadku okresowych kar
pieni¢znych i ryczaltéw, przyjeta praktyke ustalania metodologii stoso-

wanej w celu naktadania korekt finansowych w formie wytycznych.
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Wytyczne, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu, nie
maj3 mocy prawnie wigzacej i nie mogg by¢ uznawane za autentyczng
wyktadni¢ prawa Unii®”.

Z orzecznictwa Trybunatu i literatury przedmiotu®® wynika, ze tego
rodzaju wytyczne dotyczace nakltadania korekt finansowych przyjeto
najpierw we wspdlnej polityce rolnej”, a nastepnie réwniez w polityce
spojnosci®. W dalszej czgsci opracowania przedstawione zostana wy-
tyczne przyjete przez Komisje w dziedzinie polityki spéjnosci okreslajace
zasady nakladania korekt finansowych w ramach funduszy struktural-
nych, zwane dalej ,wytycznymi”®.

Zgodnie z wytycznymi korekta finansowa jest naktadana stosownie

do natury i powagi naruszenia prawa oraz szkody finansowej wyrzadzonej

% Wyrok z 18 czerwca 1970 r. w sprawie 74-69 Hauptzollamt Bremen-Freibafen, Rec.
1970, s.451.

% F. BOLLEN, EU Structural Funds beyond Agenda 2000: Reform and Implications for
Current and Future Member States, EIPA 2000, s. 80; P. cRAIG, EU Administrative
Law...,s.91.

7 Wytyczne V1/216/93 zostaly zmienione wytycznymi V1/53330/97 z 23 grudnia
1997 r. Wytyczne te okreslane s3 mianem raportu grupy Bella, od nazwiska prze-
wodniczacego komitetu opracowujacego je.

% W ramach polityki spéjnosci przyjeto m.in. wytyczne okreslajace zasady nakiadania
korekt finansowych w ramach: Funduszu Spéjnosci (Commission guidelines on the
principles, criteria and indicative scales to be applied by Commission departments in
determining financial corrections under Article H (2) of Annex II of Regulation (EC)
No 1164 establishing a Cobesion _fund, Brussels 29.07.2002, C(2002)2871), funduszy
strukturalnych (Commission guidelines on the principles, criteria and indicative scales fo
be applied by Commission departments in determining financial corrections under Article
39 (3) of Regulation (EC) No 1260/1999, Brussels 2.03.2001, C(2001)476), a takze
w zwigzku z naruszeniami przepiséw zaméwien publicznych (Commission guide-
lines for determining financial corrections to be made fo expenditures co-financed by the
structural funds or the Cohesion Fund for non-compliance with the rules on public pro-
curement. COCOF/07/0037/00-EN) i z zamknigciem okresu programowania 2000-
2006 (Guidelines on closure of assistance (2000-2006) from structural funds).

9 Commission guidelines on the principles, criteria and indicative scales to be applied by
Commission departments in determining financial corrections under Article 39 (3) of
Regulation (EC) No 1260/1999, Brussels 2.03.2001, C(2001)476.
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Unii. Jezeli jest to mozliwe, wysokos¢ korekty finansowej odpowiadaé¢ ma
kwocie wydatkéw poniesionych z naruszeniem prawa. Jezeli natomiast
doktadne obliczenie tej kwoty jest niemozliwe lub gdy wykluczaja to
wzgledy ekonomiki kontroli, wysokos¢ korekty finansowej okreslana jest
na podstawie ekstrapolacji lub stawek ryczattowych, przy czym najpierw
badana jest mozliwos¢ zastosowania ekstrapolacji, a w przypadku wyklu-
czenia tej mozliwosci stosowane sg stawki ryczattowe.

W odniesieniu do ekstrapolowanej korekty finansowej Komisja
okreslita, ze bedzie ja naktadaé, gdy w programie operacyjnym zostanie
wykryta znaczna liczba nieprawidtowosci tego samego rodzaju, ktérych
skutki beda mogty byé¢ oszacowane, lecz wzgledy ekonomiki kontroli
beda wykluczaé okreslanie skutkéw finansowych wyrzadzonych przez
wszystkie nieprawidtowosci. W takim przypadku badaniu nie podlegaja
wszystkie projekty (wydatki), w ktérych moga wystepowad nieprawi-
dtowosci, lecz ich reprezentatywna préba, a wyniki badania przeprowa-
dzonego na prébie sg rozszerzane na caly program operacyjny, zgodnie
z migdzynarodowymi standardami audytu'®.

Komisja przyjeta réwniez, ze ryczattows korekte finansows bedzie
naktada¢ wtedy, gdy nie mozna z wystarczajaca pewnoscig oszacowad
finansowych skutkéw nieprawidtowosci systemowych lub innych na-
ruszenl prawa ze wzgledu na zbyt duza liczbe zmiennych lub ich roz-
proszone skutki, natomiast anulowanie catego wkiadu Unii bytoby
nieproporcjonalne. Wyjasnita, Ze tego rodzaju korekte bedzie naktadad,
gdy w panistwie cztonkowskim nie sg przeprowadzane kontrole majace
zapobiegaé i wykrywad nieprawidtowosci, lub gdy naruszane sg inne wy-
mogi udzielania wsparcia Unii, ktérych finansowe skutki sa trudne do
okreslenia. Kryterium decydujacym o natozeniu ryczattowej korekty fi-
nansowej jest zatem niemozliwo$¢ okreslenia, z wystarczajaca pewnoscia,

skutkéw finansowych wywotanych przez nieprawidlowosci systemowe,

100 Wytyczne C(2001)476, pkt 1 d.
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tj. nieprawidtowosci wskazujace na powtarzajacy si¢ btad, wynikajacy
z powaznych niedociaggnigé systemu zarzadzania i kontroli, oraz na inne
naruszenia prawa'”’. Wytyczne okreslaja réwniez przestanki wplywajace
na wysokos¢ ryczattowej korekty finansowej, stanowiac, ze podstawowym
uwzglednianym w tym celu kryterium jest ocena ryzyka, na jakie byly
narazone srodki budzetu Unii. W $wietle przestanek naktadania korekty
finansowej uzna¢ mozna, ze ryzyko to odnoszone jest do prawdopodo-
bieristwa wydatkowania srodkéw Unii z naruszeniem prawa, czyli do
wystepowania nieprawidlowosci w toku ich wydatkowania (art. 1 ust.
2 rozporzadzenia nr 2988/95) oraz wad systemu zarzadzania i kontroli.
Jako Ze ocena tego ryzyka jest bardziej ztozona, jezeli powodem korekty
finansowej jest wada systemu zarzadzania i kontroli inna niz nieprawi-
dtowos¢, stad tez Komisja w wytycznych ustanowita katalog elementéw
tego systemu, ktére bedzie uznawac za elementy kluczowe i elementy
dodatkowe, oraz wyznaczyta wysoko$¢ stawek procentowych (2%, 5%,
10%, 25% i 100% liczone od kwot alokacji), ktére zamierza stosowaé
w przypadku ich wykrycia. Za kluczowe elementy systemu zarzadzania
i kontroli uznata te, ktérych celem jest zapewnienie zgodnosci z pra-
wem i prawidlowos$ci wydatkéw finansowanych z funduszy Unii. Za
dodatkowe uznata natomiast te elementy systemu zarzadzania i kontroli,
ktére wspomagaja funkcjonowanie systemu zarzadzania i kontroli oraz
sprzyjaja realizacji jego kluczowych funkeji. Tytutem ilustracji wskaza¢é
mozna, ze Komisja przyjeta stosowanie stawki 2%, gdy wszystkie klu-
czowe elementy systemu zarzadzania i kontroli funkcjonuja prawidtowo,
lecz nie dziata jeden lub wigksza liczba dodatkowych elementéw tego
systemu. Stawka ta moze by¢ zwickszona do 5%, jezeli po natozeniu na
panistwo cztonkowskie korekty finansowej ze wzgledu na okreslong wadg

systemu zarzadzania i kontroli paiistwo wady tej nie usuneto'®?. Stawka

1 Wytyczne C(2001)476, pkt 1 b.
12 Wytyczne C(2001)476, pkt 2.3.
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5% jest réwniez stosowana, jezeli wszystkie kluczowe elementy systemu
zarzadzania i kontroli funkcjonuja, lecz ich dziatanie nie jest prawidlowe
lub wykryto nieprawidlowos¢ zwigzang z niewlasciwym funkcjonowa-
niem dodatkowych elementéw systemu zarzadzania i kontroli.
Wytyczne obrazujg sposéb podejscia Komisji do naktadania korekty
finansowej, z ktérego wynika, ze wysoko$¢ naktadanej korekty finansowej
moze odzwierciedla¢ nie tylko wysokos$é nieprawidtowych wydatkéw
oraz ryzyko, na jakie narazone byly $rodki budzetu Unii ze wzgledu
na istnienie wad systemu zarzadzania i kontroli, ale réwniez aktywnos$¢
paristw cztonkowskich w zakresie znoszenia negatywnych skutkéw tych
nieprawidtowosci i wad. Na przyktad Komisja okreslajac stawki ryczat-
towe stosowane w przypadku naruszania przepiséw o zamdéwieniach
publicznych, postanowila, zZe zastosowane stawki mogg przewyzszaé
progi okreslone przez nig w wytycznych, jezeli pafistwo cztonkowskie,
po przedstawieniu mu uzasadnionej opinii w ramach procedury art. 258
TFUE, przekaze Komisji wniosek o ptatnosé¢ uwzgledniajacy nieprawi-
dtowy wydatek'®. W takiej sytuacji, jak si¢ wydaje, podwyzszenie stawki
ryczattowej naktadanej korekty finansowej stanowi swoistg sankcje za
nielojalnos¢ paristwa cztonkowskiego, ktére powinno powstrzymac si¢
od uwzgledniania kwestionowanych kwot we wniosku o ptatnos¢. Do
podobnego wniosku wskazujacego na represyjna funkcje korekty fi-
nansowej mozna dojs$¢ na gruncie reguty ustanowionej w wytycznych,
z ktérej wynika, ze jezeli Komisja poinformuje panstwo cztonkowskie
o koniecznosci dokonania usprawnieri odnoszacych sie do dodatkowych
elementéw systemu zarzadzania i kontroli, lecz korekty finansowej nie
natozy, a paristwo usprawnieri tych nie dokona, Komisja moze natozy¢ na
nie ryczattows korekte finansowa w wysokosci 2%'**. Z drugiej za$ strony

Komisja okreslita réwniez okolicznosci tagodzace mogace prowadzi¢ do

16 Wytyczne w sprawie zaméwieri publicznych, s. 4.

1% Wytyczne C(2001)476, pkt 2.5.
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obnizenia stawki ryczaltowej lub odstapienia od jej natozenia. Postanowita
bowiem, Ze w sytuacji niejasnoséci w interpretacji przepiséw Unii oko-
licznoscig taka jest podjecie przez paristwo cztonkowskie skutecznego
i niezwlocznego dziatania majacego na celu ich wyjasnienie!®. Uznata
do nalozenia oczywiscie nieproporcjonalnej korekty finansowej, moze
by¢ przyjeta nizsza stawka ryczattu. Nie stanowi natomiast okolicznosci
tagodzacej, wplywajacej na obnizenie wysokosci ryczattowej korekty
finansowej naktadanej ze wzgledu na nieprawidtowos¢ systemows fakt,
ze panistwo cztonkowskie niezwlocznie usuneto wskazang przez Komisje
wade systemu zarzadzania i kontroli, zwigzana z ta nieprawidtowoscia.
Wysokos¢ naktadanej korekty finansowej uwzglednia istnienie tej wady

do dnia jej usunigcia.

3.2. Postgpowanie sqdowe

3.2.1. Przestanki sqdowej kontroli decyzji
naktadajgcych korekte finansowq

Korekta finansowa jest naktadana przez Komisje w formie decyzji
podlegajacej zaskarzeniu do Trybunatu w trybie skargi na niewaznos¢
(art. 263 TFUE). Przepis ten upowaznia paristwa cztonkowskie do wno-
szenia do Trybunatu skarg na akty prawodawcze, akty Rady, Komisji
i EBC inne niz zalecenia i opinie oraz akty Parlamentu Europejskiego
i Rady Europejskiej zmierzajace do wywarcia skutkéw prawnych wobec
podmiotéw trzecich, a takze akty organéw i jednostek organizacyjnych
Unii, ktére zmierzaja do wywarcia skutkéw prawnych wobec oséb trze-

cich. W art. 264 TFUE zostal okreslony réwniez zamknigty katalog

105 Wytyczne C(2001)476, pkt 2.4.
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podstaw zaskarzenia, tj.: brak kompetencji, naruszenie istotnych wy-
mogéw proceduralnych, naruszenie traktatéw lub jakichkolwiek regut
prawnych zwiazanych z ich stosowaniem oraz naduzycie wladzy.

Brak kompetencji, jako podstawa skargi na niewaznos¢, zachodzi
woéwczas, gdy dziatanie wiadcze podejmowane jest bez podstawy praw-
nej, np. przyjeto akt prawny w dziedzinie nienalezacej do kompetenciji
Unii lub w niewtasciwej formie prawnej'®. W przypadku decyzji Komisji
naktadajacej na paristwa cztonkowskie korekte finansowa udowodnienie
tego zarzutu jest trudne, gdyz uprawnienie Komisji do wydawania decyzji
naktadajacych korekty jednoznacznie wynika z przepiséw Unii.

Zarzut naruszenia istotnych wymogéw proceduralnych jest uwzgled-
niany, gdy w toku wydawania aktu prawnego naruszono istotne przepisy
proceduralne, ktére mogly mie¢ wplyw na tres¢ wydanego aktu. W skargach
na niewazno$¢ decyzji Komisji naktadajacych korekty finansowe paristwa
cztonkowskie czesto formuluja zarzuty naruszenia istotnych wymogéw
proceduralnych polegajace na naruszeniu ich prawa do obrony i na wadli-
wym uzasadnieniu decyzji'”. W odniesieniu do prawa do obrony Trybunat
przyjmuje, ze Komisja nie moze uzy¢ przeciwko paristwu cztonkowskiemu
dokumentu, z ktérym paristwo to nie mogtlo si¢ zapoznac¢'®. Trybunat nie
dopuszcza réwniez zawezajacej interpretacji przepiséw proceduralnych
okreslajacych uprawnienia paristw cztonkowskich w toku naktadania ko-
rekt finansowych, dotyczacych np. skracania terminéw na ustosunkowanie
si¢ do twierdzen Komisji. Odnoszac si¢ do wymogu uzasadnienia decyzji

196 Szerzej: K. SCHEURING, Ochrona praw jednostek w postepowaniach przed sqdami
wspdlnotowymi, Warszawa 2007, s. 146-149.

7' Wyroki: z 24 pazdziernika 1996 r. w sprawie C-32/95 P Lisrestal, Rec. 1996,
s. 1-5373, pkt 21; z 28 marca 2000 r. w sprawie C-7/98 Krombach, Rec. 2000,
s. I-1935, pkt 42; z 21 wrzesnia 2000 r. w sprawie C-462/98 P Mediocurso, Rec.
2000, s. I-7183, pkt 36; z 12 grudnia 2002 r. w sprawie C-395/00 Cipriani, Rec.
2002, s. 1-11877, pkt 51; z 9 czerwca 2005 r. w sprawie C-287/02 Hiszpania p.
Komisji, Zb. Orz. 2005, s. 1-5039, pkt 37- 38.

1% Wyrok z 25 pazdziernika 1983 r. w sprawie 107/8 Allgemeine Elektrizitits-
Gesellschaft AEG-Telefunken AG p. Komisji, Rec. 1983, 5. 3151, pkt 34.
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naktadajacej korekte finansowa, Trybunat przyjmuje, ze jest ono dostateczne,
jezeli pafistwo cztonkowskie bedace jej adresatem bylo scisle zaangazowane
w proces jej opracowania i zna powody, dla ktérych Komisja odmawia ob-
cigzenia budzetu Unii sporng kwotg'®. Trybunat stwierdza, ze uzasadnienie
decyzji powodujacej negatywne nastepstwa dla strony powinno w sposéb
jasny i jednoznaczny ukazywac sposéb rozumowania instytucji bedacej au-
torem aktu, tak by umozliwi¢ zainteresowanym poznanie podstaw podje¢tego
srodka, a whasciwemu sagdowi — wykonanie przezeri kontroli'®’.

Zarzut naruszenia traktatéw lub przepiséw dotyczacych ich sto-
sowania jest zwigzany z hierarchicznym uktadem Zrédet prawa Unii
i wymaga wykazania niezgodnosci mi¢dzy aktami nizszego i wyzszego
rz¢du. Podstawowym wzorcem kontroli jest zgodno$¢ przepiséw prawa
wtérnego z przepisami traktatowymi, ogélnymi zasadami prawa Unii
i prawami podstawowymi. W skargach na decyzje naktadajace korekty
finansowe panstwa cztonkowskie czesto przywotuja naruszenie zasad
og6lnych prawa Unii, w szczegdlnosci zasady proporcjonalnosci oraz
zasady pewnosci prawnej i ochrony uprawnionych oczekiwari.

Wsréd zasad prawa Unii, zwigzanych z naktadaniem korekty finan-
sowej, istotne miejsce zajmuje zasada proporcjonalnosci (art. 5 akapit
4 'TUE), zgodnie z ktérg zakres i forma dziatania Unii nie wykraczaja
poza to, co jest konieczne do osiggnigcia celéw traktatéw'''. W kontek-
$cie tej zasady Trybunat przyjmuje, ze wysoko$¢ korekty finansowej nie
musi $cisle odpowiada¢ wysokosci wykrytych nieprawidlowosci, gdyz

19 Wyrok z 19 czerwca 2003 r. w sprawie C-329/00 Hiszpania p. Komisji, Rec. 2003,
s.1-6103, pkt 83.

10 Wyrok z 22 czerwea 2005 r. w sprawie T-102/03 CIS, Zb. Orz. 2005, s. 11-2357,
pkt 47.

1 Na temat zasady proporcjonalnosci szerzej: D. MIASIK, komentarz do art. 5 TWE
(w:) A. Wrébel, D. Migsik, N. Péttorak, Komentarz do TWE, Warszawa 2008,
s. 206; D. Miasik, Zasada proporcjonalnosci w prawie wspélnotowym i jej stosowanie
przez sqdy krajowe (w:) A. Wrébel (red.) Stosowanie prawa Unii Europejskief przez
sqdy, Zakamycze 2005; J. MALISZEWSKA-NIENARTOWICZ, Zasada proporcjo-
nalnosci w prawie Wspdinot Europejskich, Torui 2007.
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zawezenie uprawnied Komisji do zadania wylacznie kwot odpowiadaja-
cych wykrywanym nieprawidtowo$ciom mogloby zachecaé beneficjentéw
do ich popetniania. Zdaniem Trybunatu wzgledy ochrony intereséw fi-
nansowych Unii (art. 325 TFUE) uzasadniaja zadanie zwrotu réwniez
tych kwot, ktérych nieprawidtowosci dotycza jedynie cz¢sciowo, jednakze
szacowanie kwoty wylaczanej z finansowania Unii powinno by¢ dokony-
wane z poszanowaniem zasady proporcjonalnosci migdzy zwracang kwotg

a nieprawidlowoscig'?

. Przenoszac te tezy na grunt rozstrzyganych spraw,
wskaza¢ mozna, ze w sprawie Conserve Italia (IV)' Trybunat stwierdzit, iz
Komisja w sposéb oczywisty naruszyta zasade proporcjonalnosci, stosujac
niewlasciwa metode kalkulacji w celu okreslenia kwoty, jaka beneficjent
zobowigzany byl zwréci¢ ze wzgledu na popelnienie nieprawidtowosci.
Nieprawidlowos¢ ta polegata na przedwczesnym rozpoczgciu prac przygo-
towawczych, z naruszeniem wymogu uprzedniego zatwierdzenia projektu
przez Komisje. Ze wzgledu na t¢ nieprawidtowos$¢ Komisja zobowigzata
beneficjenta do zwrotu catej kwoty pomocy w wysokosci ok. 2,5 mld liréw
whoskich, co zakwestionowat Trybunat. Odnoszac si¢ do wagi nieprawi-
dtowosci, Trybunat wskazal, ze prace przygotowawcze zostaly rozpoczete
kilka dni przed zatwierdzeniem projektu przez Komisje, w ramach tych
prac nieprawidlowo wydatkowano kwote 26 tys. liréw wioskich, a za-
tem niecaly procent catkowitej wartosci projektu, a beneficjentowi nie
mozna postawi¢ zarzutu oszukanczych dziatani, gdyz jego dobrowolne

wyjasnienia umozliwity identyfikacje nieprawidtowo zrealizowanych

112 Wyroki: z 12 pazdziernika 1999 r.w sprawie T-216/96 Conserve Italia Soc. Coop. arl,
Rec.1999,s.11-3139, pkt 106; z 14 czerwca 2001 r. w sprawie T-143/99 Hortiplant
SAT p. Komisji, Rec. 2001, s. II-1665, pkt 121; z 24 stycznia 2002 r. w sprawie
C-500/99 P. Conserve Italia (I), Rec. 2002, s. I-867, pkt 88-89 i 101); z 11 marca
2003 r. w sprawie T-186/00 Conserve Italia p. Komisji (II), Rec. 2003, s. II-719, pkt
90; z 11 grudnia 2003 r. w sprawie T-305/00 Conserve Italia p. Komisji (III), Rec.
2003, s. I1-5659, pkt 112.

3 Wyrok z 11 grudnia 2003 r. w sprawie T-306/00 Conserve Italia p. Komisji (IV),
Rec. 2003, s. II-5705, pkt 136-149.
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prac i wydatkéw. W rezultacie Trybunat uznal, ze zastosowana przez
Komisj¢ metoda kalkulacji naruszyta zasade proporcjonalnosci, gdyz nie
uwzgledniono w wystarczajacym stopniu relacji migdzy kwota wytaczana
z finansowania Unii a powaga naruszenia prawa i wysokoscia niepra-
widtowych wydatkéw. Do innego wniosku doszed! Trybunat w sprawie
Conserve Italia (II)"", w ktérej orzekl, ze Komisja nie naruszyta zasady
proporcjonalnosci, zadajac zwrotu kwot wyptaconych beneficjentowi, kt6-
ry rozpoczat wdrazanie projektu przed dozwolona data, a w celu zatajenia
prawdziwej daty zlecenia i dostarczenia towaréw potrzebnych do realizacji
projektu sfalszowatl daty widniejace na fakturach.

Odnoszac si¢ do zasad pewnosci prawnej i ochrony uprawnionych
oczekiwan, ktérych naruszenie moze stanowi¢ podstawe skargi na de-
cyzje Komisji, Trybunat przyjmuje, ze zasady te nie uprawniajg panistw
cztonkowskich do domagania si¢ od Komisji, jezeli ta, ze wzgledéw na
zasade stusznosci, w danym roku odstgpita od natozenia korekty finan-
sowej, kontynuowania takiej praktyki w kolejnych latach'”. Trybunat
stwierdzil réwniez, Ze zasada pewnosci prawa wyklucza odchodzenie
od jezykowej wyktadni przepiséw dotyczacych zarzadzania finansowego
i nadawania stowom znaczenia odmiennego od potocznego w celu wska-
zania dodatkowych wymogéw i obowiazkéw naktadanych na parstwa
cztonkowskie. Zasada pewnos$ci prawa wymaga bowiem, by podmio-
ty zobowigzane do przestrzegania przepiséw mogly doktadnie ustali¢

zakres nalozonych na nie obowiazkéw''. Stad tez Trybunat przyjmuje,

14 Wyrok z 11 marca 2003 r. w sprawie T-186/00 Conserve Italia p. Komisji (11), Rec.
2003, s. 11-719, pkt 83-90.

115 Wyroki: z 6 pazdziernika 1993 r. w sprawie C-55/91, Wiochy p. Komisji, Rec. 1993,
s. 1-4813, pkt 67; z 21 stycznia 1999 r. w sprawie C-54/95 Niemcy p. Komisji, Rec.
1999, 5.1-35; z 6 grudnia 2001 r. w sprawie C-373/99 Grecja p. Komisji, Rec. 2001,
5.1-9619, pkt 56.

116 Wyroki: z 1 pazdziernika 1998 r. w sprawie C-233/96 Dania p. Komisji, Rec. 1988,
s.1-5759, pkt 38; z 14 grudnia 2000 r. w sprawie C-245/97 Niemcy p. Komisji, Rec.
2000, s.1-11261, pkt 72.
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ze podstawg nalozenia korekty finansowej nie moze byé¢ okoliczno$é
nieprzeprowadzania przez paristwo cztonkowskie takiego rodzaju kon-
troli, ktéry nie zostal wyraznie przewidziany w przepisach prawa Unii,
lecz ktéry, w ocenie Komisji, zwiekszylby skutecznos¢ krajowych dziatari
kontrolnych. W ocenie Trybunatu mozliwo$¢ ulepszenia procedury kon-
trolnej nie stanowi przestanki natozenia korekty finansowej. Natozenie
jej wymaga bowiem wykazania istotnego zaniedbania przez paristwo
cztonkowskie w stosowaniu wyraznie przewidzianych przepiséw prawa
Unii, narazajacego $rodki budzetu Unii na rzeczywiste ryzyko strat badz
nieprawidtowosci'”.

Ostatnia podstawa skargi na niewazno$¢ aktéw prawnych Unii, tj. nad-
uzycie prawa zachodzi wtedy, gdy mozna stwierdzi¢, na podstawie obiek-
tywnych przestanek, ze instytucja Unii przyjeta akt prawny wylacznie lub
przede wszystkim w celu osiggniecia innego celu niz deklarowany, lub w celu
obejscia wyznaczonej przez traktat procedury majacej mie¢ zastosowanie
w sprawie''®. W analizowanych sprawach dotyczacych naktadania korekt

finansowych paristwa czlonkowskie nie formutowaly tego zarzutu.

3.2.2. Cigzar dowodu

Na toku sagdowej kontroli decyzji Komisji naktadajacej korekte
finansowa w ramach wspdlnej polityki rolnej i w polityce spéjnosci
Trybunat stosuje szczeg6lng regute dowodows. W tego rodzaju spra-
wach nie stosuje on ogélnej zasady proceduralnej przewidujacej, ze ciezar

udowodnienia faktéw majacych znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy

17 Wyroki: z 9 lipca 2003 . w sprawie C-157/00 Grecja p. Komisji, Rec. 2003, s. 1-153,
pkt 29-30; z 7 lipca 2005 r. w sprawie C-5/03 Grecja p. Komisji, Zb. Orz. 2005,
5. 1-5925, pkt 53.

18 Wyrok z 13 listopada 1990 r. w sprawie C-331/88 The Queen p Minister of
Agriculture, Fisheries and Food i Secretary of State for Health, ex parte: Fedesa i in, Rec.
1990, s. 1-4023, pkt 24.
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spoczywa na stronie, ktéra z faktéw tych wywodzi skutki prawne, lecz
ciezar dowodu roztozony jest migdzy Komisj¢ i paristwo cztonkowskie!".
Warto przypomnieé, ze Trybunal stosuje powyzsza regute dowodows
réwniez w postepowaniach o naruszenie prawa prowadzonych w trybie
art. 258 TFUE, jezeli Komisja stawia paristwu cztonkowskiemu zarzut
generalnego i cigglego naruszania prawa (zob. szerzej pkt 2.1.2.2).

W sprawach dotyczacych naktadania korekt finansowych Trybunat
przypomnial omawiang regute dowodowsa w sprawie C-5/03 Grecja p.
Komisji'®, wskazujac, ze jesli Komisja zamierza wykluczy¢ pewne wy-
datki z finansowania Unii z powodu naruszenia prawa Unii przypisywa-
nego panstwu cztonkowskiemu, to nie ma obowigzku wyczerpujacego
udowodnienia tego naruszenia prawa, ani wykazania rzeczywistej szkody,
lecz musi przedstawi¢ dowody, na podstawie ktérych powzieta powazne
i zasadne watpliwosci dotyczace tego naruszenia oraz dane uprawdopo-
dobniajace szkode. W takiej sytuacji do paristwa cztonkowskiego nale-
zy podwazenie twierdzent Komisji, poprzez przedstawienie dowodéw
wykazujacych, ze do naruszenia prawa w ogdle nie doszto, ze bylo ono
mniejsze, niz zarzuca mu Komisja albo tez, Ze popetnita ona btad w oce-
nie skutkéw tego naruszenia. Jezeli zatem Komisja przedstawi powazne
i uzasadnione watpliwosci wskazujace na naruszenia prawa w toku wy-

datkowania §rodkéw finansowych budzetu Unii, a paristwo cztonkowskie

9 Wyroki: z 18 marca 1999 r. w sprawie C-59/97 Wiochy p. Komisji, Rec. 1999,
s. 1-1683; z 22 kwietnia 1999 r. w sprawie C-28/94 Holandia p. Komisji, Rec.
1999, s. 1-1973; z 28 pazdziernika 1999 r. w sprawie C-253/97 Wiochy p.
Komisji, Rec. 1999, 5.1-7529; z 11 stycznia 2001 r. w sprawie C-247/98, Grecja
p- Komisji, Rec. 2001, s. I-1, pkt 45; z 6 marca 2001 r. w sprawie C-278/98,
Holandia p. Komisji, Rec. 2001, s. 1-1501, pkt 40; z 21 marca 2002 r. w spra-
wie C-130/99, Hiszpania p. Komisji, Rec. 2002, s. 1-3005, pkt 34; z 13 wrze-
$nia 2001 r. w sprawie C-375/99, Hiszpania p. Komisji, Rec. 2001, s. I-5983,
pkt 14; z 19 wrzesnia 2002 r. w sprawie C-377/99 Niemcy p. Komisji, Rec.
2002, s.1-0742, pkt 95; z 19 czerwca 2003 r. w sprawie C-329/00 Hiszpania p.
Komisji, Rec. 2003, 5. I-6103, pkt 68.

120'Wyrok z 7 lipca 2005 r. w sprawie C-5/03 Gregja p. Komisji, Zb. Orz. 2005,
s.1-5925.
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nie przedstawi dowodéw znoszacych je lub wskazujacych na mniejszy
zakres skutkéw domniemanych naruszen, Trybunat nie bedzie miat pod-
staw do stwierdzenia niewaznosci decyzji Komisji naktadajacej korekte
finansowy. Trybunatl wielokrotnie wskazywal, ze jezeli Komisja wyka-
zata powazna i zasadng watpliwos$¢ dotyczaca kontroli prowadzonych
w paristwie cztonkowskim i przedstawianych przez niego danych, do tego
paristwa nalezy przedstawienie szczegétowego i petnego dowodu wska-
zujacego na prawidtowos¢ kontroli i przekazywanych danych, a takze,
jesli taka sytuacja ma miejsce, na niescistos¢ twierdzen Komisji.
Podobnie jak w orzeczeniach wydanych w trybie art. 258 TFUE, tak
i badajac legalnos¢ decyzji naktadajacych korekty finansowe, Trybunat
przyjmuje, ze roztozenie ci¢zaru dowodu, stawiajagce Komisj¢ w uprzy-
wilejowanej sytuacji procesowej, uzasadnione jest podzialem kompetencji
mi¢dzy Komisje a pafistwa cztonkowskie, zwiazanym iz casu z systemem
zarzadzania Srodkami finansowymi budzetu Unii pozostajacymi w gestii
administracji krajowych. Trybunat argumentuje, ze w zwiazku z powie-
rzeniem panstwom cztonkowskim odpowiedzialnosci za wydatkowa-
nie $rodkéw finansowych budzetu Unii paistwa te majg szczegélowe
i doktadne informacje odnoszace si¢ do tych wydatkéw, ktére mozna
poréwnac z ustaleniami Komisji, a nawet gdy ich nie maja, jest im tatwiej
niz Komisji tego rodzaju dane zgromadzi¢ i zweryfikowad'. Fakt, ze
paristwo czlonkowskie nie jest w stanie wykaza¢, ze ustalenia Komisji
sg niepoprawne, w opinii Trybunatu dodatkowo pogtebia watpliwosci

dotyczace efektywnosci dziatan krajowych'#.

121 Wyroki: z 6 marca 2001 r. w sprawie C-278/98 Niderlandy p. Komisji, Rec. 2001,
s.1-1501, pkt 41; z 24 stycznia 2002 r. w sprawie C-118/99 Francja p. Komisji, Rec.
2002, s.1-747, pkt 37; z 8 maja 2003 r. w sprawie C-349/97 Hiszpania p. Komisji,
Rec.2003,s.1-3851, pkt 46-49; 2 9 czerwca 2005 r. w sprawie C-287/02 Hiszpania
. Komisji, Zb. Orz. 2005, s. 1-5039, pkt 53.

12 Wyrok: z 13 lipca 2000 r. w sprawie C-243/97 Gregja p. Komisji, Rec. 2000,
s. 1-5813, pkt 53; z 9 stycznia 2003 r. w sprawie C-177/00 Wiochy p. Komisji, Rec.
2003, s. 1-233, pkt 177.
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3.2.3. Wyrok

Skargi na niewazno$¢ aktu prawnego wnoszone w trybie art. 263
TFUE majg charakter kasacyjny, gdyz zgodnie z art. 264 TFUE, jezeli
skarga jest zasadna, Trybunat orzeka o niewaznosci danego aktu praw-
nego. Oznacza to, ze w ramach postgpowania w trybie art. 263 TFUE
Trybunal nie moze modyfikowa¢ skarzonych aktéw prawnych, in casu
decyzji Komisji naktadajacych korekty finansowych, lecz przy spetnie-
niu podstaw zaskarzenia, moze stwierdzi¢ ich niewazno$¢, w catosci lub
W czescl.

Jedynie w drodze wyjatku Trybunat uprawniony jest zmienia¢ akty
skarzone w trybie art. 263 TFUE w zakresie ustalanych w nich kar, je-
zeli akty te zostaly przyjete na podstawie rozporzadzen uchwalonych
wspoélnie przez Parlament Europejski i Rade lub Rade'®. Artykut
261 TFUE przewiduje bowiem, ze rozporzadzenia te moga nadawac
Trybunatowi nieograniczone prawo do orzekania w odniesieniu do
przewidzianych w nich kar. Prawo to oznacza mozliwosé rozstrzygania
przez Trybunat w przedmiocie Kar, tj. o ich podwyzszaniu, obnizaniu

124

lub uchylaniu

. Rozporzadzenia nadajace Trybunatowi nieograni-

czone prawo do orzekania o karach zostaly uchwalone w dziedzinie

1 Alberto J. Gil Ibaniez, Exceptions to Article 226: Alternative Administrative Procedures
and the Pursuit of Member States, European Law Journal, Vol. 6, No. 2, June 2000,
p- 148; N. POETORAK, komentarz do art. 229 TWE (w:) A. Wrébel, D. Kornobis-
Romanowska, ]. tacny (red.), Traktat ustanawiajgcy Wspolnote Europejskg.
Komentarz, Warszawa 2009, s. 342.

124 Inaczej niz w przypadku skargi na niewaznoéé¢ (art. 263 TFUE), art. 261 TFUE
ustalajacy prawo Tybunatu do orzekania o karach nie okresla katalogu zarzutéw,
ktére moga by¢ formutowane w odniesieniu do kwestionowanych kar. W praktyce
czesto podnoszony jest zarzut naruszenia zasady proporcjonalnosci kary wzgledem
naruszenia prawa. Wyroki: z 14 maja 1998 r. w sprawie T-348/94 Enso Espariola
84 p. Komisji, Rec. 1998, s. 11-01875, pkt 64; z 26 kwietnia 1988 r. w polaczonych
sprawach 97, 193, 99 i 215/86 Asteris AE i in. oraz Grecja p. Komisji, Rec. 1988,
s.2181.
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125w polityce pieni¢znej'® i prawie konkurencji'?’. Prawo

transportu
do nieograniczonego orzekania o karach nie zostato Trybunatowi
nadane w rozporzadzeniach przyjetych w ramach wspdlnej polity-
ki rolnej i w polityce spéjnosci, co Trybunal przypomniat ostatnio
w sprawie C-418/06 Belgia p. Komisji. W sprawie tej Belgia zaskar-
zyta decyzj¢ Komisji naktadajacg ryczattows korekte finansowa w wy-
sokosci 2% wydatkéw poniesionych przez rolnicze agencje ptatnicze
w latach 2000-2002 (9,3 mln euro). Belgia zaskarzyta decyzje Komisji
do Sadu Pierwszej Instancji'?, a nastepnie do Trybunatu'?’, domaga-
jac sie stwierdzenia jej niewaznosci lub obnizenia kwoty ryczaltowe;
korekty finansowej do wysokos$ci 1 mln euro albo, w ramach zarzutu
ewentualnego, nalozenia korekty finansowej ekstrapolowanej w wyso-
kosci 1,4 mln euro. W odniesieniu do rodzaju korekty finansowej oby-

dwa sady przypomniaty, ze w §wietle wytycznych Komisji ryczattowa

125 Artykut 25 rozporzadzenia nr 11 dotyczacego zniesienia dyskryminacji w stawkach
i warunkach transportu, w zwigzku z wykonaniem art. 79 ust. 3 Traktatu ustanawia-
jacego Europejska Wspélnote Gospodarczg (Dz. U. 52 z 16.08.1960, s. 1121); art.
24 rozporzadzenia Rady (EWG) nr 1017/68 z 19 lipca 1968 r. w sprawie stosowa-
nia zasad konkurencji do transportu kolejowego, drogowego i zeglugi srédladowej;
(Dz. U. L 175 2 23.7.1968, s. 1; PWS rozdz. 7, t. 1 s. 6); art. 25 rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 216/2008 z 20 lutego 2008 r. w sprawie
wsp6lnych zasad w zakresie lotnictwa cywilnego i utworzenia Europejskiej Agencji
Bezpieczenstwa Lotniczego oraz uchylajace dyrektywe Rady 91/670/EWG, roz-
porzadzenie (WE) nr 1592/2002 i dyrektywe 2004/36/WE (Dz. U. UE L 79
2 19.03.2008, 5. 1).

126 Artykut 5 rozporzadzenia Rady (WE) nr 2532/98 z 23 listopada 1998 r. dotycza-
cego uprawnieri Europejskiego Banku Centralnego do naktadania sankgji (Dz. U.
L 318227.11.1998,s. 4; PWS rozdz. 1, t. 3 5. 19).

127 Artykut 31 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1/2003 z 16 grudnia 2002 r. w sprawie
wprowadzenia w zycie regut konkurencji ustanowionych w art. 81 i 82 Traktatu
(Dz.U. L 124.1.2003, s. 1, PWS rozdz. 8, t. 2 5. 205); art. 16 rozporzadzenia Rady
(WE) nr 139/2004 z 20 stycznia 2004 r. w sprawie kontroli koncentracji przedsie-
biorstw (Dz. U.UE L 24 2z 29.01.2004, s. 1; PWS rozdz. 8 t. 3, s. 40).

128 Wyrok z 25 lipca 2006 r. w sprawie T-221/04 Belgia p. Komisji, Zb. Orz. 2006,
s. 11-57.

122 Wyrok z 24 kwietnia 2008 r. w sprawie C-418/06 P Belgia p. Komisji (niepubl.).
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korekta finansowa naktadana jest wtedy, gdy nie mozna precyzyjnie
okresli¢ szkody finansowej poniesionej przez budzet Unii'*, a sytu-
acja taka miata miejsce w analizowanej sprawie, ze wzgledu na braki
w kontrolach paristwa cztonkowskiego. Sady obu instancji stwierdzity
zgodnie, ze w ramach dziatan finansowych w dziedzinie wspdlnej
polityki rolnej zaden przepis nie nadaje Trybunatowi nieograniczo-
nego prawa do orzekania o karach, o ktérym byla mowa w dawnym
art. 229 TWE (obecny art. 261 TFUE), czego domagata si¢ Belgia.
Trybunat argumentowal brak swojej kognicji do korzystania z tego
prawa w odniesieniu do korekt finansowych, wskazujac, ze korekty

finansowe w rozumieniu tego przepisu nie stanowig kar.

3.2.4. Uznanie przez Tr_ybunaz’ stosowania przez
Komisje wytycznych przy naktadaniu korekt
finansowych

Wytyczne przyjmowane przez Komisj¢ w ramach wspélnej polityki
rolnej, w polityce spéjnosci i w innych politykach Unii wigza de iure
jej stuzby. Poniewaz jednak wytyczne te okreslaja sposéb postgpowa-
nia wobec podmiotéw zewnetrznych wzgledem Komisji, np. wobec
panistw cztonkowskich i przedsi¢biorcéw, moga one de facto wywieraé
skutki prawne wzgledem tych podmiotéw. Niektérzy autorzy wskazuja,
ze praktyka przyjmowania przez Komisje niewiazacych prawnie regut
stosowanych wobec podmiotéw zewnetrznych budzi watpliwosci ze
wzgledu na utrudnienie ustalenia warunkéw stosowania prawa Unii oraz

na zasad¢ pewnosci prawa', ktéra — jak podkresla Trybunal — powinna

130 Wyrok z 18 wrzeénia 2003 r. w sprawie C-346/00 Zjednoczone Krdlestwo p. Komisji,
Rec. 2003, 5. 1-9293, pkt 53.

31 c. H. HOFMANN HERWIG, Negotiated and non-negotiated administrative rule-
making: The example of EC competition policy, CMLR 2006, nr 1,s. 153.
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by¢ przestrzegana ze szczegdlnym rygorem w przypadku przepiséw
przewidujacych skutki finansowe'*.

W tym kontekscie na uwage zastuguja poglady Trybunatu wyra-
zone w dwéch sprawach dotyczacych wytycznych Komisji. Pierwsza
sprawa, rozstrzygnieta przez Trybunat w 1991 r., dotyczyta wytycznych
okreslajacych szczegétowe wymogi zwigzane z notyfikowaniem Komisji
o nieprawidtowosciach wykrywanych przez paristwa cztonkowskie w ra-
mach polityki spéjnosci, okreslajacych m.in. rodzaje przekazywanych
informaciji, sposéb i czestotliwosé ich dostarczania oraz wyznaczone
w tym celu organy krajowe i stosowane przepisy'*. Francja zaskarzyta
te wytyczne w trybie skargi na niewazno$¢ (dawny art. 230 TWE, obecny
art. 263 TFUE), wskazujac, ze Komisja nie miata podstawy prawnej do
ich wydania. Skarzaca wyrazila poglad, ze wytyczne Komisji zawieraty
przepisy wykonawcze do rozporzadzenia okreslajacego zasady wdrazania
polityki spdjnosci, a tego rodzaju przepisy, zgodnie z tym rozporzadze-
niem, mogta przyja¢ wylacznie Rada. Francja podniosta réwniez, ze
niedopuszczalne jest, by przepisy naktadajace na paristwa cztonkowskie
obowiazki notyfikacyjne byty naktadane w formie prawnie niewiazacych
wytycznych. Natomiast Komisja argumentowala, ze jej wytyczne nie
ustanowity nowego obowiazku, lecz doprecyzowaly sposéb wykonania
obowiazku ustanowionego w rozporzadzeniu, a dotyczacego informo-
wania Komisji o srodkach podjetych w celu przeciwdziatania i wykry-

wania nieprawidtowosci oraz o postgpach w prowadzeniu postepowari

132 Wyroki: z 16 marca 2006 r. w sprawie C-94/05 Emsland-Stirke, Zb. Orz. 2006,
s. 1-2619, pkt 43 1 50; z 26 pazdziernika 2006 r. w sprawie C-248/04 Koninklijke
Cogperatie Cosun, Zb. Orz. 2006,s.1-10211, pkt 79; z 21 czerwca 2007 r. w sprawie
C-158/06 Stichting ROM-projecten, Zb. Orz. 2007, s. 1-05103, pkt 24 -26; z 11
marca 2008 r. w sprawie C-420/06 Ridiger Jager (niepubl.), pkt 61; z 13 mar-
ca 2008 r. w potaczonych sprawach C-383/06 do C-385/06 Vereniging Nationaal
Owerlegorgaan Sociale Werkvoorziening (niepubl.), pkt 58.

133 Code of Conduct on the Implementing Provisions for Article 23 (1) of Council

Regulation 4253/88 Relating to Irregularities, and the Organization of an
Information System for Irregularities, OJ 1990 C 200, 9.8.1990, p. 3.
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administracyjnych i sgdowych. Trybunat nie podzielit stanowiska Komisji
iuznal, Ze stopieni szczegétowosci wytycznych spowodowat, ze natozyty
one nowe obowiazki na panstwa cztonkowskie, a obowiazki takie nie
mogty by¢ tworzone w formie wytycznych'.

Odmienny wydzwick ma wyrok w drugiej sprawie®, wydany przez
Trybunat w 2000 r., w ktérej Hiszpania, wspierana przez Wiochy
i Portugalie, wniosta do Trybunatu skarge na niewazno$¢ wytycznych
Komisji dotyczacych naktadania korekt finansowych w dziedzinie poli-
tyki spéjnosci. Paristwa te, zaskarzajac wytyczne, wykazywaty, ze korekty
finansowe, niezaleznie od nadanej im nazwy, w istocie rzeczy stanowia
nows, naktadang na nie sankcj¢ finansowa. Stanowisko to podzielit rzecz-
nik generalny A. La Pergola, ktéry poréwnujac obowiazujace wéwczas
rozporzadzenie nr 2052/88%¢ dotyczace wdrazania polityki spéjnosci
z wytycznymi Komisji, uznal, ze zakres wytycznych wykracza poza ramy
tego rozporzadzenia.

Zdaniem rzecznika generalnego rozporzadzenie 2052/88 umozliwia-
to Komisji zmniejszenie lub zawieszenie pomocy Wspélnoty wylacznie
w przypadku wykrycia nieprawidtowosci lub powaznej i niezatwierdzo-
nej przez Komisj¢ zmiany wplywajacej na natur¢ i warunki wdrazania
operacji, podczas gdy przestanki naktadania korekt finansowych usta-
lone w wytycznych przewidywaly wycofanie przez Komisje pomocy
Wspélnoty réwniez w przypadku wykrycia powaznej wady krajowego
systemu kontroli finansowej. Rzecznik generalny zauwazyl, ze przy

opracowywaniu wytycznych Komisja brata pod uwage nie tyle przepisy

134+ Wyrok z 13 listopada 1991 r. w sprawie C-303/90 Francja p. Komisji, Rec. 1991,
s. 1-5315.

135 Wyrok z 6 kwietnia 2000 r. w sprawie C-443/97 Hiszpania p. Komisji, Rec. 2000,
s. 1-2415.

136 Council Regulation (EEC) No 2052/88 of 24 June 1988 on the tasks of the
Structural Funds and their effectiveness and on coordination of their activities be-

tween themselves and with the operations of the European Investment Bank and
the other existing financial instruments (O] L 185, 15.7.1988, p. 9).
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rozporzadzenia 2052/88, ile przepisy dotyczace rozliczenia zgodnosci
stosowane w ramach wspdlnej polityki rolnej i przyjete w tej sprawie wy-
tyczne oraz orzecznictwo Trybunatu wypracowane na gruncie tej polityki.
Zabieg ten, w ocenie rzecznika generalnego, mial na celu wyeliminowa-
nie luki prawnej w rozporzadzeniu nr 2052/88, w ktérym jako podstawa
wycofania wktadu Wspélnoty nie zostata uwzgledniona przestanka wady
krajowego systemu kontroli finansowej. W opinii rzecznika generalnego
uwzglednienie w wytycznych powaznej wady krajowego systemu kontroli
finansowej jako przestanki wycofania wktadu Wspélnoty byto niedo-
puszczalne réwniez wobec tego, ze w rozporzadzeniu nr 1260/99,
ktére zastapito rozporzadzenie nr 2052/88, sprawa ta zostata uregulo-
wana prawnie, gdyz nowe rozporzadzenie przewidywatlo juz tego rodzaju
wade wéréd przestanek naktadania korekt finansowych. W tym stanie
rzeczy rzecznik generalny wnosit o stwierdzenie niewaznosci wytycz-
nych Komisji ze wzgledu na niedopuszczalne wykroczenie poza ramy
przepiséw rozporzadzenia nr 2052/88. Whniosku tego Trybunat jednak
nie podzielil i uznat, Ze wytyczne Komisji wiaza wylacznie jej admini-
stracje i odzwierciedlajg spos6b, w jaki zamierza ona wykonywac swoje
kompetencje odnoszace si¢ do anulowania wktadu Wspdlnoty, o ktérym
mowa w rozporzadzeniu nr 2052/88. Trybunat stwierdzil, ze wytyczne
te przyczynialy si¢ do zapewnienia réwnorzednego traktowania pafstw
cztonkowskich w poréwnywalnych sytuacjach i wzmocnienia przejrzy-
stosci w toku podejmowania decyzji. W rezultacie Trybunat stwierdzit,
ze skarzone wytyczne odzwierciedlaly wylacznie zamiary Komisji doty-
czace sposobu wykorzystania jej kompetencji i nie wywotywaty skutkéw
prawnych, stad tez nie mogly by¢ przedmiotem skargi na niewazno$¢
z dawnego art. 230 TWE (obecnego art. 263 TFUE).

Analiza orzecznictwa Trybunatu w sprawach korekt finansowych

137 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1260/1999 z dnia 21 czerwca 1999 r. ustanawiajace
przepisy ogélne w sprawie funduszy strukturalnych (Dz.U. L 161 z 26.6.1999, str.
1, polskie wydanie specjalne rozdz. 14,t.1,s.31) .
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okreslanych na podstawie metodologii ustalanej w wytycznych prowadzi
do wniosku, ze Trybunal przyjmuje praktyke wydawania wytycznych,
wychodzac z zatozenia, ze stanowia one pozyteczny punkt wyjscia do
jego wiasnych ocen'®. Dla przyktadu Trybunal przyjmuje za wytycz-
nymi Komisji, ze podstawowym kryterium wptywajacym na wysokos$¢
ryczattowej korekty finansowej jest ocena ryzyka, na jakie byly narazone
srodki finansowe budzetu Unii. Trybunat przywotat ten poglad w sprawie,
w ktérej Komisja natozyta na Hiszpani¢ ryczattows korekte finansowa
w wysokosci 5% wydatkéw poniesionych w 1996 r. na produkcje oliwy
z oliwek. Zdaniem Komisji wysokos$¢ korekty finansowej byta uzasadnio-
na brakami w kluczowych elementach systemu kontroli, wynikajacymi
z nieustanowienia przez Hiszpanie rejestru upraw oraz elektroniczne;j
bazy danych dotyczacych tych upraw. Powotujac si¢ na wczesniejsze
orzecznictwo'¥, Trybunat stwierdzit, ze ,w przypadku trudnych spraw,
w ktérych nie sposéb pozna¢ doktadnej wysokosci poniesionej szkody,
strata dla srodkéw wspélnotowych powinna zostaé okreslona poprzez oce-
ne ryzyka, na ktére zostaly one narazone na skutek uchybien w systemie
kontroli”*. Trybunal uwzglednit réwniez argumentacje Komisji, ktéra
odwotujac si¢ do wytycznych przewidujacych, ze braki w kluczowych
elementach systemu kontroli skutkuja natozeniem ryczattowej korekty fi-
nansowej w wysokosci 10% alokacji, uznata, ze wobec ustanowienia przez
Hiszpanie innego rodzaju kontroli, w postaci kontroli urzadzen do pro-
dukdji oliwy, ktéry funkcjonowat w satysfakcjonujacy sposéb, postanowita

138 Wyroki: z 24 stycznia 2002 r. w sprawie C-118/99 Francja p. Komisji, Rec. 2002,
s. 1-747, pkt 49; z 9 stycznia 2003 r. w sprawie C-157/00 Gregja p. Komisji, Rec.
2003, s. I-153, pkt 115. Opinia rzecznika generalnego L.A. Geelhoeda z 6 marca
2001 r.w sprawie C-375/99 Hiszpania p. Komisji, Rec. 2001, s. 1-5983, pkt 22 wraz
z przywolanym orzecznictwem.

3% Wyroki z 1 pazdziernika 1998 r. w sprawie C-238/96 Irlandia p. Komisji, Zb. Orz.
1998,5.1-5801, pkt 31; z 8 maja 2003 r. w sprawie C-349/97 Hiszpania p. Komisji,
Zb. Orz. 2003, s.1-3851, pkt 146.

10Wyrok z 7 pazdziernika 2004 r. w sprawie C-153/01 Hiszpania p. Komisji, Zb.
2004, s. 1-9009, pkt 61-78.
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o obnizeniu stawki ryczattowej o 5%. Wskaza¢ mozna sprawy, w ktérych
Trybunat wrecz bada zgodnosé zastosowanej przez Komisj¢ metody
obliczenia wysokosci korekty finansowej ze wskazéwkami zawartymi
w wytycznych. Dla przyktadu, Trybunat w dwéch wyrokach uznat za
wytycznymi Komisji, Ze niewprowadzenie przez pafstwo czlonkowskie
zintegrowanego systemu zarzadzania kontroli (ang. IACS) samo w sobie
uzasadnia zastosowanie korekty ryczattowej w wysokosci 5% alokacji, bez

potrzeby szczegétowego badania jakosci i liczby kontroli'!

. Trybunat
orzekt podobnie w przywotanej sprawie hiszpariskiej oliwy z oliwek,
kiedy odrzucit wniosek tego paristwa o zastosowanie 2% stawki ryczat-
towej. Wskazatl, ze zgodnie z wytycznymi Komisji, obnizenie poziomu
korekty finansowej ponizej 5% jest niedopuszczalne tak dtugo, jak dtugo
kluczowe elementy systemu kontroli nie beda ustanowione, co w sprawie
tej miato miejsce*.

Odnoszac si¢ do praktyki okreslania w formie wytycznych Komisji
metodologii stosowanej w celu naktadania korekt finansowych, rzecznik
generalny L.A. Geelhoed zauwazyl, ze Komisja zamiast wykluczac z fi-
nansowania budzetu Unii cato$¢ wydatkéw dokonanych z naruszeniem
prawa, okresla w nich przepisy, ktére uzalezniaja zakres wykluczenia od
stopnia ryzyka, na jakie pafistwo czlonkowskie narazito $rodki budzetu
Unii. Rzecznik generalny przyjmuje domniemanie, ze przyjete w wy-
tycznych kryteria okreslajace wysoko$¢ korekt finansowych sg prawi-
diowe, domniemanie to jest jednak wzruszalne, gdyz panstwa czton-
kowskie moga dowodzi¢ przed Trybunaltem, Ze kryteria te sa arbitralne

i niesprawiedliwe'*.

141 Wyroki: z 18 wrzesnia 2003 r. w sprawie C-331/00 Gregja p. Komisji, Zb. Orz. 2003,
s.1-9085, pkt 73; z 24 lutego 2005 r. w sprawie C-300/02 Gregja p. Komisji, Zb. Orz.
2005, s.1-1341, pkt 97 1 100.

2 Wyrok z 7 pazdziernika 2004 r.w sprawie C-153/01 Hiszpania p. Komisji, Zb. Orz.
2004, s.1-9009, pkt 61-78.

Opinia rzecznika generalnego L.A. Geelhoeda z 6 marca 2001 r. w sprawie

C-375/99 Hiszpania p. Komisji, Rec. 2001, s. 1-5983.
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Uzasadnione wydaje si¢ przyjecie, ze praktyka regulowania w for-
mie wytycznych kryteriéw wplywajacych na rodzaj stosowanej korekty
finansowej i jej wysokos¢ podyktowana jest wzgledami pragmatyki, wy-
magajacymi elastycznosci zaréwno ze strony panstw cztonkowskich, jak
i Komisji. Taki sposéb procedowania wydaje si¢ zaspokaja¢ zaréwno inte-
resy Komisji, jak i paristw cztonkowskich, gdyz zaden z tych podmiotéw
nie dazy do uregulowania tej materii w formie aktu prawnego, co mozna
bylo uczyni¢ choéby w ramach przyjmowania pakietu legislacyjnego
wyznaczajacego zasady wydatkowania funduszy w latach 2007-2013.
O ustanowienie jasnych kryteriéw wymierzania korekt finansowych
apeluje jednak Parlament Europejski'*.

Konczace charakterystyke korekt finansowych mozna wskazaé, ze
przepisy unijne nie okreslajg charakteru prawnego tego srodka praw-
nego. Komisja w wytycznych dotyczacych naktadania korekt finanso-
wych ogranicza si¢ do podkreslenia ich funkciji, jaka jest przywrécenie
stanu zgodnosci z prawem wydatkéw sfinansowanych z budzetu Unii.
W innych dokumentach stwierdza jednak, ze ,,mozliwo$¢ naruszenia
prawa WE moze prowadzi¢ do wszczecia procedury zmierzajacej do
nalozenia korekty finansowej, ktéra jest zwyczajows sankcjg (ang. normal
sanction) za brak poszanowania prawa WE w toku wdrazania funduszy
strukturalnych”®. W podobnym tonie wypowiada si¢ rzecznik gene-
ralny L.A. Geelhoed stwierdzajac, ze jezeli w ocenie Komisji paristwo
cztonkowskie naruszylo przepisy z zakresu wspdlnej polityki rolne;
ustalajace wymogi dotyczace krajowych postepowari kontrolnych, w toku
naktadania wynikajacych stad kar (ang. penalties) przystuguje jej szeroki

144 Rezolucja PE w sprawie dokumentu Komisji dotyczacego kontroli finansowej fun-
duszy strukturalnych — korekty finansowe netto (Dz. Urz. 1997 C 286 2 22.09.1997,
s. 341).

145 Commission staff working document accompanying the 25th annual report on
monitoring the application of community law (2007). Situation in the different

sectors (COM(2008)777 final) (SEC(2008) 2855), str. 190.
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zakres uznania'*. Odmienny poglad przyjmuje Trybunatl, stwierdzajac,
ze korekty finansowe nie s karami, w zwigzku z czym w ramach po-
stepowan w sprawie niewaznosci decyzji Komisji naktadajacych korekty
finansowe w trybie art. 263 TFUE Trybunalowi nie przystuguje nie-
ograniczone prawo do orzekania o ich wysokosci (art. 261 TFUE)'¥.
Nalezy podkresli¢, ze Trybunal uznaje, iz korekty finansowe nie stanowig
kar w rozumieniu art. 261 TFUE, gdyz nie s3 naktadane na postawie
rozporzadzen, ktére przyznaja mu nieograniczone prawo do orzekania
o ich wysokosci, zatem dokonana przez niego kwalifikacja prawna nie
ma charakteru zupetnego, a problematyka zostala przedstawiona we

wezesniejszej czgsci opracowania (zob. pkt 3.2.3).

4. Podsumowanie

Dopetniajac charakterystyki okresowych kar pieni¢znych, ryczat-
téw i korekt finansowych, mozna wskaza¢ na podobieristwa zachodzace
mig¢dzy tymi srodkami prawnymi, co stuzy¢ ma wykazaniu, ze taczy je
wiele cech wspdlnych, a to w konsekwencji pozwala na przyjecie, ze ich
nakladanie ma charakter sankcyjny. Podobienistwa te dotycza zaréwno
przestanek ich naktadania, wypelnianych przez nie funkeji, procedur
stosowanych przy ich naktadaniu oraz charakteru odpowiedzialnosci
paristw cztonkowskich.

Nalezy wskazaé, ze zaréwno okresowa kara pieni¢zna, ryczatt jak

i korekta finansowa stosowane sg z inicjatywy Komisji, w celu zapewnienia

146 Opinia rzecznika generalnego L.A. Geelhoeda z 6 marca 2001 r. w sprawie
C-375/99 Hiszpania p. Komisji, Rec. 2001, s. 1-5983, pkt 22,24 1 25.

17 Wyrok: z 11 stycznia 2001 r. w sprawie C-247/98 Grecja p. Komisji, Rec. 2001,
s. I-1, pkt 13 1 14; z 9 wrzesnia 2004 r. w sprawie C-332/01 Grecja p. Komisji, Rec.
2004, s. I-7699, pkt 63; z 24 kwietnia 2008 r. w sprawie C-418/06 P. Belgia p.
Komisji, Zb. Orz. 2008, 5. 1-3047, pkt 154.
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przestrzegania prawa Unii przez panstwa czlonkowskie w toku wdra-
zania przez nie polityk unijnych (art. 17 ust. 1 TUE), w tym réwniez
poszanowania zasad ich finansowania z §rodkéw budzetu Unii (art. 317
TFUE). Wspélng przestanka naktadania omawianych $rodkéw prawnych
jest zatem naruszenie prawa Unii przez pafstwo cztonkowskie. W przy-
padku okresowych kar pieni¢znych i ryczattéw naruszenie to polega na
niewykonaniu wyroku Trybunatu wydanego w trybie art. 258 TFUE,
potwierdzajacego wezesniejsze naruszenie prawa Unii przez to paristwo.
W odniesieniu do korekt finansowych naruszenie to dotyczy natomiast
przepiséw rozporzadzen unijnych okreslajacych wymogi zwiazane z wy-
datkowaniem §rodkéw finansowych budzetu Unii przeznaczonych na
wdrazanie wspélnej polityki rolnej i polityki spéjnosci. Z przestanka tg
wiaze si¢ przyjeta metoda regulacji naktadania omawianych §rodkéw
prawnych: rodzaje naruszen prawa okreslaja przepisy Unii, natomiast
Komisja w formie komunikatéw i wytycznych ustala reguty stosowane
przy okreslaniu ich wysokosci, a praktyke t¢ akceptuje Trybunat.

Odnoszac si¢ do funkeji wypelnianych przez okresowe kary pie-
ni¢zne, ryczalty i korekty finansowe, mozna stwierdzi¢, ze wszystkie te
§rodki prawne spetniaja funkcje restytucyjno — prewencyjne, natomiast
ryczalty i ryczattowe korekty finansowe moga réwniez wypelnia¢ funkcje
represyjne.

Podobienstwa mi¢dzy omawianymi srodkami prawnymi wyste-
puja réwniez w sferze proceduralnej. W inicjowanych przez Komisje
postepowaniach prowadzacych do natozenia analizowanych srodkéw
prawnych mozna wyréznié etap postepowania administracyjnego, obej-
mujacy negocjacje migdzy Komisjg i paristwem cztonkowskim oraz
mozliwo$¢ mediacji, a takze etap postgpowania sadowego, w ktérym
o zasadnosci zarzutu naruszenia prawa przez parnistwo cztonkowskie
rozstrzyga Trybunal. W toku postepowani Trybunat stosuje szczegdlng
regute dowodows, rozktadajac ciezar dowodu mi¢dzy Komisje i paristwo

cztonkowskie, przy czym w odniesieniu do postgpowan o naruszenie
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prawa prowadzonych w trybie art. 258 TFUE reguta ta stosowana jest
wtedy, gdy Komisja stawia pafstwu cztonkowskiemu zarzut generalnego
i ciaglego naruszania prawa.

Wskaza¢ mozna réwniez na podobieristwo w charakterze odpo-
wiedzialnosci ponoszonej przez paristwa czlonkowskie za naruszenia
prawa prowadzace do nalozenia okresowych kar pieni¢znych, ryczattéw
i korekt finansowych. Odpowiedzialno$¢ ta oparta jest na kryteriach
obiektywnych zwigzanych z samym faktem naruszenia prawa przez
panistwo czlonkowskie, przy uwzglednieniu wystapienia sity wyzszej,
jako okolicznosci egzoneracyjnej. Oznacza to, ze subiektywne kryteria
zwigzane np. ze stopniem starannosci panstwa cztonkowskiego czy jego
pobudkami nie decyduja o jego odpowiedzialnosci, moga mieé¢ jednak
wplyw na wysokos$¢ naktadanych okresowych kar pienigznych, ryczattéw
i korekt finansowych.

Podejmujac prébe okreslenia charakteru prawnego okresowych kar
pienieznych, ryczattéw i korekt finansowych jako srodkéw prawnych
o charakterze sanacyjnym, mozna wskaza¢, ze sankcje w porzadku praw-
nym Unii, podobnie jak w systemach krajowych, zaliczane s3 do mecha-
nizméw majacych zapewnié przestrzeganie obowiazujacych przepiséw

148 Definiowanie sankgji jest taczone z wyodrgbnieniem normy

prawa
sankcjonowanej, tj. normy wyznaczajacej adresatowi okreslony wzorzec
zachowania i normy sankcjonujacej, tj. nakazujacej wymierzenie temu
adresatowi okreslonej sankcji za jego niezrealizowanie. Sankcje wyzna-
czaja przepisy prawne okreslajace konsekwencje zachowania niezgodnego
z prawem, a jej istota jest jej dotkliwo$¢™. O ile w literaturze przedmiotu

zgodnie przyjmuje sig, ze okresowe kary pieni¢zne i ryczalty stanowia

8 M. SZWARC-KUCZER, Wplyw prawa wspdlnotowego na prawo karne patistw czton-
kowskich, Warszawa, Centrum Europejskie Natolin 2006 (26).

149's. WRONKOWSKA, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005,

s. 19; M. WINCENCIAK, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymie-
rzania, Warszawa 2008, str.17-19.
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sankcje, o tyle tego rodzaju kwalifikacja prawna nie zostata jeszcze doko-
nana w odniesieniu do korekt finansowych. Wskaza¢ mozna jednak cechy
upodabniajace je do sankcji. W przypadku korekty finansowej normy
sankcjonowane i normy sankcjonujace ustalaja przepisy z zakresu wsp6l-
nej polityki rolnej i polityki spéjnosci poprzez natozenie na panstwa
cztonkowskie okreslonych obowiazkéw zwiazanych z wydatkowaniem
srodkéw budzetu Unii na wdrazanie obu polityk oraz prawne konsekwen-
cje ich naruszenia, w postaci nalozenia korekt finansowych. Dotkliwoscig
grozaca za niewykonanie obowiazkéw jest zatem konieczno$¢ uiszczenia
przez panstwo czlonkowskie kwoty korekty finansowej, prowadzacej do
zmniejszenia puli dostgpnych mu srodkéw finansowych. Ponadto nalezy
zauwazy¢, ze z przepiséw Unii wynika nakaz miarkowania wysokosci
korekty finansowej w zaleznosci od cigzaru (powagi) naruszenia prawa.
Przyja¢ mozna, ze wprowadzenie tego nakazu zostato zainspirowane
orzecznictwem Trybunatu wypracowanym w odniesieniu do wszelkich
sankcji naktadanych za naruszenie prawa Unii, ktére zdaniem Trybunatu
nalezy miarkowa¢ w zaleznosci od powagi naruszenia prawa. Nalezy
réwniez odnotowad, ze przepisy unijne dotyczace korekt finansowych
ustanawiajg wiele gwarancji proceduralnych majacych zapewniaé pani-
stwom cztonkowskim prawo do obrony zaréwno w administracyjnej fazie
postepowania, jak i podczas sadowej kontroli decyzji naktadajacych ko-
rekty finansowe, a wagge ich przestrzegania podkresla réwniez Trybunat.
Uregulowanie w przepisach dotyczacych korekt finansowych wypraco-
wanych wezesniej przez Trybunat zasad zwiazanych z miarkowaniem
ich wysokosci zgodnie z zasada proporcjonalnosci i gwarancjami prawa
do obrony mozna odczyta¢ jako uznanie przez prawodawce unijnego
i Trybunat sankcyjnego charakteru korekty finansowej. Jezeli w $wietle
powyzszego uznaé, ze korekta finansowa stanowi sankcj¢ nakltadang
na paristwo czlonkowskie, watpliwosci budzi prawna metoda regulacji
polegajaca na okreslaniu przestanek jej naktadania w formie rozporza-

dzen, natomiast szczegétowych kryteriéw decydujacych o jej wysokosci
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w formie wytycznych. Watpliwosci te wynikajg ze stanowiska Trybunatu,
ktéry przyjmuje, ze sankcja, nawet niemajaca charakteru karnego (np.
przepadek kaucji), moze zostaé natozona tylko wtedy, jezeli jest oparta na
jasnej i jednoznacznej podstawie prawnej. W tym swietle trudno uznad,
by prawnie niewiazace wytyczne okreslajace przestanki wptywajace na
wysoko$¢ korekty finansowej mogty stanowic jasng i jednoznaczng pod-
stawe prawna ich naktadania.

Dla dopetnienia obrazu mozna wskaza¢ na réznice wyst¢pujace
miedzy charakteryzowanymi §rodkami prawnymi zwiazane z proce-
durg ich nakladania: okresowe kary pieni¢zne i ryczatty naktadane sg
na panstwa cztonkowskie przez Trybunatl w formie wyroku (art. 260
TFUE), natomiast korekty finansowe przez Komisje w formie decyzji
podlegajacej sadowej kontroli Trybunatu sprawowanej w ramach skargi
na niewaznos¢ (art. 263 TFUE). A zatem kognicja Trybunatu jest szersza
w toku naktadania okresowych kar pienieznych i ryczattéw, gdy decyduje
on o rodzaju i wysokosci kar, i wezsza w ramach kontroli decyzji Komisji
naktadajacej korekty finansowe, gdyz jej zakres wyznaczajg zarzuty skargi
na niewaznos¢ z art. 263 TFUE, a kompetencje Trybunatu wzgledem
skarzonej decyzji maja charakter kasacyjny (art. 261 TFUE). Na uwa-
g¢ zastuguja réwniez rozwigzania dotyczace terminéw, w jakich moga
by¢ naktadane analizowane srodki prawne. W odniesieniu do korekt
finansowych naktadanych w ramach polityki spéjnosci, okresowych kar
pieni¢znych i ryczaltéw nie ustanowiono terminu uniemozliwiajacego
ich naktadanie, natomiast w przypadku korekt finansowych naktadanych
w ramach wspdlnej polityki rolnej moga one obejmowaé wylacznie te
naruszenia prawa, ktére wystapity w okresie 24 miesiecy poprzedzaja-
cych dostarczenie paristwu czlonkowskiemu pisemnej informacji o ich

wykryciu przez Komisje. |

85



OKRESOWE KARY PIENIP;Z.NE, RYCZAETY I KOREKTY FINANSOWE...

O Autorce

Dr Justyna Lacny, adiunkt w Zaktadzie Prawa Europejskiego
w Instytucie Nauk Prawnych PAN, ekspert ds. legislacji w Biurze Analiz
Sejmowych, wspétpracownik Centrum Europejskiego UW, stypendyst-
ka m.in. Komisji Europejskiej (OLAF), Trybunatu Obrachunkowego,
a takze Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego, Institut Suisse de
Droit Comparé, Katholieke Universiteit Leuven i Fundacji ,Centrum

Europejskie Natolin”.

86



Periodic penalty payments, lump sums and
financial corrections imposed on Member States
for the infringement of the EU law*

*The paper has been based on the research conducted by the Author in the Library of
the European University Institute in Florence in 2010 within the project ’Summer
Fellowship” sponsored by the Natolin European Centre.






JUSTYNA EACNY

1. Introduction

The aims of the European Union (EU) laid down in the Treaties
(TFEU, TEU, TEAEC) are achieved by Member States within the or-
ganizational and legal framework of the Union known as EU policies
with the support of the EU institutions (mainly the Commission). In
order to ensure that the EU law is respected in the course of EU policy
implementation, necessary legal measures (legal mechanisms) have been
developed in this legal regime. They include, infer alia, complaints against
the Member States that infringe the EU law, which are lodged by the
Commission to the Court of Justice (Court) (Articles 258 and 260 of
TFEU, ex Articles 226 and 228 of TEC) and the principles developed
in the EU jurisprudence, namely the priority of the EU law, the direct
and indirect effect of the EU law, the liability of Member States for
damage caused to individuals by EU law infringement, and pro-EU
interpretation of the national law. These principles have been derived by
the Court from the principle of loyal cooperation (solidarity) provided
for by Article 4 (3) of TFEU, ex Article 10 of TEC).

This paper focuses on the legal measures established in the EU law
in order to ensure that its provisions are respected by Member States dur-
ing the EU policy implementation and which, once rules are infringed,
will bear financial consequences for these states having to pay a speci-
fied amount into the EU budget. The paper presents the characteristics
and a comparison of two categories of such measures, namely a penalty
payment and a lump sum imposed by the Court when a Member State
tails to comply with the Court’s prior judgment declaring that the State
infringed the EU law (Article 260 in connection with Article 258 of
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TFEU) on the one hand, and a financial correction imposed by the
Commission on the Member State that infringed the EU requirements
with regard to the spending of EU budget resources earmarked for the
implementation of the common agricultural policy and the cohesion
policy on the other.

The analysis of the legal measures applied when Member States
infringe the EU law, which bears financial consequences, results from the
fact that while penalty payments and lump sums have been thoroughly
discussed in the relevant literature! on numerous occasions, financial
corrections are a relatively new and yet not well-known legal measure.

Having regard to the objectives and the procedure of imposing penalty

! A. BONNIE, Commission discretion under Article 171(2) TEC,ELR 1998,vol.23(6), pp.
537-551; p. DABROWSKA, Czy kara pieniezna naktadana przez Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci na podstawie Article 228 TWE [dawny Article 171] zwigkszy skutecz-
nos¢ implementaci prawa wspélnotowego w parstwach czlonkowskich? [ Will the Penalty
Payment Imposed by the European Court of Justice under Article 228 of TEC [ex Article
117] Increase the Effectiveness of Community Law Implementation in Member States?)
[in:] S. Biernat (red.), Studia z prawa Unii Europejskie [Studies in the European Union
Law] j, Krakéw 2000, p. 177; M. GORKA, Kontrola przestrzegania prawa wspélnoto-
wego przez paristwa i podmioty prywatne w Unii Europejskiej [ The Control of Member
States’ and Private Organizations’ Compliance with Community Law], Torun 1999;
C. HARDING, Models of enforcement: direct and delegated enforcement and the emer-
gence of a jjoint action’ model [in:] Ch. Harding, B. Swart (red.) Enforcing European
Community Rules. Criminal proceedings, Administrative Procedures and Harmonization
1996, . KOMAREK, Infringements in application of Community law: some problems
and (im)possibile solutions, Review of European Administrative Law, vol. 0, 2007,
nr I, pp. 87-98; R. MUNOZ, The Monitoring of the Application of Community Law:
The Need to Improve the Current Tools and an Obligation to Innovate, Jean Monnet
Working Paper 4, 2206, p. 51; N. POLTORAK, commentary to Article 226 and
226 of TEC (in:) A. Wrébel, D. Kornobis-Romanowska, J. Lacny (red.), Traktat
ustanawiajgcy Wspolnote Europejskq. Komentarz [The Treaty Establishing the European
Community. A Commentary], Warszawa 2009, pp. 302-342; H. G. SCHERMERS, D.
F. WAELBROECK, Judicial Protection in the European Union, The Hague — London
— New York 2001; A. SIKORA, Administrative practice as a failure of a Member State to

Sfulfil its obligations under Community law, Review of European Administrative Law,
vol. 2,2009,nr I, p. 5; P. WENNERAS, A new dawn for Commission enforcement under
Articles 226 and 228 TEC: General and persistent (GAP) infringements, lump sums and
penalty payments, CMLRev. 43: 31-62, 2006.
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payments, lump sums and financial corrections as well as their functions,
it may be concluded that a comparison of these measures is justified. It
will make it easier to provide a legal characteristics of the financial cor-
rection as a relatively new mechanism that ensures the Member States’
compliance with the EU law.

2. Penalty payments and lump sums

A penalty payment and a lump sum may be imposed by the Court on
a Member State if the Court finds that this State failed to comply with its
prior judgment declaring that this State had infringed the EU law (Article
260 [2] of TFEU). Thus the discussion of the penalty payment and the
lump sum for non-compliance with the Court’s judgement must be pre-
ceded by the description of the procedure in which the Court renders the
judgment declaring that the Member State has infringed the EU law.

2.1. Infringement procedure (Article 258 of
TFEU)

2.1.1. EU law infringement as the subject of
procedure

The procedure that enables the Court to pass the judgment declaring
the infringement of the EU law by a Member State has been established
by Article 258 of TFEU (ex Article 226 of TEC). This procedure was
provided for in the original version of the Treaty of Rome (ex Article
169 of TEC) and has not been amended.
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The grounds for commencing the procedure under Article 258
of TFEU include a breach (recognised in a charge formulated by the
Commission) of one of the Member States’ obligations as laid down by
the Treaties. This breach, hereinafter referred to as ”infringement”, is
interpreted as having a wide scope involving not only the infringement
of the provisions of TFEU, TEU and TEAEC but also as a breach of the
general principles of the EU law, secondary law provisions, international
agreements and other binding acts of law. The exclusive competence of
instituting the procedure under Article 258 of TFEU, by way of lodging
a complaint, rests with the Commission?. This competence should be
examined in the light of Article 17 (1) of TEU (ex Article 211 of TEC),
which makes the Commission responsible for ensuring that the EU law
is respected. Thus the Commission becomes the "guardian of the Treaty”
under Court’s supervision. Hence it is considered that lodging complaints
under Article 258 of TFEU against the Member States that infringe the
EU law enables the Commission to carry out its responsibilities®.

The possibility of launching the procedure under Article 258 of
TFEU has been excluded in some, strictly defined cases. This procedure
is not applied with regard to control over the systems of public aid grant-
ing by Member States (Article 108 (2) of TFEU), avoiding excessive
budget deficit (Article 126 (10) of TFEU), control of resources aimed
at the safeguarding of fundamental security interests of Member States
(Article 348 of TFEU), derogations from harmonizing measures (Article
114 (9) of TFEU) and infringements related to nuclear fission materi-
als (Article 88 of TEAEC). Moreover, this procedure is not applied
in the area of the Common Foreign and Security Policy (Article 275

2 Individuals have no right to initiate the procedure under Article 258 TFEU but they
may notify the Commission about alleged infringements of the EU law by Member
States.

3 Judgment of the Court of 10 April 2003 in joined cases C-20/01 and C-28/01
Commission v Federal Republic of Germany, ECR 2003 p.1-3609.
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TFEU), or to review the validity or proportionality of the operations
carried out by the police or other law-enforcement services of a Member
State or to exercise the responsibilities of Member States with regard
to the maintenance of law and order and the safeguarding of internal
security (Article 276 of TFEU). In the scope outside these exemptions
the procedure under Article 258 of TFEU may be applied to all EU law
infringements, regardless of the Member State body responsible for the
infringement, its gravity or the frequency of its occurrence®.

In practice the most common reason for commencing the infringe-
ment procedure under Article 258 of TFEU is the Member States’ failure
to fulfil their obligations to transpose directives into the national legal
systems (transposition obligation) and inform the Commission about it
(notification requirement) (Article 288 of TFEU). In view of the above,
the Lisbon Treaty provides that if the notification failure on the part of
the Member State is the reason to launch the infringement procedure,
the Commission, in its complaint, may demand from the Court not
only to declare that this State has infringed the law, but also to impose
a penalty payment or a lump sum on it. Before that amendment, under

ex Article 226 of EC regime, this kind of penalties could be imposed

*In view of the increasing number of EU law infringements the Commission has
adopted the practice of announcing the presumptions it will be guided by when se-
lecting the cases for which it will institute the procedure under Article 258 of TFEU.
These presumptions are announced as legally non-binding communications. In its
latest Communication of 2005 the Commission has indicated that priority will be
given to those EU law infringements "which present the greatest risks, widespread
impact for citizens and businesses and the most persistent infringements confirmed
by the Court”. The Commission has pointed out three most important categories
of infringements: 1) the breach of the obligation to notify the Commission about
the national measures transposing directives (notification), 2) the infringements
consisting in the non-compliance of national regulations with the EU regulations,
raising issues of principle or having particularly far-reaching negative impact for
citizens, and 3) failure to comply with the Court’s judgment declaring the existence
of the Community law infringements (Article 260 of TFEU.”A Europe of Results
— Applying Community Law”, COM(2007) 502 final, p. 10.
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only in the "second round of the procedure”, i.e. when a Member State
did not comply with the Court’s prior judgment declaring the Member
State’s infringement of the notification requirement. This subject will

be presented under 2.2.

2.1.2. Stages of procedure

The procedure under Article 258 TFEU includes two stages: the
administrative stage, when the Commission and a Member State may
reach an agreement on an alleged infringement, eliminating the necessity
to resolve the dispute by the Court. and the judicial stage, when the fact
of infringing the EU law by a Member State is assessed by the Court.

2.1.2.1. Administrative procedure

The Commission obtains information on potential EU law infringe-
ments attributable to Member States from different sources, e.g. letters
from private operators, members of the European Parliament or its own
monitoring of EU law application. After obtaining information about
a potential EU law infringement, the Commission initiates informal
contacts with the Member State to establish whether the information
obtained can be confirmed, which may be helpful when the Commission
decides whether to declare a formal opening of the procedure under
Article 258 of TFEU. The decision on the commencement of this pro-
cedure and its further conduct rests within the exclusive discretion of
the Commission’.

If the Commission decides to open the infringement procedure,

it sends to the Member State concerned a letter of formal notice

> Judgments of the Court: of 10 December 1969 in joined cases 6 and 11-69,
Commission v French Republic, ECR 1969, p. 523, point 36; of 29 September 1998
in case C-191/95, Commission v Federal Republic of Germany, ECR 1998, p. 1-5449,
point 44.
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requesting it to discontinue the infringement, in which, on the one
hand, it defines the subject of the infringement case, because the
charges not included in that letter may not be raised in further pro-
ceedings® and, on the other hand, it enables this Member State to pre-
pare defence by establishing a deadline by which it may respond to the
charges presented’. Then, if the Member States fails to discontinue
the infringement and eliminate its consequences, the Commission
sends to the Member State a justified opinion in which it repeats the
call to cease the infringement as formulated in the letter of formal
notice® and determines a deadline by which it should be done. This
deadline is relevant for the Court to establish the existence and scope
of the alleged infringement’. Because if the infringement has been
eliminated before this deadline and upon this date it causes no nega-
tive effects anymore, the Commission’s charge becomes unfounded,
hence the proceedings will not be continued. But if the infringement
has not been eliminated or becomes eliminated after the deadline
specified in the justified opinion, the Commission will be able to

lodge a complaint to the Court and delayed activities of the Member

¢ Order of the Court of 11 July 1995 in case C-266/94 Commission v Kingdom of Spain,
ECR 1995, p. I-1975; judgment of the Court of 26 October 2006 in case C-371/04
Commission v Italian Republic, ECR 2006, p.1-10257, point 9-11.

7 Order of the Court of 11 July 1995 in case C-266/94 Commission v Kingdom of
Spain, ECR 1995, p. 1-1975, point 16; judgments of the Court of 5 June 2003 in
case C-145/01, Commission v Italian Republic, ECR 2003, p. 1-5581, point 17; of
26 October 2006 in case C-371/04 Commission v Italian Republic, ECR 2006, p.
1-10257.

8 The deadline should be appropriate for the circumstances of the case. Determining
a 15-day deadline without the circumstances justifying such a short term was, in the
Court’s opinion, an unacceptable breach of procedure (see judgment of the Court
of 2 February 1988 in case 293/85 Commission v Kingdom of Belgium, ECR 1988,
p- 305).

? Judgments of the Court: of 27 November 1990 in case C-200/88, Commission v
Hellenic Republic, ECR 1990, p. 1-4299; of 31 March 1992 in case C-362/90,
Commission v Italian Republic, ECR 1992 p.1-2353.
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State with regard to this infringement will not be taken into account
in the later stages of the procedure'. Similarly, the proceedings will
be continued if, after the deadline indicated in the justified opinion,
the infringement still produces effects''. In practice, however, if the
infringement has been eliminated after the deadline indicated in the
justified opinion, the Commission usually does not continue the pro-
ceedings'®. In the justified opinion the Commission may also specify
more precisely the charges formulated before in the letter of formal
notice or withdraw some of them® and comment on the information
submitted by the Member State in response to the call.

The structure of the administrative stage of the procedure under
Article 258 of TFEU demonstrates that at this stage it is possible for
a Member State and the Commission to enter into an agreement in
order to end the dispute without the need to lodge the complaint to the
Court. The Member State is at least three times offered (at the stages
of informal contacts with the Commission, the letter of formal notice
and the justified opinion) a possibility to eliminate the infringement it
is charged with by the Commission and to end the case.

Neither the Commission’s decision to discontinue the procedure
under Article 258 of TFEU nor its justified opinion are subject to the

Court’s review respectively, under the action for failure to act (Article

263 of TFEU, ex Article 232 of TEC) or the action for annulment

10 Judgments of the Court: of 1 June 1995 in case C-123/94, Commission v Hellenic
Republic, ECR 1995, p. I-1457; of 21 September in case C-392/96, Commission v
Ireland, ECR 1999, p.1-5901.

' Judgments of the Court of 28 October 1999 in case C-328/96, Commission v
Republic of Austria, ECR 1999, p. 1-7479; of 10 April 2003, joined cases C-20/01
and C-28/01, Commission v Republic of Germany, ECR 2003, p. 1-3609.

> H.G.SCHERMERS, D. F. WAELBROECK, Judicial Protection In the European Union,
The Hague — London — New York 2001, p. 608.

3 Judgment of the Court of 29 September 1998 in case C-191/95, Commission v
Federal Republic of Germany, ECR 1998, p.1-5449, point 48.
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(Article 2650f TFEU, ex Article 230 of TEC)™. The underlying reason is
that the Court assumes that the Commission’s decision to terminate the
infringement procedure depends on its discretion, which is not subject to
the judicial review and possible objections as regards the justified opinion

may be presented to the Court during the judicial stage of the procedure
under Article 258 of TFEU®.

2.1.2.2. Judicial procedure

Within the judicial stage of the infringement procedure the Court
establishes whether the Member State has infringed the EU law as set
forth in the Commission’s formal notice. The subject of both judicial
procedure and earlier administrative procedure, is thus the mere fact of
infringing the EU law by the Member State. The judicial stage of the
infringement procedure begins with the Commission’s complaint lodged
to the Court. The limits of this complaint are defined by the charges
presented by the Commission in the letter of formal notice, which may
be specified more precisely in the justified opinion. At any stage of this
procedure the Commission my drop or limit certain charges.

The Court’s jurisprudence demonstrates that Member States, when
defending themselves against the responsibility for infringement, indi-
cate many exonerating circumstances, which are most often not taken
into account by the Court. For example, the Court did not accept the
argument of Germany, which, without challenging the fact of infringe-

ment, indicated that other Member States have also committed similar

4 Judgment of the Court of 29 September 1998 in case C-191/95, Commission v
Federal Republic of Germany, ECR 1998, p. 1-5449.

15 Judgments of the Court of 10 December 1969, joined cases 6 and 11-69, Commission
v French Republic, ECR 1969, p. 523.

16 Judgments of the Court of 9 November 1999 in case C-365/97 Commission v Italian
Republic, ECR 1999, p. 1-7773; of 27 April 2006 in case C-441/02 Commission v
Federal Republic of Germany, ECR 2006, p. 1-3449.

97



PERIODIC PENALTY PAYMENTS, LUMP SUMS AND FINANCIAL CORRECTIONS...

breaches of law'. It also declared that internal difficulties of Member
States', their regulations and domestic practice!® or negligence on part
of an EU institution do not justify the breach of law committed by these
states. Also the fact that a infringement was committed a long time ago
and the principle of legal certainty associated therewith as well as the
need of protecting legitimate expectations do not diminish the Member
State’s responsibility for the alleged infringement. Such was the Court’s
decision when it rendered that the fact that a Member State granted
rights to some operators with the infringement of the EU law a long time
ago does not preclude the Court from declaring under ex Article 266 of
TEC (present Article 258 of TFEU) that these rights were granted in
default of law. Similarly, the circumstances when the Commission toler-
ated infringements for a specific period do not imply that the Member
State may continue to infringe the law and is not responsible for it
invoking the need to respect the principle of the protection of legitimate
expectations”. The Court also considers that admitting the infringement
by a Member State is irrelevant for determining its responsibility and
does not mitigate infringement’s existence ?'. The only circumstance
that in the Court’s opinion enables it to exclude the Member State’s
responsibility for the infringement is the occurrence of force majeure.
Such decision was made in, among others, the case in which Italy, trying

to defend itself against the charge of delayed directive implementation

17 Judgment of the Court of 14 February 1984 in case 325/82 Commission v Federal
Republic of Germany, ECR 1984, p. 777.

18 Judgment of the Court of 23 March 2000 in case C-327/98 Commission v French
Republic, ECR 2000, p. 1-1851, point 21.

¥ Judgment of the Court of 10 January 2008 in case C-70/06 Commission v Portuguese
Republic, ECR 2008, p.I-1, point 22.

% Judgment of the Court of 24 September 1998 in case C-35/97 Commission v French
Republic, ECR 1998, p.1-5325, point 45.

2 Judgment of the Court of 20 March 1986 in case 303/84 Commission v Federal
Republic of Germany, ECR 1986, p. 1171.
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and a failure to establish the required system of statistical reporting in
the area of road transport, demonstrated that it happened because of a
terrorist attack which destroyed the project documentation. The Court
took this argument into account but indicated that Italy should have
implemented the required system in the period following the terrorist
attack?’. Thus, it may be concluded that the Member States’ responsibil-
ity for infringements borne under Article 258 of TFEU is objective in
nature, independent of subjective elements (e.g. the degree of care) and
the only grounds include illegality following from the infringement the
Member State is responsible for.

The burden of proof in the infringement procedure rests on
the Commission. The Court decided that the Commission may
not, in this respect, rely on any allegations and should present
it with the evidence necessary to demonstrate the infringement
that the Member State is charged with®. Proving this charge may
be difficult in the situation when the Commission charges the
Member State with the law infringement consisting in tolerating a
practice inconsistent with the EU law. This issue is noteworthy as
there are special procedural rules applied in such cases. The Court
admits that, firstly, if several similar individual infringements are
found, the Commission does not have to institute separate pro-
cedures for each of them but may charge the Member State with

general and persistent infringement®*. Such was the decision in

*? Judgment of the Court of 11 July 1985 in case 101/84 Commission v Italian Republic,
ECR 1985, p. 2629.

2 Judgment of the Court of 26 April 2005 in case C-494/01 Commission v Ireland,
ECR 2005, p. I-3331.

2+ If the Commission does not demonstrate that individual cases of Community law
infringements confirm the existence of general and continuous practice, it may seek
from the Court a confirmation that these cases are individual infringements. It is
also possible to combine both types of charges in one complaint (see Judgment of
the Court of 26 April 2005 in case C-494/01 Commission v Ireland, ECR 2005, p.
1-3331, point 27).
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the case when the Commission, indicating 14 infringements of
the waste directive in 15 Irish regions, charged this state with the
practice of tolerating them. The Court decided that it is admis-
sible for administrative practice to be the subject of complaint
under the infringement procedure if this practice is characterized
by a certain degree of consolidation and generality®. Secondly,
when the Commission’s complaint concerns general and persistent
infringement the Court applies a specific procedural rule transfer-
ring a part of the burden of proof onto the Member State. The
Court decided that when the Commission provided sufficient evi-
dence indicating certain circumstances occurring in the territory
of the Member State suggesting that the authorities of this State

% In order to become an autonomous subject of the complaint under Article 258
TFEU, the practice must be characterized by specific premises defined by the Court,
namely a certain level of "persistence and generality” or "permanence and universal-
ity” (see judgments of the Court: of 26 April 2005 in case C-494/01 Commission
v Ireland, ECR 2005, p. I-3331; Judgment of the Court of 12 May 2005 in case
C-287/03 Commission v Kingdom of Belgium, ECR 2005, p. I-3761; of 26 April
2007 in case C-135/05 Commission v Italian Republic, ECR 2007, p.1-03475, point
21.The premises defined by the Court that enable the Court to declare the practice
an intrinsic Community law infringement are related to, on the one hand with its
duration which enables the declaration of its persistence (permanence) and, on the
other hand, with its generality (universality). As regards the duration of law infringe-
ment, the Court decided that this condition is fulfilled by an infringement lasting
four years (see judgment of the Court of 18 November 2004 in case C-420/02
Commission v Hellenic Republic, ECR 2004, p. I-11175, point 75. However, in order
to meet the condition of generality, the infringement does not have to occur in the
area of the entire Member State. The mere number of infringements, in isolation
from other premises related to the gravity or duration of infringements, is not a
decisive factor. While 14 cases of waste directive infringement were sufficient to
meet the generality requirement (see Judgment of the Court of 26 April 2005 in
case C-494/01 Commission v Ireland, ECR 2005, p.1-3331), 50 decisions breaching
the freedom of enterprise did not fulfil this condition. (see Judgment of the Court
of 14 June 2007 in case C-342/05 Commission v Republic of Finland, ECR 2007
p- 1-04713). More in: P. WENNERAS, "4 New Dawn for Commission Enforcement
under Articles 226 and 228 TEC: General and Persistent (GAP) Infringements, Lump
Sums and Penalty Payments’ [2006] 43 CMLR, pp. 33-34.
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applied a persistent and continuous practice incompatible with the
provisions of the directive, the burden of detailed and content-
based challenging of the data provided by the Commission and
the resultant consequences rests with this state?. Defending itself
against the charge of persistent and continuous infringement, the
Member State must challenge the existence and scope of individual
cases of infringements and prove that they are isolated cases of
infringement that exclude the existence of general and consistent
infringement. The Court justifies the modification of the rules of
evidence invoking the principle of loyal cooperation and declares
that Member States, under Article 10 of TEC (present Article 4
[2] of TEU — author’s note), are obliged to facilitate the imple-
mentation of its tasks for the Commission, which consists, under,
Article 211 of TEC (present Article 17 [1] of TEU — author’s
note), in particular in oversight of the application of the provi-
sions of the Treaty?’. It may also be indicated that in the cases of
persistent and general law infringement, the Court applies another
procedural divergence, i.e. it takes into account the evidence dem-
onstrating individual infringements whose consequences ceased
before the deadline indicated in the justified opinion. In conclu-
sion, it may be stated that the novelty of the approach adopted
by the Court for the procedure under Article 258 of TFEU is the
option of lodging an autonomous charge of general and persistent
infringement by the Commission on the grounds of individual
infringements. Bringing such an autonomous charge facilitates the
Commission’s situation as regards evidence. A similar approach

is applied when a financial correction is imposed because of the

% Judgment of the Court of 26 April 2005 in case C-494/01 Commission v Ireland,
ECR 2005, p. I-3331, point 41.

%7 Judgment of the Court of 26 April 2005 in case C-494/01 Commission v Ireland,
ECR 2005, p. I-3331, point 43.
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infringement of the common agricultural policy and the cohesion
policy provisions, which will be discussed in a further part of this
paper (see 3.2.2.).

In the judgment which ends the procedure under Article 258
of TFEU the Court may either take into account the Commission’s
complaint and declare that the Member State has infringed the EU
law or dismiss this complaint and declare that this infringement has
not occurred. The judgment passed under Article 258 TFEU is de-
claratory in its nature and does not define the activities to be taken by
Member States in relation to their responsibility for infringement®.
This judgment may be the motive for other actions, e.g. the liability
action against the Member State to recover the losses suffered as a
result of infringement®.

Concluding the discussion of the procedure under Article
258 of TFEU it may be indicated that in the years 2004-2007 the
Commission instituted about 2.5 — 3 thousand of such proceedings.
About 60% of them ended at the administrative stage before Member
States received justified opinions. Such opinions were submitted in
about 30% of cases and complaints to the Court were lodged in
about 10% of them®. These figures show that the elimination of
most infringements occurred at the stage of mediation between the
Commission and Member States conducted as a part of the admin-

istrative procedure.

8 Judgment of the Court of 5 October 2006 in case C-105/02 Commission v Federal
Republic of Germany, ECR 2006, p.1-9659, point 38.

? See more in N. POLTORAK, Odpowiedzialnos odszkodowawcza paristwa w praw-
ie Wspdlnot Europejskich [The Member States Responsibility for Compensation in
Community Law], Zakamycze 2002, p. 168 and next.

30234 Annual Report from the Commission on Monitoring the Application of
Community Law; 25® Annual Report from the Commission on Monitoring the
Application of Community Law.
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2.2. Non-compliance with the Courts
Jjudgment declaring the EU law

infringement by a Member State
(Article 260 [2] of TFEU)

2.2.1. Non-compliance with the Court’s judgment as
the subject of procedure

After the Court passes a judgment declaring the infringement of the
EU law by the Member State (Article 258 of TFEU), this state is obliged
to comply with it (Article 260 [1] of TFEU). In case of non-compliance
with such a judgment the Commission may start another infringement
procedure against that Member State (Article 260 [2] of TFEU). The
abovementioned infringement procedure under Article 258 of TFEU,
the so-called "first round procedure”, differs from the infringement pro-
cedure under Article 260 [2] of TFEU, the "second round procedure”,
as in the latter the Court may impose a penalty payment or a lump sum
upon the Member State in question.

The provisions that enable the Court to impose a penalty payment
or a lump sum on a Member State for a failure to comply with the ”in-
fringement judgment”and eliminate this infringement under Article 226
TEC (present Article 258 TFEU) were introduced into TEC under the
Treaty of Maastricht (1992). Prior to this amendment, if there was non-
compliance with the "infringement judgment” the Commission could
only lodge the "second round complaint”against the Member State under
ex Article 226 of TEC (present Article 258 of TFEU) charging it with
the infringement of ex Article 228 (1) TEU (present Article 260 [1] of
TFEU). The protracted nature of the "second round procedure” as well

as the lack of real sanctions to be imposed for non-compliance with the
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Court’s judgment resulted in considerable delays in the execution of the
judgments passed. A well-known case concerned the export of sheep
meat’ from the United Kingdom to France, which, in the opinion of the
French authorities, threatened the competitiveness of local producers. In
order to end this practice France introduced customs duties and other
limits with the infringement of ex Article 25 TEU (present Article 30
of TFEU) on the free movement of goods. As a result, the Commission
lodged a complaint against France and the Court in its judgement de-
clared assumed infringement*. Because France stated that it would not
comply with this judgment, which in fact occurred, the Commission
started another procedure® against it and also filed for temporary meas-
ures to be imposed by the Court under ex Article 242 of TEC (present
Article 278 of TFEU) in the form of an order banning the export of
sheep meat to France until the end of proceedings. The Court refused to
order a temporary measure claiming that it would only repeat the judg-
ment already passed by it. Finally, this case was not resolved in the court
because as a result of political arrangements France obtained additional
financial support for the meat sector and simultaneously removed trade
barriers. T.C. Hartley aptly observes that in this case France used a proven
charge of infringement to obtain agricultural subsidies*. Formally, the
possibility to pass a judgment imposing a penalty payment or a lump sum
on Member States for not complying with the Court’s judgement was
submitted by the UK delegation to the Intergovernmental Conference
drafting the Maastricht Treaty, but Ole Due, the then-President of the

31 Judgment of the Court of 21 June 1973 in case 79-72 Commission v Italian Republic,
ECR 1973.p. 667.

32 Judgment of the Court of 25 September 1979 in case 232/78 Commission v French
Republic, ECR 1979, p. 2729.

3 Order of 28 March 1980 in case 24 and 97/80 R Commission v French Republic,
ECR 1980, p. 1319.

3 T.C. HARTLEY, Constitutional Problems of the European Union Hart Publishing,
Oxford 1999, p. 109.
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Court, is considered to be the author of this idea. As observed by I.
Kilbey, the analyses made prior to the inclusion of these sanctions in the
Treaty provisions did not indicate ground for imposing penalty payments

or lump sums or reasons for applying two different sanctions®.

2.2.2. Stages of procedure

The procedure concerning non-compliance with the Court’s judg-
ment declaring law infringement by the Member State (the procedure
under Article 260 [2] of TFEU), just like the infringement procedure
(the procedure under Article 258 of TFEU) involves administrative and

judicial stages.

2.2.2.1. Administrative procedure

Before the Treaty of Lisbon came into force, in the initial stage of
administrative procedure the Commission called upon a Member State
to enforce the Court’s judgment declaring the infringement and if this
did not happen it issued a justified opinion in which it established the
final deadline for enforcement®. After the ineffective expiration of this
term the Commission could lodge a complaint against the Member State
to the Court demanding that non-compliance with the Court’s judg-
ment be declared and apply for imposing a penalty payment or a lump
sum upon this state. The Lisbon Treaty has simplified this procedure by
removing the requirement of providing the Member State with a justified

opinion. Currently, following Article 260 (2) of TFEU, before lodging

% 1AN KILBEY, The Interpretation of Article 260 TFEU (ex 228 EC), Europan Law
Review, June 2010, vol. 25, No 3,s. 371.

% Judgments of the Court: of 18 July 2007 in case C-503/04 Commission v Federal
Republic of Germany, ECR 2007 p. 1-6153, point 19; of 9 December 2008 in case
C-121/07 Commission v French Republic (unpublished), point 22; of 4 June 2009 in
case C-109/08 Commission v Hellenic Republic (unpublished), point 15.
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the complaint to the Court, the Commission is only obliged to enable
the Member State to submit its comments.

The provisions of TFEU concerning the penalty payment and
the lump sum are succinct. The only article referring to this subject,
namely Article 260 (2) of TFEU, provides that if a Member State did
not undertake the measures that ensure the enforcement of the Court’s
judgment, the Commission may file an action to the Court which will
include information on the amount of the lump sum and the penalty
payment to be paid by a given Member State as found appropriate by the
Commission in the circumstances. If the Court finds that the Member
State did not comply with its judgment, it may impose a lump sum or
a penalty payment upon it. The provisions of Article 260 (2) of TFEU
also provide that the Commission, lodging a motion to the Court to
impose a penalty payment or a lump sum, determines their amounts,
which must be "appropriate for the circumstances”. Apart from the re-
quirement that the amount of recommended penalties be appropriate
for the circumstances, TFEU does not include provisions concerning the
rules of imposing them. In this situation the Commission applies the
methodology of determining the amount of lump sums and penalty pay-
ments by way of communications. In the light of the EU law catalogue
established in Article 288 TFEU the communications are unnamed acts
of the EU law which are not universally binding (soft law). Currently, the
2005 Communication is applied*’, which replaced the Communications
of 1996 and 1997%.

In the 2005 Communication the Commission, clearly inspired by

Court’s jurisprudence, explained that the penalty payment is an amount

% Communication from the Commission — Application of Article 228 of the EC
Treaty (SEC(2005)1658).

3% The method of calculating penalty payments referred to in Article 171 of TEC
(1996).
% Memorandum on the application of Article 171 TEC (1997), ex Article 228 TEC.
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imposed because of the duration of infringement while the lump sum is
an amount imposed because of the mere fact of that infringement. The
Commission indicated that the amount of both penalties will depend
on the gravity of infringement, duration of infringement period and
the necessity to ensure a deterring effect and presented the reasons that

influence the selection of the kind of penalty and its amount.

2.2.2.1.1. Penalty payment

Following the Commission’s 2005 Communication, the penalty pay-
ment is an amount calculated for each day of delay in the enforcement
of the Court’s judgment, unless a different reference period was adopted
in a given case. The Commission calculates the amount of the penalty
payment by multiplying four criteria: a) the basic rate, b) the indicator
of infringement gravity, ¢) the indicator of infringement duration and
d) indicator "7” .

The current basic rate stands at EUR 600 per day and is updated
every three years. The second criterion, the indicator of infringement
gravity, is determined on the scale of 1-20, depending on the rank
of the EU law rule breached (e.g. fundamental rights and freedoms
guaranteed under the Treaties) and the effects that this infringement
had for the general and individual interest. The Commission also
indicated other premises that will be taken into account in the course
of determining this indicator, which include, among others, the preci-
sion of the formulation of a given provision and the resulting doubts
as regards its interpretation, the precedent nature of the judgment,
the scope of activities taken by Member States in order to enforce
it and the manner of cooperation between the Commission and the
Member State in the course of the procedure. The third indicator,

related to the infringement duration, concerns the period between

% Communication of 2005, point 14.
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the passing of the judgment by the Court under Article 258 of TFEU
and the lodging of the complaint to the Court under Article 260 (2)
of TFEU. This indicator is determined on the scale of 1 to 3 and is
increased by 0.1 for every successive month of non-compliance with
the judgment*. The final multiplier used to determine the amount of
penalty payment is indicator "n”. This indicator is a fixed geometric
mean calculated individually for each Member State whose amount
was based on the value of the Member State’s GDP on the one hand,
and the number of votes in the Council held by this state on the other.

This indicator is also updated every three years.

2.2.2.1.2. Lump sum

Following the 2005 Communication, the lump sum is imposed as
a fixed minimum amount determined by the Commission individually
for each Member State on the basis of its GDP and the number of votes
in the Council. For Poland this amount equals EUR 3.6 million. This
amount is updated every three years.

The amount of the lump sum may also be calculated in another
way, namely by using a standard formula and multiplying: a) the basic
rate, b) the indicator of infringement gravity, ¢) indicator "n” and
d) the duration of law infringement. The amount of the lump sum
is thus calculated in a similar way to the penalty payment but the
difference is that the basic rate for the lump sum is lower and equals
EUR 200 and the duration of law infringement is counted from the
day when the judgment was passed under Article 258 of TFEU until
the day when the law infringement was eliminated and if this did not
happen until the day the judgment was passed under Article 260 of
TFEU*. The Commission stated in the 2005 Communication that

it will determine the amount of the lump sum using this method

# Communication of 2005, point 13.4.

# Communication from the Commission of 2005, point 21.
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if the result obtained in this way exceeds the above indicated fixed

minimum rate.

2.2.3. Judicial procedure

The penalty payment and lump sum characteristics requires the pres-
entation of the Court’s views as regards these penalties and the practice
adopted by the Commission for calculating their amounts on the basis
of the Commission’s communications.

As regards the former, the position of the Court is that the aim of
imposing a penalty payment and a lump sum on a Member State is to
exert economic pressure on it which will make it eliminate infringe-
ment®. The Court in its jurisprudence and the Commission follow-
ing the Courts’ views in its communications differentiate between
the aims attained by both types of penalties declaring that "whereas
imposing a penalty payment does not seem particularly appropriate
to encourage the Member State to eliminate in the shortest possible
time the breach that otherwise would have a tendency to consolidate,
the lump sum is based, to a greater extent, on the evaluation of the
effects of the Member State’s non-compliance with its obligations
as regards private interests and public interest and especially when
the infringement lasted for a longer period from the moment the
judgment declaring it was passed”*. In the court’s opinion the penalty
payment is to encourage the Member State to enforce its judgment
in the shortest possible time while the lump sum, having a deter-

ring and preventive effect as regards the next law infringements,

# Judgments of the Court: of 14 March 2006 in case C-177/04 Commission v French
Republic, ECR 2006, p.1-2461, point 59; 0of 4 June 2009 in case C-109/08 Commission
v Hellenic Republic (unpublished), point 28.

# Judgment of the Court of 12 July 2005 in case C-304/02 Commission v French
Republic, ECR 2005, p. 1-6263.
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is to be financially acute, which results from non-compliance with
the judgment®. In the light of thus defined assumptions the Court
developed the practice of not imposing the penalty payment if the
Member State enforces its judgment after the complaint is lodged
by the Commission under Article 260 (2) of TFEU*. In addition,
when adjudicating on its amount the Court takes into account the
scope of activities taken by the Member State in order to enforce
the judgment*. When the lump sum is imposed, the fact that the
Member State did not comply with the judgment of the Court bears
no importance®.

As regards the position of the Court on the Commission’s practice
of determining the methodology of imposing penalty payments and
lump sums by way of communications (soft law), it accepts it despite
the non-binding nature of communications®. The Court states that the
Commission’s communications are a useful starting point® and con-
tribute to ensuring transparency and predictability of the activities of
this institution and legal security. Despite the objections concerning the
non-binding nature of the Commission’s communications, the Court

takes them into account in the course of imposing penalty payments and

# Judgment of the Court of 4 July 2000 in case C-387/97 Commission v Hellenic
Republic, ECR 2000, p. I-5047, point 90; of 9 December 2008 in case C-121/07
Commission v French Republic (unpublished), point 33; of 4 June 2009 in case
C-568/07 Commission v Hellenic Republic (unpublished), point 46.

% Judgment of the Court of 9 December 2008 in case C-121/07 Commission v French
Republic (unpublished), point 27.

47 Judgment of the Court of 23 November 2003 in case C-278/01 Commission v
Kingdom of Spain, ECR 2003, p. I-14141, point 47.

# Judgment of the Court of 4 June 2009 in case C-568/07 Commission v Hellenic
Republic (unpublished), point 60.

# Judgment of the Court of 4 July 2000 in case C-387/97 Commission v Hellenic
Republic, ECR 2000, p. 1-5047, point 89; of 12 July 2005 in case C-304/02
Commission v French Republic, ECR 2005, p.1-6263, point 103.

% Judgment of the Court of 4 July 2000 in case C-387/97 Commission v Hellenic
Republic, ECR 2000, p. 1-5047, point 89.
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lump sums. For example, just like in the 2005 Communication, the Court
accepts that the amount of penalty payment should take into account
the gravity and duration of infringement as well as the payment abilities
of the Member State and another factor to be taken into account while
applying those criteria should be the outcome that the non-compliance
with the judgment will have for private interests and the public interest
and the degree of urgency in making the Member State comply with
these obligations®'. Just like the Commission, the Court also accepts
that the amount of the lump sum should depend on the duration of the
non-compliance with the judgment, private interests and public interest
infringed and the financial capabilities of the State, while the gravity of
infringement follows from the significance of the provisions infringed
and their effects®. Accepting the Commission’s methodology of calculat-
ing penalty payments and lump sums, the Court, however, in some cases
modifies certain rules. For example, while calculating the amount of the
penalty payment imposed on France, the Court changed the method of
determining the infringement duration indicator declaring that it shall
not be bound by scale (1-3 according to the Commission) or the way
of calculating the duration of law infringement®. Just like the Court
accepts most of the rules concerning the imposing of penalty payments
and lump sums established by the Commission, the Commission in
its Communications also takes into account the rules developed in the

Court’s jurisprudence with regard to them.

°! Judgment of the Court of 10 January 2008 in case C-70/06 Commission v Portuguese
Republic, ECR 2008, p. I-1.

52 Judgment of the Court of 9 December 2008 in case C-121/07 Commission v French
Republic (unpublished), points 61-64, points 77-78.

%3 The Court decided that the calculation of the infringement period multiplier should
take into account the day of examining the complaint by the Court and not, as pro-
posed by the Commission, the day of lodging the complaint by it (see Judgment of
the Court of 14 March 2006 in case C-177/04 Commission v French Republic, ECR
2006, p. 1-2461, point 70).
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The analysis of the Court’s jurisprudence brings us to the conclu-
sion that it interprets the provisions of Article 260 of TFEU and the
Commission’s communications determining the methodology of impos-
ing penalty payments and lump sums with the emphasis on its own
competencies. The way of interpretation adopted, especially as regards
the Commission’s communications, may be explained by the division
of competencies established in Articles 258-260 of TFEU where the
Commission plays the role of a petitioner proposing the amount of sanc-
tions, while the Court’s role is that of an adjudicating body that imposes
them. Nevertheless, in some cases the Court’s interpretation may raise
doubts. For example, in the view of the Court, Article 260 (2) of TFEU
which authorizes the Commission to lodge complaints against Member
States failing to enforce the Court’s judgments and apply for certain
amounts of penalty payments and lump sums and the Court to adjudicate
on their amounts should be understood in such a way that the Court
may impose these penalties also without the Commission’s request. The
Court also considers that Article 260 (2) of TFEU, which provides that
it may impose a lump sum or a penalty payment on Member States, also
entitles it to impose one or both of these penalties at the same time®*.
This view, often criticized as one incompatible with the letter of the
Treaty*, has been adopted by the Commission in the communication
announcing that in each case it will request the Court to jointly impose
the penalty payment and the lump sum.

As regards the practice of imposing penalty payments and lump
sums by the Court, it should be indicated that until 2010 they were

imposed on five Member States in twelve cases. The sanctions were

** Judgment of the Court of 12 July 2005 in case C-304/02 Commission v French
Republic, ECR 2005, p. 1-6263.

> 1. Kilbey, Financial Penalties under Article 228 (2) of TEC: Excessive Complexity?
CMLR 44, pp. 743 -759, 2007; N. Phedon, A.-M. Suren, The Rule of Law in the
EU: What the Numbers Say, EIPASCOPE 2007/2, p. 33.
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imposed on Greece®® and France® in four cases brought against them, on
Portugal®® in two cases and in one case against Spain®’ and Germany®. To
conclude the characteristics of the penalty payment and the lump sum, it
may be indicated that some issues attract special interest of the doctrine.
It is claimed that, as a result of a broad scope of discretion enjoyed
by the Commission as regards instituting and deciding about the next
stages of the procedures under Articles 258 and 260 (2) of TFEU, the
Commission’s activities are hardly predictable, which is criticized in view
of the fact that these procedures are the main instruments that may be
used by the Commission to eliminate the law infringements committed
by Member States. Attention is also brought to the shortcomings in the
design of penalty payments and lump sums, which may be imposed only
because of the non-compliance with the Court’s judgment and, as a result,
the period between the day of infringement and the day of passing the
judgment under Article 258 of TFEU remains unpunished®. Excessive
complexity of the formula used to calculate both types of sanctions,

% Judgements of the Court: of July 2000 in case C-387/97 Commission v. Greece,
ECR 2000, p. I-05047 (Greece 1); of 4 June 2009 r. in case C-568/07 Commission
v. Greece (unpublished) (Greece 2); of 4 June 2009 in case C-109/08 Commission .
Greece (unpublished) (Greece 3); of 7 July 2009 in case C-369/07 Commission v.
Greece (unpublished) (Greece 4).

%7 Judgements of the Courts: of 12 July 2005 in case C-304/02 Commission v. France,
ECR 2005, p. 1-6263 (France 1); of 14 March 2006 in case C-177/04 Commission
v. France, ECR 2006, p.1-2461 (France 2); of 9 December 2008 r. in case C-121/07
Commission v. France, ECR 2008, p. I-9159 (France 3).

%8 Judgements of the Courts: of 10 January 2008 r. in case C-70/06 Commission v.
Portugal, ECR 2008, p. I-1 (Portugal 1); 10 September 2009 in case C-457/07
Commission v. Portugal (unpublished) (Portugal 2).

% Judgements of the Courts of 23 November 2003 r. in case C-278/01 Commission v.
Spain, ECR 2003, p.1-14141 (Spain 1).

8 Judgements of the Courts of 18 July 2007 r.in case C-503/04 Commission v. Germany,
ECR 2007, p.1-6153 (Germany 1).

' ALETTA B. BLOMBERG, European Influence on National Environmental Law

Enforcement: Towards an Integrated Approach, Review of European Administrative
Law 2008; vol. 1, nr. 2, p. 64.
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which takes into account the indicator related with the Member States’
voting powers in the Council as well as the moment of eliminating
the infringement in question as established by the Commission®?, are
questioned. It is also mentioned that the weaknesses of procedures under
Articles 258 and 260 of TFEU are related to their ex-posz character since
they are instituted after the infringement was committed. What is more,
they are long-lasting, formalized and insufficient from the point of view
of the interests of the individuals who, over the course of proceedings,

are deprived of active procedural legitimacy®.

3. Financial corrections

Unlike the penalty payment and the lump sum adjudicated in or-
der to ensure the enforcement of the Court’s judgments declaring that
the Member State infringed the EU law while implementing any EU
policies, financial corrections are imposed in order to eliminate infringe-
ments that occurred only within two EU policies: the common agricul-
tural policy and the cohesion policy®’. Imposing a financial correction

consists in withdrawing, on the basis of the Commission’s decision, EU

8 Tan. Kilbey, Financial penalties under Article 228 (2) EC: Excessive Compexity? CMLR
44, pp. 743-759,2007.

% JAN KOMAREK, Infringements In Application Of Community Law: Some Problems
And (Im)Possible Solutions, Review Of European Administrative Law; Vol. 0, Nr. 1,
pp- 87-98, Europa Law Publishing 2007

% The objectives of both policies are defined by TFEU. The implementation of the
common agricultural policy aims to increase agricultural effectiveness, ensure the
adequate living standard for the rural population, stabilize markets, guarantee the
security of delivery and ensure reasonable prices in deliveries for consumers (Article
38 and the following TFEU). The cohesion policy, on the other hand, is focused on
strengthening EU’s social, economic and territorial cohesion and its harmonious
development, especially by reducing the discrepancy in the development level of in-

dividual regions in Member States (Article 174 and the following of TFEU).
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budget funds transferred to the Member States to cover the costs of
implementing these policies because of the infringement found as re-
gards their spending. The Commission imposes a financial correction
in order to ensure the compliance of the way the EU budget resources
are spent with the provisions established in this regard, which enables
the Commission to take responsibility for the implementation of the
EU budget, as required by Article 317 of TFEU. Therefore it can be
concluded that the penalty payment, the lump sum and the financial
correction have the same objective, which is ensuring that Member States
comply with the EU law in the course of the EU policy implementation,
which is supervised by the Commission following Article 17 (1) of TEU
and Article 317 of TFEU.

The financial correction characteristics should be preceded by a
few comments concerning the rules of financing the implementation
of the common agricultural policy and the cohesion policy. The costs
of running these policies are covered from the EU budget (Article
310 and the following articles of TFEU) where they are included
as funds: the implementation of the common agricultural policy is
funded by the European Agricultural Guarantee Fund (EAGF) and
the European Agricultural Fund for Rural Development (EAFRD),
while the costs of the cohesion policy are covered from the European
Social Fund (ESF), the European Fund of Regional Development
(EFRD) and the Cohesion Fund (CF). The system of financing
the common agricultural policy and the cohesion policy is based on
the reimbursement of incurred costs. It means that Member States
finance the project implementation, send declarations of the costs
incurred to the Commission and then receive the refund of the costs
in monthly payments (from EAGF) or periodical payments (from
EAFRD, EFRD, CF, ESF) (Article 14 of Regulation 1290/05%).

6 Council Regulation (EC) no 1290/2005 of 21 June 2005 on the financing of the
common agricultural policy, O] L 209 of 11.08.2005, p. 1.
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The financial resources of the EU budget that ensure the im-
plementation of the common agricultural policy and the cohesion
policy are spent by way of the so-called ‘shared management’, which
is one of the methods of EU budget implementation. It consists in
the shared implementation of the EU budget® by the Commission
and Member States, taking into account the established division of
tasks. Member States are obliged to adopt the law and take neces-
sary measures to protect the Union’s financial interests (Article 325
of TFEU, ex Article 280 of TEC) and especially to ensure that the
activities financed from the EU budget are indeed implemented prop-
erly, to prevent frauds and irregularities and to recover the amounts
unduly paid. To this end Member States undertake controls, estab-
lish internal control systems and, if necessary, conduct the judicial
procedure (Article 53-53 b of the Financial Regulation®). Specific
tasks of Member States resulting from the EU budget spending in
the framework of the shared management have been described more
precisely in the sectoral regulations adopted in order to implement
the common agricultural policy and the cohesion policy. These tasks
may be divided into two groups: the first one involves the obliga-
tions of Member States to carry out certain activities with regard to
the irregularities, namely to detect and prevent such irregularities, to
recover the amounts unduly paid as a result of the irregularities and
to inform the Commission about the detected irregularities and the
course of administrative and judicial procedures followed in those
cases. The second group includes the obligation to establish manage-

ment and control systems and ensure their effective operation.

6 The financial law provides that budget implementation consists in carrying out the
tasks aiming to meet public needs by making expenditure and collecting income for
the budget. C. Kosikowski (ed.), Finanse publiczne i prawo finansowe [Public Finance
and Financial Law], Warszawa 2000, p. 183.

7 Council Regulation (EC, Euratom) no 1605/2002 of 25 June 2002 on the Financial
Regulation applicable to the general budget (O] EC L 248 of 16.09.2002, p. 1).
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It has been noted that the first group of Member States’ obli-
gations carried out in relation to the spending of EU funds using
shared management focuses on the concept of an irregularity, which
is defined in Article 1 (2) of Regulation 2988/95%. Following this
provision an irregularity is any infringement of the Community law
provisions resulting from an act or omission by an economic operator,
which has, or would have, the effect of prejudicing the general budget
of the Communities or budgets managed by them, either by reduc-
ing or losing the revenue accruing from the own resources collected
directly on behalf of the Communities, or by an unjustified item of
expenditure. This provision should be understood in the context of
changes introduced by the Lisbon Treaty under which the European
Union replaced the European Community and became its legal suc-
cessor (Article 1 [3] of TEU). In this light it may be concluded
that the essence of an irregularity is the breach of the EU law by
an economic operator. The definition of an economic operator was
included in Article 7 of Regulation 2988/95 which provides that it is
a natural person, a legal person or another operator with legal capacity
conferred upon by the national law that has committed an irregularity
or a person who has borne the responsibility for irregularities or the
obligation of preventing them.

Other premises of an irregularity concern the conduct of this opera-
tor, which may consist both in taking and abandoning actions, and effects
of such conduct. It is necessary for this conduct to cause or be able to
cause damage in the EU budget or the budgets managed by the Union.
The idea of "damage” used in the aforementioned definition means fi-
nancial loss that these budgets were exposed to. The actual occurrence
of damage is not a necessary premise to qualify certain conduct as an

irregularity because a possibility of its occurrence is sufficient. Damage

68 Council Regulation (EC, Euratom) no 2988/95 of 18 December 1995 on the pro-
tection of financial interests (O] EC L 312 of 23.12.1995, p. 1).
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which is a result of an irregularity may include a reduction or loss of the
State’s own resources transferred to the EU budget or an unjustified
expenditure from that budget.

The other group of the Member States’ tasks carried out in con-
nection with the spending of EU funds in the framework of the
shared management focuses on the management and control system.
Although this concept has not been defined in the EU regulations,
the regulations define the tasks that this system must carry out (e.g.
ensure the statement of assurance of the paying agency accounts or
carry out specified types of controls, etc.) and the requirements con-
cerning the institutions that perform them (e.g. paying agencies and
certifying bodies in the framework of the common agricultural policy
or audit, managing and certifying institutions in the framework of the
cohesion policy) (Article 9 of Regulation 1290/05, Articles 58-62 of
Regulation 1083/06%). It may thus be concluded that the management
and control system involves both the national institutions established
to implement the tasks related to the management and control of the
EU budget financial resources spent on the implementation of the
common agricultural policy and the cohesion policy and the tasks
carried out by these institutions.

While implementing the EU budget in the framework of the shared
management, the Commission is obliged to ensure that these funds are
spent by the Member States in accordance with the provisions of the law.
To this end the Commission checks the existence and effectiveness of
the functioning of national management and control systems including
the activities undertaken by Member States in relation to irregularities. If

the infringements of certain EU provisions are found, the Commission

8 Council Regulation (EC) no 1083/2006 of 11 July 2006 laying down general pro-
visions on the European Regional Development Fund, the European Social Fund
and the Cohesion Fund and repealing Regulation (EC) no 1260/1999 (O] EU L
210 of 31.07.2006, p. 25).

118



JUSTYNA EACNY

may delay the payment for the Member State (suspend the payment) and
impose a financial correction (Article 9 of Regulation 1290/05, Articles
14 [2], 70, 99 of Regulation 1083/06).

The essence of shared management boils down to the fact that the
Commission’s obligations related to the responsibility for the EU budget
implementation (Article 317 of TFEU) in the scope of spending the
funds earmarked for the implementation of the common agricultural
policy and the cohesion policy are transferred to be carried out by the
Member States while the Commission is equipped with the instruments
that enable it to enforce the performance of these obligations, which

includes financial corrections.

3.1. Administrative procedure

A financial correction is imposed on the Member State by the
Commission in the form of a decision (Article 288 [4] of TFEU) that
may be appealed against to the Court under the action for annulment
under Article 263 of TFEU. It means that the procedure of imposing it,
just like the procedure leading to the adjudicating of a penalty payment
or a lump sum (Article 260 [2] of TFEU) has two stages: the stage
preceding the correction that may end with the Commission’s decision
imposing a financial correction and, if it is appealed against, the stage
of its judicial control by the Court. The differences in the way of imple-
menting the common agricultural policy and the cohesion policy justify
the separation of the discussion related to the procedures of making

financial corrections within both policies.

" The Commission also ensures that the sums not spent by Member States in the
designated period be returned to the EU budget (the return of the first payment and
automatic cancellation of obligation).
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3.1.1. Financial corrections in the ﬁamework of the
common agricultural policy

3.1.1.1. Premises for making a ﬁnancial correction

The regulations defining the rules of implementing the common
agricultural policy specify positive and negative premises of imposing a
financial correction, which, respectively, enable or eliminate the exclusion
of expenses incurred with the infringement of the EU law from the EU
budget (EAGF and EAFRD).

The positive premise for the imposing of a financial correction is
specified in Article 9 (2) of Regulation 1290/05, in accordance with
which the Commission, while ensuring that Member States check
whether the expenses incurred from EAGF and EAFRD are legal
and correct, applies the required financial corrections, especially in
the event of inefficiency of management and control systems. The
negative premise as regards the imposing of a financial correction is a
ban to exclude from the EU budget financing the expenses made 24
months before the day when the Commission provided the Member
State with a written notification about the control results (Article 31
[4] of Regulation 1290/05). Ratio legis of this provision is explained
in point 24 of the preamble of Regulation 1290/05 which provides
that in order to grant to Member States legal and financial guarantees
as regards the expenses incurred in the past, a maximum period for
the Commission to assess whether non-compliance with the rules
has financial effects, needs to be established. The ban to exclude the
expenses from the EU budget financing by the Commission following
from the expiry of the deadline may be compared to the institution
of time limitation. The application of this ban is however excluded
in three cases. The following must be excluded from the EU budget

financing: first of all, the expenses incurred as a result of irregularities;
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secondly, as a result of infringement in the area of state aid with
respect to which the Commission has launched the procedure under
Article 108 of TFEU or the infringement leading to the lodging of
the complaint by the Commission against the Member State under
Article 258 of TFEU; or thirdly, as a result of the infringement of
control obligations established in Regulation 485/087. As it is impos-
sible to exclude from the EU budget financing the expenses incurred
as a result of this kind of law infringements although the period of 24
months has expired, it may be concluded that they were considered
as especially significant infringements.

Following Article 31 (2) of Regulation 1290/2005 the
Commission estimates the amounts subject to the exclusion from
EU financing because the expenditure was made without the con-
formity with the law taking into account, in particular, the gravity
of non-compliance recorded, the nature and gravity of infringement
and the financial loss suffered by the Union. The application of
such generally formulated premises that influence the amount of
financial correction imposed by the Commission may cause dif-
ficulties, especially if the reason for imposing is the management
and control system insufficiency whose nature, gravity and financial
consequences are usually difficult to determine. In this state of af-
fairs the Commission, just like in the case of penalty payment and
lump sum adjudicated on the basis of Article 260 of TFEU, adopted
the practice of defining the methodology used to determine the
amounts of financial corrections in the form of non-binding sources
of law, namely guidelines. These guidelines will be presented in a

further part of this paper (see 3.1.3.2).

"t Council Regulation (EC) no 485/2008 of 26 May 2008 on the Member States’
scrutiny of transactions forming part of the system of financing by the European

Agricultural Guarantee Fund (Codified version), OJ L 143 of 3.06.2008, p. 1.
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3.1.1.2. Conﬁ)rmity clearance as a ﬁnancial correction
procedure

Within the common agricultural policy a financial correction is made
after the conformity clearance procedure has been held (Article 31 of
Regulation 1290/05). The characteristics of this procedure should be pre-
ceded by information that besides such procedures as annual clearance of
the accounts of the accredited paying agencies (Article 30 of Regulation
1290/05) and for suspension of payments (Article 17, Article 17a and
Article 27 of Regulation 1290/05), conformity clearance is one of the
procedures that the Commission uses to examine the way of spending
EU budget resources by Member States and may undertake supervisory
activities. These procedures have complementary functions but they are
independent of each other.

The conformity clearance procedure begins with a letter from the
Commission informing the Member State about the results of the audit
indicating possible infringements in the course of spending funds and
defining the required measures related to it that will lead to the compli-
ance with regulations. Within two months from the day of receiving
a notification or in a longer term the Member State may present its
position as regards the indicated infringements to the Commission.
After the expiry of this term the Commission calls a bilateral meet-
ing with an aim to reach an agreement specifying the infringement,
the financial loss suffered by the EU budget as a consequence and the
measures recommended to the Member State. The Member State, within
two months from receiving a protocol from this meeting or in a longer
term approved by the Commission, may provide additional information
concerning the alleged infringement. The information provided after
this term is not taken into account by the Commission unless the delay
is caused by other, exceptional circumstances. The aim of this stage is, as

observed by the Court, discussing all these issues that should be taken
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into account when the Commission takes its decision, although the views
expressed by it at this stage are not binding in the later stages of the
procedure”. Next, the Commission presents the Member State with a
notification specifying the expenses that should be excluded from the
EU budget financing and then the Member State may refer the case
to the Conciliation Body”. The Conciliation Body accepts the case for
examination when the amount that the Commission intends to exclude
from the EU budget financing exceeds one million euro or amounts to
more than 25% of annual expenses of this state as defined within one
budget item™. The conciliation procedure may last up to four months
from the day of submitting the case to the Conciliation Body and if
there is no agreement reached within this term, the procedure has failed
(Articles 11-16 of Regulation 885/2006).

The Court consistently draws attention to the necessity of ensuring
procedural guarantees for Member States in the course of the conformity
clearance procedure. It emphasizes that in the course of this procedure
the Member State’s procedural situation is worse than in the course of
the procedure of the clearance of accounts” because it is to a lesser extent

involved in the process of preparing the final decision. This is why the

72 Judgment of the Court of 18 September 2003 in case C-346/00 United Kingdom v
Commission , ECR 2003, p. I-09293, points 69-70, point 72.

3 The Conciliation Body shall be composed of five members, nationals of differ-
ent Member States, selected among eminent persons offering every guarantee of
independence and who are highly qualified in matters regarding the financing of
the common agricultural policy, including rural development, or in the practice of
financial audit. The names of the members of the Conciliation Body shall be pub-
lished in the ‘C’ series of the Official Journal of the European Union (Article 13 of
Regulation 885/2006).

7 Judgment of the Court of 19 September 2002 in case C-377/99 Federal Republic of
Germany v Commission , ECR 2002, p.1-7421, point 66.

™ As regards the procedure of conformity clearance see J. EACNY, Administracyjna
ochrona intereséw finansowych Wspélnoty w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej
[Administrative Protection of the Community Financial Interests within the Common

Agricultural Policy], EPS 2007, no 2, p. 12.
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conciliation procedure and other procedural solutions like, e.g. establish-
ing the deadlines for submitting documents by the Member State to the
Commission, are considered important guarantees of respecting the right
of defence granted to Member States and the provisions establishing this
kind of legal measures may not have narrow interpretation. But the Court
explains that procedural guarantees must be used by the Member State
with respect to the rule of reason and the State my not take an exclusively
formal position in its contacts with the Commission if the circumstances of
the case demonstrate that its procedural laws were fully respected”.

The conformity clearance procedure ends with a decision deter-
mining the amount excluded from the EU budget financing because it
was used to cover the expenses made without the conformity with the
law (Article 31 [2] of Regulation 1290/2005). This decision includes a
justification (Article 296 TFEU) which does not have to be detailed if
the Member State was involved in the process of preparing it and was
aware of the reasons behind such a decision”.

The amounts excluded from the EU budget financing are deducted
from the payments transferred by the Commission to the Member State
or, if a deduction is not possible, they are recovered through a recovery
order. Recovering the amounts by the Commission as a result of the

financial correction imposed on a Member State is independent of the

76 Judgment of the Court of 24 January 2002 in case C-170/00 Finland v Commission,
ECR 2002, p. I-1007, point 32.

77 Judgments of the Court: of 4 July 1996 in case C-50/94 Hellenic Republic v Commission,
ECR 1996, p.1-03331, point 9; of 21 January 1999 in case C-54/95, Federal Republic
of Germany v Commission, ECR 1999, p. I-00035, point 91; of 14 December 2000
in case C-245/97 Federal Republic of Germany v Commission, ECR 2000s, 1-11261,
point 48; of 6 March 2001 in case C-278/98 Kingdom of Netherlands v Commission,
ECR 2001, p. I-1501, point 119; of 22 November 2001 in case C-147/99 Italian
Republic v Commission, ECR 2001, p. I-08999, point 57; of 21 March 2002 in case
C-130/99, Kingdom of Spain v Commission, ECR 2002, p. I-3005, point 125; of 19
June 2003 in case C-329/00 Kingdom of Spain v Commission, ECR 2003, p.1-6103,
point 83.
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recovery procedures applied by this Member State with regard to the
beneficiaries of these funds. Thus, the Member State may not execute
recovery procedures with regard to beneficiaries conditional on the in-
stitution of the procedures aiming to recover the funds from it by the
Commission. The Court considers that the Commission’s procedures
aiming to recover the funds from the Member State are supplementary
and additional to the procedures of recovery undertaken by the Member
State with regard to beneficiaries™.

As regards the practice of the conformity clearance procedure, it
may be long-term because the period from sending information by the
Commission about the intention of conducting an audit in the Member
State to the issuing of the decision imposing a financial correction lasts,
on average, over 18 months”. The data provided by the Commission
shows that in 2007 it conducted 158 audits in Member States and discov-
ered infringements in about one third of the examined cases. Every year
the Commission issues 2-3 conformity clearance decisions. For example
in 2007 it issued three decisions which imposed financial corrections
amounting to euro 285.3 million (Decision 2007/243/EC of 18 April
2007), euro 145.2 million (Decision 2007/647/EC of 3 October 2007)
and euro 256.3 million (2008/69/EC of 20 December 2007). These cor-
rections were imposed on France, Greece, Spain, the Netherlands, Italy
and the United Kingdom. The highest financial correction amounting
to euro 183.9 million was imposed on Spain because it failed to conduct
controls or conducted inadequate controls as regards the level of produc-
tion and income achieved by beneficiaries, which was used as a basis for

the level of financial aid paid out to them, and also because of defects

78 Judgment of the Court of 22 January 2004 in case C-271/01 Ministero delle Politiche
Agricole e Forestali p. Consorzio Produttori Pompelmo Italiano Soc. Coop. arl. (COPPI),
Rec 2004, p. I-1029, points 44-46.

7 The clearance of accounts procedure. European Commission Directorate-General

for Agriculture. 2000.
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in the controls of olive oil production equipment. The lowest financial
correction was imposed on France (euro 8.7 million) for the shortcom-
ings in the controls of technical issues and accounting that lasted over
30 months. The reasons for imposing the remaining financial correc-
tions included: persistent lack of compliance with terms of payment for
beneficiaries, inefficient functioning of the I'T system for agricultural
plot identification required for the release of direct payments, delays
and insufficient number of on-the-spot controls, incorrect premises for
the qualification of operators as producers organizations and constant
exceeding of quotas for tobacco production leading to overproduction®.
The Commission declares that it employs the option of imposing fi-
nancial corrections relatively seldom because they are, it its opinion, a

mechanism of last resort.

3.1.2. Financial corrections in the framework of the
cohesion policy

For the first time the financial correction mechanism in the cohesion
policy was provided for 2000-2006 programming period. Prior to that,
the aims similar to those currently performed by the financial correction
were achieved by the provisions authorizing the Commission to cancel
Community aid applied when an irregularity or an important change in
the nature of or implementation conditions for the financed project, not

approved by the Commission, was discovered®. The relevant literature

80 Commission staff working document accompanying the 25th annual report on
monitoring the application of community law (2007) — Situation in the different
sectors {COM(2008) 777 final} {SEC(2008) 2855} SEC/2008/2854 final, pp. 68 — 69.

81 Article 24 Council Regulation (EEC) No 4253/88 of 19 December 1988, laying
down provisions for implementing Regulation (EEC) No 2052/88 as regards coor-
dination of the activities of the different Structural Funds between themselves and
with the operations of the European Investment Bank and the other existing finan-

cial instruments, OJ L 374, 31.12.1988, p. 1.
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described the financial correction mechanism within the cohesion policy
as modelled on the application of financial corrections within the com-
mon agricultural policy®.

The characteristics of the financial correction imposed within the
cohesion policy should be preceded by the comments concerning the
financing of this policy. The funds for the implementation of the cohe-
sion policy come from the EU budget where they are grouped under the
following funds: the European Fund of Regional Development (EFRD),
the European Social Fund (ESF) and the Cohesion Fund (CF). The
resources from these funds co-finance, together with public and private
national funds, the expenses incurred by the beneficiaries in order to
implement the projects selected by the Member State. These projects are
implemented in the framework defined by the operational programme.
The operational programme is a plan developed by a Member State and
approved by the Commission defining the aims that are to be achieved by
means of the funds from EFRD, ESF and CF.The Commission finances
operational programmes through advance payments, interim payments
and the final payment of the balance clearing the entire programming
period, which currently lasts seven years (2000-2007).

In the cohesion policy, just like in the common agricultural policy,
apart from the financial correction, there are other mechanisms used by
the Commission if an infringement is found in the course spending the
EU budget financial resources (EFRD, ESF and CF). In such a situation
the Commission may interrupt the payment deadline (Article 91 of
Regulation 1083/06) or suspend the payment (Article 92 of Regulation
1083/06) and, if the funds are not spent within the specified term, auto-
matically de-commit the budgetary obligation (Article 93 of Regulation
1083/06).

82 A. PRATLEY, Budgetary Control in the European Union: Strengths and Weaknesses
[in:] R. Levy (ed.) Managing, Monitoring, and Evaluation the EU Budget. Internal
and External Perspectives, Maastricht 1999, p. 102.
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3.1.2.1. Premises ﬁ)r making a ﬁnancial correction

The premises for imposing a financial correction in the cohesion
policy are defined in Article 99 (1) of Regulation 1083/06. The first
one concerns the detection of a serious defect in the management
and control system by the Commission which involves the risk con-
cerning EU budget resources paid out before this defect is revealed.
Although provisions do not specify the type of risk caused by this
defect, in the light of the provisions concerning the spending of EU
budget resources on the implementation of the cohesion policy, it may
be assumed that the risk results from the fact that the EU budget
resources were paid out without the conformity with the law, so there
were irregularities in the course of their spending (Article 1 [2] of
Regulation 2988/95).

Another reason for imposing a financial correction is finding
that the certified statement of expenditure includes an incorrect
expenditure that was not withdrawn until the day of instituting the
procedure of imposing a financial correction by the Commission
(Article 99 [1] [b] of Regulation 1083/06). In this case it needs to
be established that the certified statement of expenditure presented
to the Commission by the Member State in order to obtain an in-
terim payment or a final payment includes the incorrect expenditure
which was not detected by it and, moreover, that the State confirmed
the legality and correctness of this expenditure despite the fact that
it was incorrect.

The third reason for imposing a financial correction concerns the
infringement of obligations as regards financial corrections made by
a Member State, as specified in Article 98 of Regulation 1083/06.
It needs to be explained that imposing a financial correction is not
exclusively the task of the Commission but also of the Member

States. The reason for their imposing which is common for both the
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Commission and the Member State is the detection of an irregularity,
thus financial corrections play a similar role to restitution because
they aim to withdraw the EU budget financing for the expenses
made without the conformity with the law. The financial correction
imposed by the Commission differs, however, from the financial cor-
rection imposed by Member States as regards a few elements. Firstly,
there is a different scope of discretion because the Commission has a
right to impose a financial correction while the financial correction
imposed by the Member State is its obligation whose infringement
is hedged around with the risk of imposing the financial correc-
tion on the Member State by the Commission (Article 99 [1] [c] of
Regulation 1083/06). Secondly, which should be emphasized, while
imposing the financial correction by the Commission means that
the amount of this correction must be returned to the EU budget
(the so called "net financial correction”), whereas the amount of the
financial correction imposed by the Member State may be used again
by this State in the relevant operational programme by 31 December
2015 (Article 98 [2] of Regulation 1083/06) (the so-called "no-net
financial correction”). It means that if a Member State discovers that
there were some irregularities in the course of the implementation
of projects or operational programmes and then imposes a financial
correction withdrawing the EU contribution from irregular expenses,
it may re-allocate the funds in other projects implemented within the

relevant operational programme by 31 December 2015%.

8 Reusing the resources of the funds released as a result of imposing the financial
correction is limited in two ways. Firstly, The public contribution cancelled may
not be reused for the operation or operations that were the subject of the correc-
tion. Secondly, when the financial correction is made for a systemic irregularity, the
resources released my not finance the projects implemented as part of the priority
axis of the operational programme where the irregularity occurred; moreover, the
Member State is obliged to extend the scope of control to all projects liable to be
affected (Article 98 [2-4] of Regulation 1083/06).
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3.1.2.2. Amount of financial correction

As regards the way of calculating the amount of financial correction
imposed on a Member State by the Commission, there are two stages: the
determination of the basis for the calculation of the amount of financial
correction and the determination of its amount®.

The first stage ends with establishing whether the basis for the cal-
culation of the amount of financial correction will be an extrapolated
value or a flat-rate value and the corrections imposed are, respectively, an
extrapolated and a flat-rate correction (Articles 99 [2] [3] of Regulation
1083/06). It may be assumed that imposing a financial correction on
the basis of an extrapolation or a flat rate is a result of seeking a bal-

ance between the necessity to withdraw the funds incurred without the

8 The only type of the financial correction whose amount has been defined by the
provisions of law is the correction made because of the infringement of the addi-
tionality principle (Article 15 of Regulation 1083/06). According to the principle
of additionality, Member States should ensure a certain level of national funding
which partially covers the operational programme implementation costs. The con-
ditions of making financial corrections when the additionality principle is breached
have been provided for in Article 99 (5) of Regulation 1083/06 and Article 38 of
Regulation 1828/06. Following Article 99 (5) of Regulation 1083/06, if Member
States do not fulfil their obligations related to the verification of compliance with
the conditions specified in Article 15 (4) of Regulation 1083/06, the Commission
may, proportionally to the degree of infringement of these obligations, make a
correction by cancelling the contribution of Structural Funds earmarked for this
Member State. The rate of financial correction made in this case has been specified
in Article 38 of Regulation 1828/06 where it is also reserved that this amount may
not exceed 5% of the Structural Funds allocation for the full programming period
for the Member States included in Objective 1.”Convergence”. The rate of financial
correction is calculated by subtracting 3 percentage points from the difference be-
tween the agreed target level and the level achieved, expressed as a percentage of the
agreed target level, and then dividing the result by 10. The financial correction shall
be determined by applying that rate of financial correction to the Structural Fund
contribution to the Member State concerned under the convergence objective for
the full programming period. If the difference between the agreed target level and
the level achieved, expressed as a percentage of the agreed target level, referred to in
paragraph 2, is 3% or less, no financial correction shall be made (Article 38 [2-4] of
Regulation 1083/06).
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conformity with the law from the EU budget and the difficulty to evalu-
ate the actual damage as regards these funds.

The Commission makes the decision as regards the basis for the
calculation of the amount of financial correction on the basis of indi-
vidual cases of irregularities taking into account the systemic nature of
a given irregularity (Article 99 of Regulation 1083/06). The provisions,
however, do not indicate how these premises influence the choice of the
basis for the calculation of financial correction (extrapolation or flat rate).
In this respect the Commission guidelines are helpful as they present
the interpretation of provisions as regards the imposing of financial cor-
rection, as adopted by the Commission as well as the methodology used
to this end.

At the second stage the amount of financial correction is determined.
While establishing it, the Commission is obliged to apply the premises
connected with the irregularity discovered and the defects of the opera-
tional system. As regards the premise related to the irregularity it has
been established that the nature and gravity of the irregularity detected
influence the amount of financial correction. Bearing in mind that an
irregularity is the EU law infringement that results or may result in dam-
age to the EU budget resources (Article 1 [2] of Regulation 2988/95) it
may be assumed that the nature and the gravity of the irregularity depend
on the gravity of EU law infringement and the size of the potential or
actual damage in the EU budget. As regards the scope and consequences
of the operational programme defects, as the second premise that affects
the amount of financial correction, it should be indicated that the concept
of an operational programme defect does not feature in the provisions
concerning the imposing of a financial correction, which employ the
concept of defect in the management and control system. But there is
a functional relationship between these concepts because the manage-
ment and control system is an indispensible element of the operational

programme functioning.
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3.1.2.3. Procedure of making a financial correction

The procedure of imposing financial corrections in the cohesion
policy is very similar to the conformity clearance procedure used in the
common agricultural policy. This procedure begins with providing a
Member State with the results of audits carried out by the Commission
including provisional conclusions. The Member State may submit com-
ments as regards provisional conclusions within two months or, in justi-
fied cases and following the Commission’s approval, after this term, but
not exceeding another two months. Exceeding the deadline for submit-
ting comments by the Member State as regards provisional conclusions
frees the Commission from the obligation of taking them into account
at the later stage of the procedure (Article 100 of Regulation 1083/06).

It a Member State does not accept provisional conclusions, it is
called on by the Commission to participate in the hearing whose aim
is to achieve agreement. What is important, if such an agreement is
reached, the Member State my use the contentious financial resources
again, following the rules it applies in the case of the self-imposed fi-
nancial correction ("no-net financial correction”), (see 3.1.2.1.). However,
when the agreement is not reached, the Commission decides to impose
a financial correction within 6 months from the day of hearing, taking
into account the information and comments submitted to it. If there is
no hearing, the six-month period begins two months after the day of
invitation sent by the Commission to the Member State (Article 100
[3-5] of Regulation 1083/06). In this case the amount of funds specified
in the Commission’s decision imposing a financial correction is excluded
from the operational programme and the Member State may not use the
tunds again ("net financial correction”).

Justlike in the course of the conformity clearance procedure applied
in the common agricultural policy, the amount of financial correction

imposed in the framework of the cohesion policy is also deducted from
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the next interim payment made for the Member State®. If deduction
is impossible at the end of the programming period, the amount is re-
covered by way of a recovery order (Article 102 of Regulation 1083/06).
Imposing a financial correction within the cohesion policy, just like in the
common agricultural policy, is without prejudice to the Member State’s
obligation to carry out recovery procedures against the beneficiaries of
funds (Articles 98 [2] and 101 of Regulation 1083/06). The feature that
differentiates financial corrections imposed as part of both policies is
that in the cohesion policy there is no period whose exceeding makes it
impossible for the Commission to exclude the expenses incurred without
the conformity with the law from the EU financing (see 3.1.1.1).
Summarizing the characteristics of the procedure of imposing a fi-
nancial correction it should be mentioned that it is based on negotiations:
the Commission indicates the amount of expenses that it intends to
exclude from the EU budget financing because of specific infringements
in the course of its spending, but the Member State may, within cer-
tain specified timeframes, undermine these infringements, their gravity
and scale as well as the amount of financial correction planned by the
Commission with regard to them. EU provisions link important financial
consequences with the result of the conciliation procedure encourag-
ing the Member State to achieve an agreement because in this case it
maintains the right to use the contentious sums within the implemented

operational programmes again ("no-net financial correction”).

8 p. CRAIG, EU Administrative Law, Oxford University Press 2006, p. 93; H. JAHNS,
Komentarz do aktow prawnych regulujgcych wdrazanie funduszy strukturalnych i
Funduszu Spdjnosci 2007-2013 [A Commentary to the Acts of Law Regulating the
Implementation of Structural Funds and the Cobesion Fund 2007-2013], Ministry of
Regional Development, Warszawa 2008; A. JANKOWSKA, T. KIERZKOWSKI,
Fundusze strukturalne Unii Europejskiej. Komentarz do rozporzgdzenia Rady Unii
Europejskiej nr 1260/1999 z 21 czerwca 1999 r. wprowadzajgcego ogolne przepisy doty-
czqce funduszy strukturalnych [Structural Funds of the European Union. A Commentary
to the Regulation of the EU Council no 1260/1999 of 21 June 1999 laying down general
provisions on the Structural Funds], Warszawa 2005.
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3.1.3. The Commission’s scope of discretion

3.1.3.1. Making a financial correction — the Commissions
right or obligation?

The EU law regulations do not make it clear whether impos-
ing a financial correction is the Commission’s right or obliga-
tion. The common agricultural policy regulations provide that
the Commission decides about the amounts excluded from the
EU financing if it established that the spending from EAGF and
EAFRD has been made with no compliance with the EU rules
(Article 31 of Regulation 1290/05). But following the cohesion
policy regulations, the Commission may make a financial correc-
tion by cancelling all or a part of EU contribution if it confirms
the occurrence of premises specified in Article 99 of Regulation
1083/06. While the common agricultural policy provisions may
suggest that imposing a financial correction is the Commission’s
obligation ("the Commission decides (...), if it confirms”) the for-
mulation of the cohesion policy provisions may lead to an opposite
conclusion, namely that it is the right of the Commission ("the
Commission may make financial corrections (...) if it confirms”).
However, taking into account the fact that financial corrections
made as part of the common agricultural policy and the cohesion
policy have the same function of restitution related to the removal
of EU law infringement, when the Commission’s discretion is
determined, it is helpful to refer to the jurisprudence of the Court
as regards this issue.

In its judgments concerning the common agricultural policy
the Court has declared many a time that EU regulations enable
the Commission to cover, within the resources financing the im-

plementation of this policy, only the expenses made in line with
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EU regulations®. In its justification of this decision the Court
indicated the differences between the conformity clearance proce-
dure employed in the common agricultural policy and the infringe-
ment procedure instituted under present Article 258 of TFEU.
In the Court’s opinion both procedures are independent of each
other, achieve different aims and are governed by different rules.
While conducting the infringement procedure under Article 258
TFEU, the Commission may withdraw from it if it decides that
the Member State has stopped the alleged law infringement. As
regards the conformity clearance procedure such withdrawal is
not possible and the Commission must impose a financial cor-
rection on the Member State if the expenses which this State
applies for to be financed were made in default of law. The Court
accepts that the aim of the conformity clearance procedure is
not only to establish the legality of expenses incurred within the
common agricultural policy, but also to establish the resultant
division of financial obligations between the Member State and
the Union. In this regard the Commission, in the opinion of the
Court, does not have the discretionary powers that would permit
to the Commission non-application of the regulations defining
the division of financial obligations. The Court emphasizes that
the aim of imposing a financial correction is to ensure that the EU
budget funds are not burdened with the amounts whose spending

does not contribute to achievement of the aims specified in the EU

8 Judgments of the Court of 17 October 1991 in case C-346/89 Italian Republic v
Commission, ECR ECR 1991, p.1-5057, point 14 and point 15; of 25 February 1988
in case C-327/85 Kingdom of the Netherlands v Commission, ECR ECR 1988, p.
1065, point 24 and point 25; of 17 October 1991 in case C-342/89 Federal Republic
of Germany v Commission, ECR 1991, p.1-5031, point 14 and point 15; of 8 January
1992 in case C-197/90 Italian Republic v Commission, ECR 1992, p. I-1, point 38;
of 24 January 2002 in case C-118/99 French Republic v Commission, ECR 2002, p.
1-747, point 38; of 9 June 2005 in case C-287/02 Kingdom of Spain v Commission,
ECR 2005, p. I-5093, point 34.
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law®”. Advocate General F.G. Jacobs, referring to the obligation of
excluding EU financing, declared that the possibility of invoking
the freedom of discretion by the Commission in the situation
when national practice is considered inappropriate, would expose
the aims defined in Community law to danger. The aims referred
to by Advocate General concern ensuring the compliance with
the law of conducting financial interventions from the EU budget
resources while ensuring the same competition conditions for all
entrepreneurs®®. Similar reasoning has been adopted by Advocate
General L.A. Geelhoed who, citing the jurisprudence of the Court,
said that if it is impossible to establish the scope in which the
national funds not complying with the EU law caused the increase
of spending from the European Agricultural Guarantee Fund (this
fund was replaced by ERDF and EAFRD) the Commission has no
choice but to disallow all the expenditure in question®.

The Court considers that the rule that enables only the expenses
incurred following the EU law to be covered by EU budget is also
applied in the area of the cohesion policy, as proven by case C-199/03
Ireland v Commission concerning the financial correction imposed

because of the infringement of the additionality principle®. In this

¥ Judgments of the Court of 6 October 1993 in case C-55/91 Iralian Republic v
Commission, ECR 1993, p. I-4813, point 67; of 11 January 2001 in case C-247/98
Hellenic Republic v Commission, Rec 2001, p. I-1, points 13-14; of 9 January 2003
in case C-157/00 Hellenic Republic v Commission, ECR 2003, p. I-153, point 44; of
9 September 2004 in case C-332/01 Hellenic Republic v Commission, ECR 2004, p.
1-7699, point 63.

8 Opinion of Advocate General F. G. Jacobs delivered on 22 January 2004 in case
C-332/01 Hellenic Republic v Commission, ECR 2004, p. 1-7699.

8 Opinion of Advocate General Geelhoed delivered on 6 March 2001 in case
C-375/99 Kingdom of Spain v Commission, ECR 2001, p. I-5983, points 21 — 25.

% Judgments of the Court of 15 September 2005 in case C-199/03 Ireland v the
Commission, ECR 2005, p. I-8027, point 26; of 22 May 2007 in case T-500/04 I1C
Informations-Industrie Consulting GméH, ECR 2007, p. I1-01443, point 96.
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case the Court referred to its judgments issued in the sphere of the
common agricultural policy and declared that the principles devel-
oped in the area of this policy may also be applied in the funding of
projects from the ESF resources financing the implementation of the
cohesion policy.

But the analysis of the Court’s jurisprudence demonstrates that
the Court did not develop a uniform position on the issue of the
Commission’s discretion as regards imposing financial corrections.
The Court’s views demonstrating that the scope of powers granted to
the Commission in this area is insignificant and that it is obliged to
impose a financial correction every time it finds an expense that is not
compliant with the EU law may be contrasted with the Court’s theses
that demonstrate that the scope of powers enjoyed by the Commission
in this area is broader and imposing a financial correction is not its
obligation but its right. For example, in case C-287/02 Kingdom
of Spain v Commission the Court stated that ”if the Commission
shows that the accounts of paying agencies include expenses that
were made with the infringement of the Community law regulating
the common market organization, it may take all kinds of appropri-
ate measures which also includes making financial corrections with
regard to the annual reports of paying agencies” (point 35). A similar
view was expressed by the Court in case C-157/00 Hellenic Republic
v Commission declaring that if no appropriate control procedures
were found, the Commission may refuse to cover the entire amount
of contentious expenses from the EU budget’. The large scope of
powers enjoyed by the Commission with regard to imposing a fi-
nancial correction because of the breach of control obligations was
indicated by Advocate General L.A. Geelhoed. He declared that the

Commission enjoys wide discretion that enables it both to exclude

°1 Judgment of the Court of 9 January 2003 in case C-157/00 Hellenic Republic v
Commission, ECR 2003, p. I-153, point 37.
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all challenged funds from the EU budget financing as well as apply
percentage rates (flat rates) in such an exclusion®.

Another thesis of the Court developed in the area of common
agricultural policy® and also applied in the cohesion policy should be
mentioned. Namely the Court accepts that if the Commission did not
make a financial correction during the previous financial year but toler-
ated irregularities because of the equity principle, the Member State
may not demand, on the basis of the principle of legal certainty and the
protection of legitimate expectations, that the Commission maintain
the same position with regard to the irregularities committed in the
tollowing year”. From the perspective of the analyzed problem of the
Commission’s discretion in the course of imposing financial corrections,
this thesis shows that the Court admits the possibility of cancelling a fi-
nancial correction by the Commission because of the equity principle.

As regards the position that imposing a financial correction is an
obligation of the Commission, which should be performed in each case
when certain premises are fulfilled, i.e. the position which does not admit
the application of per analogiam rules adopted for the complaints under
the infringement procedure (Articles 258 and 260 of TFEU), the posi-
tion of the Commission within the EU institutional architecture should
be taken into account. It should be noted that both the Commission’s
responsibility for ensuring compliance with the EU law (Article 17 [1] of
TEC) which serves as the basis of the infringement procedure instituted

%2 Opinion of Advocate General Geelhoed delivered on 6 March 2001 in case
C-375/99 Kingdom of Spain v Commission, ECR 2001, p. I-05983, point 24.

% Judgments of the Court: of 6 October 1993 in case C-55/91 Iralian Republic
v Commission, ECR 1993, p. I-4813, point 67; of 6 December 2001 in case
C-373/99 Hellenic Republic v Commission, ECR 2001, p. 1-9619, point 56; of 7
October 2004 in case C-312/02 Kingdom of Sweden v Commission, ECR 2004,
p- 1-9247, point 28.

% Judgment of the Court of 15 September 2005 in case C-199/03 Ireland v Commission,
ECR 2005, p. I-8027, point 68.
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under Articles 258 and 260 of TFEU as well as the Commission’s respon-
sibility for the EU budget implementation (Article 317 TFEU) serving
as the basis of financial corrections made by it is a political responsibility
borne before the European Parliament. The European Parliament has
been equipped with the powers that enable it to express disapproval as
regards the Commission’s activities, including the right to interrogate the
Commission members, cancel its composition and refuse to discharge
the EU budget implementation. The thesis concerning the compulsory
nature of imposing financial corrections is difficult to accept also because
the EU law does not include a procedure or measures other than political
that could be taken if this obligation was breached by the Commission.
This means that the discretion enjoyed by the Commission in the course
of the infringement procedure and in the course of the procedure of

imposing financial corrections is comparable.

3.1.3.2. The Commission’ guidelines as a way of
regulating the methodology of imposing financial

corrections

In order to determine the amount of financial correction imposed
in the framework of the common agricultural policy the Commission
estimates the amounts which are subject to exclusion, taking into ac-
count, especially, the degree of non-compliance, having regard to the
nature and gravity of law infringement and the financial loss suffered
by the Union (Article 31 [2] of Regulation 1290/2005). On the other
hand, the cohesion policy regulations provide that while deciding the
amount of financial correction the Commission takes into account the
nature and gravity of the irregularity as well as the scope and financial
consequences of defects found in the relevant operational programme
(Article 99 [3] of Regulation 1083/06). Because the aforementioned
regulations have been formulated in a way that leaves some freedom

of interpretation, the Commission, just like for penalty payments and
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lump sums, adopted the practice of determining the methodology used
in order to impose financial corrections in the form of guidelines. The
guidelines, following the well-established jurisprudence of the Court, do
not have a binding legal power and may not be considered the authentic
interpretation of the EU law™.

It follows from the Court’s jurisprudence and the literature on the
subject™ that this kind of guidelines on imposing financial corrections
were first adopted in the common agricultural policy®’, and then also
in the cohesion policy®. This paper, in its further part, will present the
guidelines adopted by the Commission in the area of the cohesion policy
determining the rules of imposing financial corrections within the struc-

tural funds, hereinafter referred to as "guidelines™.

% Judgment of the Court of 18 June 1970 in case 74-69 Hauprzollamt Bremen-
Freibafen, ECR 1970, p. 451.

% F. BOLLEN, EU Structural Funds beyond Agenda 2000: Reform and Implications for
Current and Future Member States, EIPA 2000, s. 80; P. CRAIG, EU Administrative
Law...,s.91.

%7 Guidelines V1/216/93 were amended by guidelines V1/53330/97 of 23 December
1997. These guidelines are referred to as the Bella group report, the name derived
from the name of the chair of the commission who prepared them.

% The guidelines adopted within the cohesion policy include, among others, the guide-
lines defining the principles of imposing financial corrections within the Cohesion
Fund (Commission guidelines on the principles, criteria and indicative scales to be applied
by Commission departments in determining financial corrections under Article H (2) of
Annex II of Regulation (EC) No 1164 establishing a Cobesion fund, Brussels 29.07.2002,
C(2002)2871), Structural Funds (Commission guidelines on the principles, criteria and
indicative scales to be applied by Commission departments in determining financial cor-
rections under Article 39 (3) of Regulation (EC) No 1260/1999, Brussels 2.03.2001,
C(2001)476), as well as in relation with the infringements of public procurement
provisions (Commission guidelines for determining financial corrections fo be made to
expenditures co-financed by the structural funds or the Cobesion Fund for non-compli-
ance with the rules on public procurement. COCOF/07/0037/00-EN) and the closure
of 2000-2006 programming period (Guidelines on closure of assistance (2000-2006)
from structural funds).

9 Commission guidelines on the principles, criteria and indicative scales to be applied by
Commission departments in determining financial corrections under Article 39 (3) of
Regulation (EC) No 1260/1999, Brussels 2.03.2001, C(2001)476.
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Following the guidelines, a financial correction is imposed according
to the nature and gravity of infringement and the financial loss suffered
by the Union. If it is possible, the amount of financial correction should
reflect the amount of expenses incurred without the conformity with
the law. However, if it is impossible to calculate this amount or if it is
excluded because of control costs, the amount of financial correction is
determined on the basis of extrapolation or flat rates, but the possibility
of extrapolation is examined first and once it is excluded, flat rates are
used.

As regards the extrapolated financial correction, the Commission
specified that it would be imposed if a considerable number of irregulari-
ties of the same kind were found in an operational programme whose
consequences could be estimated but where control costs would exclude
the estimation of financial consequences caused by all irregularities. In
this case the examination does not concern all projects (expenses) that
may include irregularities but their representative sample and the re-
sults of the examination conducted on the sample are extended to cover
the entire operational programme, in line with the international audit
standards?®.

The Commission has also accepted that the flat-rate financial cor-
rection will be only imposed when it is impossible to estimate, with
sufficient certainty, the financial results of systemic irregularities or other
law infringements because of too many variables or their diffused effects,
but the cancellation of the entire EU contribution would be dispropor-
tional. It explained that this kind of correction will be imposed when
there are no controls carried out in a Member State in order to prevent
and detect irregularities or if other requirements as regards EU assist-
ance, with hard-to-define consequences, are violated. The determining

criterion as regards the imposing of a flat-rate financial correction is thus

100 Guidelines C(2001)476, point 1 d.
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the inability to establish, with sufficient certainty, the financial results
caused by the systemic irregularities, i.e. the irregularities indicating the
recurring error due to a serious failure of the management and control
system and other law infringements®.

The guidelines also define the premises that influence the amount
of flat-rate financial correction providing that the fundamental criterion
taken into account to this end is the assessment of risk that the EU
budget resources were exposed to. In the light of premises concerning
the imposing of financial correction, it may be assumed that this risk
concerns the probability of spending EU funds without the conformity
with the law, i.e. the occurrence of irregularities in the course of their
spending (Article 1 [2] of Regulation 2988/95) and the defects of the
management and control system. As risk assessment is more complex if
the financial correction is caused by the management and control system
defect other than an irregularity, the Commission in its guidelines has
established a catalogue of elements of this system that it will consider key
elements and ancillary elements and determined the value of percentage
rates (2%, 5%, 10%, 25%, 100% calculated on the basis of allocation
amounts) it intends to employ when they are discovered. The key ele-
ments of the management and control system are those aiming to ensure
the compliance with the law and the correctness of spending financed
from the EU budget. The ancillary elements include those elements of
the management and control system that support the functioning of this
system and contribute to the fulfilment of its key functions. To provide
an example, the Commission declares to apply the rate of 2% when all
key elements of the management and control system work well except
for one or more ancillary elements of this system that are not working.
This rate may be increased to 5% if after the financial correction imposed

on this Member State because of a certain defect of the management

101 Guidelines C(2001)476, point 1 b.
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and control system, the State has not removed this defect'®. The rate
of 5% is also used if all key elements of the management and control
system work but their functioning is not correct or an irregularity was
discovered related to the incorrect functioning of ancillary elements of
the management and control system.

Guidelines reveal the approach of the Commission as regards
imposing the financial correction where the amount of the financial
correction imposed may reflect not only the exact amount of incorrect
spending and the risk that EU funds are exposed to because of the
existing defects of the management and control system, but also the
activity of Member States as regards removing the negative effects of
these irregularities and defects. For example, when determining flat
rates used in the event of public procurement provisions infringe-
ment, the Commission decided that the rates used may exceed the
thresholds established by it in the guidelines if a Member State, after
provided with a justified opinion as a part of the procedure under
Article 258 of TFEU, will submit to the Commission an application
for payment including the incorrect expense!®. In this situation, as it
seems, increasing the flat rate of financial correction imposed is the
kind of sanction punishing the lack of loyalty of the Member State
that should refrain from including the challenged amounts in its ap-
plication for payment. A similar conclusion pointing at the repressive
function of financial correction may be reached on the basis of the rule
established in the guidelines, which indicates that if the Commission
informs the Member State about the necessity to make improvements
as regards ancillary elements of the management and control system
but does not impose the financial correction and the Member State

does not make these improvements, the Commission may impose the

102 Guidelines C(2001)476, point 2.3.

15 Guidelines on public procurement, p. 4.
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flat-rate financial correction amounting to 2%'**. On the other hand,
the Commission has also defined the mitigating factors that may lead
to the reduction of the flat-rate or its withdrawal. Namely it decided
that if the interpretation of the EU provisions is unclear, such a factor
is the adoption of an effective and immediate action by the Member
State in order to clarify it'®. It also decided that if strict compliance
with guidelines would lead to imposing a clearly disproportionate
financial correction, a lower flat rate may be adopted. The fact that the
Member State has immediately removed the management and con-
trol system defect connected with this irregularity does not, however,
consist a mitigating factor contributing to the reduction of the flat
rate of financial correction imposed because of a systemic irregularity.
The amount of the financial correction imposed takes into account

the existence of this defect until the day of its removal.

3.2. Judicial control of decisions imposing
financial corrections

3.2.1. Grounds for the annulment of the
Commissions decisions imposing ﬁnancial
corrections

A financial correction is imposed in the form of the Commission’s
decision subject to review under the action for annulment (Article 263 of
TFEU). This provision authorizes Member States to request the Court to
review the legality of the acts adopted jointly by the European Parliament
and the Council, the acts of the Council, the Commission and the ECB

104 Guidelines C(2001)476, point 2.5.
105 Guidelines C(2001)476, point 2.4.
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other than recommendations and opinions as well as the acts of the
European Parliament and the European Council aiming to have legal
effects for third parties as well as the acts of bodies and organizational
units of the Union that aim to have legal effects for third parties. Article
264 TFEU also defines the closed catalogue of grounds for annulment
which include lack of competence, infringement of essential procedural
requirements, infringement of Treaties or any rule of law related to their
application and misuse of power.

Lack of competence, as grounds for the abovementioned action, oc-
curs when an act is adopted without a legal basis, e.g. in the area outside
EU competence or in an inappropriate legal form'®. It is difficult to
prove this charge with regard to Commission’s decision imposing a finan-
cial correction on Member States because the right of the Commission
to make decisions imposing financial corrections is explicit in the EU
regulations.

The charge of the infringement of essential procedural require-
ments is taken into account when, in the course of the act adoption, es-
sential procedural provisions were infringed that could have an impact
on the contents of the act issued. In the action against the illegality
of the Commission’s decisions making financial corrections, Member
States often formulate these charges in relation to the breach of their
right to defence and the insufficient justification of the decision'®”. As

regards the right to defence the Court considers that the Commission

1% More information: K. SCHEURING, Ochrona praw jednostek w postgpowaniach przed
sqdami wspolno- towymi, Warszawa 2007, p. 146-149 [ The Protection of Individuals’
Rights in the Proceedings Before Community Courts].

197 Judgments of the Court: of 24 October 1996 in case C-32/95 P, Lisrestal, ECR
1996, p. 1-5373, point 21; of 28 March 2000 in case C-7/98, Krombach, ECR 2000,
p- I-1935, point 42; of 21 September 2000 in case C-462/98 P, Mediocurso, ECR
2000, p. I-7183, point 36; of 12 December 2002 in case C-395/00, Cipriani, ECR
2002, p. I-11877, point 51; of 9 June 2005 in case C-287/02, Kingdom of Spain v
Commission , ECR 2005, p.1-5039, points 37- 38.
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may not use against the Member State a document that this State could
not become familiar with'®. The Court also does not admit the narrow-
ing interpretation of the provisions defining the procedural rights of
Member States in the course of imposing financial corrections concern-
ing, e.g., shorter terms of response to the Commission’s statements. As
regards the requirement of justifying the decision imposing a financial
correction, the Court accepts that it is sufficient if the Member State
it is addressed to was closely involved in the process of its preparation
and knows the reasons why the Commission refuses to finance the
contentious amount from the EU budget'”. The Court considers that
the justification of the decision having negative consequences for the
party should, in a clear and unequivocal way, show the way of reasoning
of the institution that prepared this act so that the interested parties
may explore the very basis of the measure undertaken and the compe-
tent court — review it''’.

The charge concerning the infringement of the Treaties or any rule
of law related to their application is related to the hierarchy of EU law
sources and requires a proof of inconsistency between the acts of lower
and higher order. The fundamental model of control is the consistency
of the secondary law with the provisions of the Treaties, the general
principles of EU law and fundamental rights. In the actions against
decisions imposing financial corrections Member States often invoke
the infringement of the general principles of EU law and especially
the principle of proportionality, the principle of legal certainty and the

protection of legitimate expectations.

1% Judgment of the Court of 25 October 1983 in case 107/8, Aligemeine Elektrizitits-
Gesellschaft AEG-Telefunken AG v. Commission, ECR 1983, p. 3151, point 34.

1 Judgment of the Court 19 June 2003 in case C-329/00, Kingdom of Spain v
Commission , ECR 2003, p. 1-6103, point 83.

110 Judgment of the Court 22 June 2005 in case T-102/03 CIS, ECR 2005, p. 11-2357,
point 47.
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Among EU rules related to the imposing of financial corrections,
special importance is attached to the principle of proportionality (Article
5 paragraph 4 TEU), according to which the content and form of the EU
action shall not exceed what is necessary to achieve the objectives of the
Treaties™. In this context the Court assumes that the amount of financial
correction does not have to reflect precisely the amount of irregularities
found because narrowing down the competencies of the Commission to
demanding only the amounts equivalent to the irregularities discovered
could encourage beneficiaries to commit them. According to the Court
the protection of EU financial interests (Article 325 of TFEU) justifies
the demand of returning also these amounts that were only partially
irregular, but the estimation of the amount excluded from the EU fi-
nancing should be done with respect for the principle of proportionality

between the amount returned and the irregularity''?

. Transposing those
theses onto the area of adjudicated cases it may be indicated that in the
case of Conserve Italia (IV)'*3 the Court decided that the Commission,
in an obvious way, violated the principle of proportionality applying the

incorrect method of calculation in order to determine the amount that

1 More information on the principle of proportionality: D. MIASIK, commentary to
Article 5 of TEC (in:) A. Wrébel, D. Migsik, N. Péttorak, Komentarz do TWE,
Warszawa 2008, p. 206; D. Miasik, Zasada proporcjionalnosci w prawie wspolnotowym
i jef stosowanie przez sqdy krajowe [The Principle of Proportionality and Its Application
by National Courts] (in:) A. Wrébel (ed.) Stosowanie prawa Unii Europejskiej przez
sqdy [The Application of the European Union Law by Courts], Zakamycze 2005; J.
MALISZEWSKA-NIENARTOWICZ, Zasada proporcjonalnosci w prawie Wspdlnot
Europejskich [ The Principle of Proportionality in the Community Law], Toruni 2007.

112 Judgments of the Court of 12 October 1999 in case T-216/96, Conserve Italia Soc.
Coop. arl, ECR 1999, p. 11-3139, point 106; of 14 June 2001 in case T-143/99,
Hortiplant SAT v Commission, ECR 2001, p. II-1665, point 121; of 24 January
2002 in case C-500/99, P Conserve Italia (I), ECR 2002, p.1-867, points 88-89 and
point 101; of 11 March 2003 in case T-186/00, Conserve Italia v Commission (11),
ECR 2003, p. II-719, point 90; of 11 December 2003 in case T-305/00, Conserve
Italia v Commission (III), ECR 2003, p. I1-5659, point 112.

13 Judgment of the Court 11 December 2003 in case T-306/00, Conserve Italia v
Commission (IV), ECR 2003, p. II-5705, points 136-149.
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the beneficiary must return because of the irregularity committed. This
irregularity consisted in the premature launch of preparatory work, with
the infringement of the requirement that the project should be first ap-
proved by the Commission. Because of this irregularity the Commission
obliged the beneficiary to return the entire amount of aid equal to 2.5
billion of Italian liras, which was disputed by the Court. As regards the
gravity of irregularity the Court indicated that preparatory work began
a few days before the project was approved by the Commission and
during this work the amount of 26 thousand of Italian liras was spent
incorrectly, i.e. a little under one percent of the total value of the project
and the beneficiary may not be charged with fraudulent practice because
its voluntary explanation enabled identification of incorrect work and
expenses. As a result, the Court decided that the calculation method
applied by the Commission infringed the principle of proportionality
because it did not take into account, to a sufficient extent, the relation
between the amount excluded from EU financing and the gravity of
an irregularity as well as the amount of other incorrect expenses. The
Court arrived at a different conclusion examining the case of Conserve
Italia (II)'", where it decided that the Commission did not infringe the
principle of proportionality by demanding the return of the amounts
paid to the beneficiary that began to implement the project before the
permitted date and, in order to conceal the real date of the order and
delivery of the goods necessary to carry out the project, it falsified the
dates on invoices.

As regards the principles of legal certainty and the protection of
eligible expectations whose infringement may become grounds for the
action against the Commissions decision, the Court considers that
these principles do not authorize Member States to demand from the

Commission, if it decided to cancel the financial correction because of

14 Judgment of the Court 11 March 2003 in case T-186/00, Conserve Italia v
Commission (11), ECR 2003, p. I1-719, points 83-90.
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the principle of equity, to continue such practice in the following years'>.
The Court also declared that the principle of legal certainty excludes
the departure from the linguistic interpretation of provisions concerning
financial management and giving words the meanings which are opposite
to popularly understood in order to indicate additional requirements and
obligations imposed on Member States. The principle of legal certainty
requires that the operators obliged to comply with the provisions may
precisely determine the scope of responsibilities imposed on them!.
This is why the Court considers that the grounds for imposing a financial
correction may not include a Member State’s failure to carry out such a
control which was not clearly provided for in EU regulations but which,
in the Commission’s opinion, would increase the effectiveness of national
control activities. In the Court’s opinion, a potential improvement of the
control procedure is not the reason for imposing a financial correction. Its
imposing requires evidence of a serious negligence of a Member State as
regards the application of the clearly defined EU law provisions exposing
the EU budget funds to the real risk of loss or irregularity 7.

The final basis for the action against the illegality of EU acts of
law, the abuse of law, occurs when it may be confirmed, on the basis of
objective premises, that an EU institution adopted a legal act exclusively
or predominantly in order to achieve a different aim than declared or

in order to evade the procedure established by the Treaty that applies in

115 Judgments of the Court: of 6 October 1993 in case C-55/91, Izalian Republic v
Commission , ECR 1993, p. 1-4813, point 67; of 21 January 1999 in case C-54/95
Federal Republic of Germany v Commission, ECR 1999, p.1-35; of 6 December 2001
in case C-373/99 Hellenic Republic v Commission , ECR 2001, p.1-9619, point 56.

116 Judgments of the Court: of 1 October 1998 in case C-233/96, Kingdom of Denmark v
Commission, ECR 1988, p.1-5759, point 38; of 14 December 2000 in case C-245/97
Federal Republic of Germany v Commission, ECR 2000, p. 1-11261, point 72.

17 Judgments of the Court: of 9 July 2003 in case C-157/00, Hellenic Republic v
Commission, ECR 2003, p. I-153, points 29-30; of 7 July 2005 in case C-5/03,
Hellenic Republic v Commission, ECR 2005, p.1-5925, point 53.
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this case!'®. In the analyzed cases concerning the imposing of financial

corrections Member States did not formulate such a charge.

3.2.2. Burden of proof

While reviewing the Commission’s decision imposing a financial cor-
rection as a part of the common agricultural policy and the cohesion policy
the Court developed a special rule as regards evidence. In this type of cases
the general procedural rule providing that the burden of proof as regards the
facts important for the case adjudication relies on the party that derives legal
effects from these facts does not apply; as the burden of proof is shared by the
Commission and the Member State'”. It should be remembered that the
Court uses the above rule also in the infringement procedure under Article
258 of TFEU if the Commission charges the Member State with general
and continuous law infringement (see more under 2.1.2.2).

In the financial correction cases the Court invoked the above rule of

the burden of proof in case C-5/03 Hellenic Republic v Commission'®,

1% Judgment of the Court of 13 November 1990 in case C-331/88 The Queen v
Minister of Agriculture, Fisheries and Food and Secretary of State for Health, ex parte:
Fedesa et al.,, ECR 1990, p. 1-4023, point 24.

' Judgments of the Court: of 18 March 1999 in case C-59/97, Italian Republic v
Commission, ECR 1999, p. 1-1683; of 22 April 1999 in case C-28/94, Kingdom
of Netherlands v Commission, ECR 1999, p. I-1973; of 28 October 1999 in case
C-253/97, Italian Republic v Commission, ECR 1999, p.1-7529; of 11 January 2001
in casbe C-247/98, Hellenic Republic v Commission, ECR 2001, p. I-1, point 45;
of 6 March 2001 in case C-278/98, Kingdom of Netherlands v Commission, ECR
2001, p. I-1501, point 40; of 21 March 2002 in case C-130/99, Kingdom of Spain
v Commission, ECR 2002, p. I-3005, point 34; of 13 September 2001 in case
C-375/99, Kingdom of Spain v Commission, ECR 2001, p. I-5983, point 14; of 19
September 2002 in case C-377/99, Federal Republic of Germany v Commission, ECR
2002, p. 1-0742, point 95; of 19 June 2003 in case C-329/00, Kingdom of Spain v
Commission, ECR 2003, p. I-6103, point 68.

120 Judgment of the Court 7 July 2005 in case C-5/03, Hellenic Republic v Commission,
ECR 2005, p. I-5925.
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indicating that if the Commission intends to exclude certain expenses from
EU financing because of EU law infringement attributed to the Member
State, it has no obligation to provide exhaustive evidence of this law in-
fringement or demonstrate actual loss but must present evidence which
caused its serious and legitimate doubts as regards this infringement and
data which make the loss probable. In such a situation the Member State
is responsible for challenging the Commission’s statements by presenting
evidence demonstrating that the law infringement did not occur at all, that it
was lesser than the Commission’s allegations or that the Commission made
an error in evaluating the consequences of the effects of this infringement.
Thus, if the Commission presents serious and legitimate doubts indicating
a law infringement in the course of spending EU budget funds and the
Member State does not present the evidence abolishing it or indicating a
lesser extent of the effects of alleged infringements, the Court will not have
grounds for declaring that the Commission’s decision imposing a financial
correction was illegal. The Court has indicated on numerous occasions that
if the Commission had a serious and legitimate doubt as regards the controls
carried out in a Member State and the data provided by it, it is the Member
State’s responsibility to provide a detailed and full proof that the controls
and data provided were correct as well as, if such circumstances occurred,
indicate the inaccuracy of the Commission’s statements.

Just like in the judgments issued under Article 258 of TFEU, in
the review of the legality of decisions imposing financial corrections,
the Court assumes that sharing the burden of proof, which puts the
Commission in the privileged position in proceedings, is justified by the
division of competencies between the Commission and Member States,
linked in casu with the system of EU budget resources administration
managed by national administrations. The Court argues that as Member
States are entrusted with the responsibility of spending EU budget funds,
these States have detailed and precise information as regards the funds

which may be compared to the Commission’s findings and even if they
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do not have it, it is easier for them than for the Commission to collect
and verify such data'?!. In the Court’s view, the fact that a Member State
is not able to prove that the Commission’s findings are incorrect only

increases doubts as regards the effectiveness of national activities'*.

3.2.3. The judgment

Actions against the illegality of acts filed under the procedure of
Article 263 of TFEU have a cassation character because if the action
is well founded, the Court declares the act concerned to be void. This
means that, as part of the procedure under Article 263 TFEU, the Court
may not modify the acts under review, in casu Commission’s decisions
imposing financial corrections, but if the grounds for the action are met,
the Court may state the acts concerned to be void, in whole or in part.

Only as an exception the Court is entitled to change the acts chal-
lenged under Article 263 of TFEU as regards the penalties determined
by them if these acts have been adopted on the basis of regulations
enacted jointly by the European Parliament and the Council or by the
Council®. Article 261 of TFEU provides that these regulations may give

121 Judgments of the Court of 6 March 2001 in case C-278/98, Kingdom of the
Netherlands v Commission, ECR 2001, p. I-1501, point 41; of 24 January 2002 in
case C-118/99, French Republic v Commission, ECR 2002, p. I-747, point 37; of 8
May 2003 in case C-349/97, Kingdom of Spain v Commission, ECR 2003, p.1-3851,
points 46-49; of 9 June 2005 in case C-287/02, Kingdom of Spain v Commission,
ECR 2005, p. I-5039, point 53.

122 Judgment of the Court of 13 July 2000 in case C-243/97, Hellenic Republic v
Commission, ECR 2000, p. I-5813, point 53; of 9 January 2003 in case C-177/00
Italian Republic v Commission, ECR 2003, p. 1-233, point 177.

123 Alberto J. Gil Ibétiez, Exceptions to Article 226: Alternative Administrative Procedures
and the Pursuit of Member States, European Law Journal, Vol. 6, No. 2, June 2000,
p. 148; N. POLTORAK, commentary to Article 229 of TEU (in:) A. Wrébel, D.
Kornobis-Romanowska, J. Lacny (red.), Traktat ustanawiajacy Wspélnote Europejskg.
Komentarz [The Treaty Establishing the European Community. A Commentary],
Warsaw 2009, p. 342.
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the Court unlimited jurisdiction with regard to the penalties provided
for by them. This right means that the Court may decide the penal-
ties, i.e. their increase, reduction or cancellation'?*. The regulations that
give the Court the unlimited jurisdiction with regard to penalties have
been enacted in the field of transport policy’*, monetary policy’?* and
competition law'?. Unlimited jurisdiction with regard to the penalties
was not granted to the Court in the regulations adopted as a part of the
common agricultural policy and the cohesion policy, which the Court has
recently invoked in case C-418/06 Kingdom of Belgium v Commission.
In this case Belgium challenged the Commission’s decision imposing a

flat-rate financial correction amounting to 2% of expenses incurred by

124 Unlike in the case of a complaint against invalidity (Article 263 of TFEU), Article
261 of TFEU laying down the Court’s right to adjudicate on penalties does not
specify the catalogue of charges that may be formulated with regard to the chal-
lenged penalties. In practice, the charge often raised concerns the infringement of
the principle of proportionality of the penalty to the law infringement. Judgments:
of 14 May 1998 in case T-348/94, Enso Espariola SA v Commission, ECR 1998, p.
11-01875, point 64; of 26 April 1988 in joined cases 97,193, 99 and 215/86, Asteris
AE et al. and Hellenic Republic v Commission, ECR 1988, p. 2181.

125 Article 25 of Regulation 11 on the elimination of discrimination in rates and con-
ditions of transport in connection with the execution of Article 79 (3) of the Treaty
Establishing the European Economic Community (O] 52 of 16.08.1960, p. 1121);
Article 24 of the Council Regulation (EEC) no 1017/68 of 19 July 1968 applying
rules of competition to transport by rail, road and inland waterway; (O] L 175 of
23.7.1968, p. 1); Article 25 of the European Parliament and Council Regulation
(EC) no 216/2008 of 20 February 2008 on common rules in the field of civil avia-
tion and establishing a European Aviation Safety Agency, and repealing Council
Directive no 91/670/EEC, Regulation (EC) no 1592/2002 and directive 2004/36/
EC (OJ EU L 79 of 19.03.2008, p. 1).

126 Article 5 of the Council Regulation (EC) no 2532/98 of 23 November 1998
on the powers of the European Central Bank to impose sanctions (O] L 318 of
27.11.1998, p. 4).

127 Article 31 of the Council Regulation (EC) no 1/2003 of 16 December 2002 on the
implementation of the rules on competition laid down in Articles 81 and 82 of the
Treaty (O] L 1 of 4.1.2003, p. 1); Article 16 of the Council Regulation (EC) no
139/2004 of 20 January 2004 on the control and concentration of enterprises (O]
EU L 24 0£ 29.01.2004, p. 1).
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agricultural paying agencies in 2000-2002 (EUR 9.3 million). Belgium
brought an action against the Commission’s decision to the Court of
the First Instance'® and then to the Court of Justice'” demanding both
courts to declare it to be void or reduce the flat-rate financial correction
to the amount of EUR 1 million or, as a part of a potential charge, impos-
ing an extrapolated financial correction amounting to EUR 1.4 million.
With regard to the type of financial correction both courts stated that in
the light of the Commission’s guidelines the flat-rate financial correction
is only imposed when it is impossible to precisely define the financial loss
suffered by the EU budget™, which was the case in the analyzed matter
because of the gaps in the Member State’s controls. Both courts agreed
that within financial activities in the area of the common agricultural
policy and the cohesion policy no regulation grants the Court unlimited
jurisdiction with regard to the penalties referred to in ex Article 229 of
TEC (present Article 261 of TFEU), which was demanded by Belgium.
The Court justified the lack of its jurisdiction with regard to financial
corrections indicating that financial corrections in the interpretation of

this provision are not penalties.

3.2.4. The Court’s recognition of the guidelines
applied by the Commission in relation to
financial corrections

The guidelines adopted by the Commission as a part of the common
agricultural policy, the cohesion policy and other EU policies bind its

128 Judgment of the Court of 25 July 2006 in case T-221/04, Kingdom of Belgium v
Commission, ECR 2006, p. II-57.

129 Judgment of the Court of 24 April 2008 in case C-418/06 P, Kingdom of Belgium v
Commission (unpublished).

130 Judgment of the Court of 18 September 2003 in case C-346/00, United Kingdom v
Commission, ECR 2003, p. 1-9293, point 53.
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services de iure. Because these guidelines define the conduct with regard
to the operators external to the Commission, e.g. Member States and
entrepreneurs, they may, de facto, have legal effects for these operators.
Some authors indicate that the practice of adopting by the Commission
legally non-binding rules with regard to the external operators raises
doubts because of the difficulty of establishing the conditions of applying
EU law and the principle of legal certainty®*! which — as underlined by
the Court — should be obeyed strictly as regards the provisions providing
for financial consequences'*.

In this context the views of the Court expressed in two judgments
concerning the Commission’s guidelines are noteworthy. The first one
resolved by the Court in 1991 concerned the guidelines specifying the
detailed requirements related to the notification of the Commission about
the irregularities found by Member States within the cohesion policy
defining, among others, the kind of information to be provided, the way
and frequency of its provision and the national bodies responsible for
it as well as the rules to be applied™. France challenged the legality of
these guidelines under the action for annulment (ex Article 230 of TEU,
present Article 263 of TFEU) indicating that the Commission had no
legal grounds to issue them. The appealing party expressed the view that

the Commission’s guidelines included the implementing provisions for

131 C.H. Hofmann Herwig, Negotiated and non-negotiated administrative rule-making:
The example of EC competition policy, CMLR 2006, issue 1, p. 153.

132 Tudgments of the Court: of 16 March 2006 in case C-94/05, Emsland-Stirke, ECR
2006, p. I-2619, point 43 and point 50; of 26 October 2006 in case C-248/04,
Koninklijke Codperatie Cosun, ECR 2006, p. 1-10211, point 79; of 21 June 2007 in
case C-158/06, Stichting ROM-projecten, ECR 2007, p.1-05103, points 24-26; of 11
March 2008 in case C-420/06, Riidiger Jager (unpublished), point 61; of 13 March
2008 in joined cases C-383/06 to C-385/06, Vereniging Nationaal Overlegorgaan
Sociale Werkvoorziening (unpublished), point 58.

133 Code of Conduct on the Implementing Provisions for Article 23 (1) of Council
Regulation 4253/88 Relating to Irregularities, and the Organization of an
Information System for Irregularities, OJ 1990 C 200, 9.8.1990, p. 3.
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the cohesion policy and this kind of provisions, following the regulation,
could only be adopted by the Council. France also raised that it is inad-
missible that the provisions imposing an obligation of notification on
Member States were imposed by way of legally non-binding guidelines.
But the Commission argued that its guidelines did not establish a new
obligation but specified more precisely the way of complying with the
obligation established in the regulation and concerning the notification
of the Commission about the measures undertaken to prevent and detect
irregularities and about the progress in administrative and judicial proce-
dures exercised. The Court did not agree with the Commission’s position
and decided that, as a result of the specificity degree of guidelines, new
obligations were imposed on Member States and such obligations could
not take the form of guidelines’**.

The judgment in the other case'® made by the Court in 2000
when Spain, supported by Italy and Portugal, challenged the legality
of the Commission’s guidelines as regards imposing financial cor-
rections in the area of the cohesion policy, has a completely different
overtone. These States, questioning the guidelines, showed that finan-
cial corrections, regardless of the name they receive, are in fact a new
financial sanction imposed on them. This position was also shared
by Advocate General A. La Pergola who, comparing Regulation
2052/88%¢ concerning the implementation of the cohesion policy in
force at that time with the Commission’s guidelines, decided that the

scope of guidelines goes beyond the framework of this regulation.

134 Judgment of the Court of 13 November 1991 in case C-303/90, French Republic v
Commission, ECR 1991, p.1-5315.

13 Judgment of the Court of 6 April 2000 in case C-443/97, Kingdom of Spain v
Commission, ECR 2000, p. 1-2415.

136 Council Regulation (EEC) No 2052/88 of 24 June 1988 on the tasks of the
Structural Funds and their effectiveness and on coordination of their activities be-
tween themselves and with the operations of the European Investment Bank and

the other existing financial instruments (O] L 185,15.7.1988, p. 9).
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According to Advocate General, Regulation 2052/88 enabled the
Commission to reduce or suspend the Community aid only if there
was a discovery of an irregularity or a serious change not approved by
the Commission changing the nature and conditions of implementing
operations while the premises of imposing financial corrections estab-
lished in the guidelines provided for the withdrawal of Community
aid by the Commission, also if a serious defect of the national finan-
cial control system was discovered. Advocate General observed that
while preparing guidelines, rather than the provisions of Regulation
2052/88, the Commission took into account the provisions concern-
ing conformity clearance applied within the common agricultural
policy and the guidelines adopted in this regard as well as the Court’s
jurisprudence in this area. In the opinion of Advocate General, this
effort aimed to eliminate a legal gap in Regulation 2052/88, where
the grounds for withdrawing the Community contribution did not
include the premise of a national financial control system defect.
In the opinion of Advocate General, including a serious defect of
the national financial control system in the guidelines as a premise
for withdrawing the Community contribution was inadmissible also
regarding the fact that in Regulation 1260/99'¥, which replaced
Regulation 2052/88, this case was legally regulated because the new
regulation provided for this kind of premise among the premises
for imposing financial corrections. In these circumstances Advocate
General proposed to declare the Commission’s guidelines void as they
went beyond the framework of the provisions of Regulation 2052/88.
The Court, however, did not share this opinion and decided that
the Commission’s guidelines bind exclusively its administration and
reflect the way it intends to exercise its competencies related to the

withdrawal of Community contribution, as referred to in Regulation

137 Council Regulation (EC) No 1260/1999 of 21 June 1999 laying down general pro-
visions on the Structural Funds (OJ L 161, 26.6.1999, p. 1).
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2052/88. The Court decided that these guidelines contributed to
ensuring equal treatment of Member States in similar situations and
strengthening transparency over the course of decision making. As
a result, the Court decided that the guidelines that were challenged
reflected only the Commission’s intentions as regards the way of
exercising its competence and did not have legal competence, hence
they could not be the subject of the action for annulment under ex
Article 230 of TEC (present Article 263 of TFEU).

The analysis of the Court’s jurisprudence as regards financial
corrections determined on the basis of the methodology established
in guidelines leads to the conclusion that the Court adopts the prac-
tice of issuing guidelines assuming that they are a useful starting

18 For example the Court, following

point in its own evaluations
the Commission’s guidelines, accepts that the fundamental criteria
influencing the amount of the flat-rate financial correction is the
assessment of the risk that EU funds were exposed to. The Court
invoked this view in the case in which the Commission imposed on
Spain a flat-rate financial correction amounting to 5% of the expenses
incurred in 1996 on the production of olive oil. According to the
Commission the amount of financial correction was justified by gaps
in key elements of the control system caused by the fact that Spain
did not develop a crops register and an electronic data base of crops.

Citing its prior judgments' the Court decided that ”as regards diffi-

3% Judgments of the Court: of 24 January 2002 in case C-118/99, French Republic v
Commission, ECR 2002, p. 1-747, point 49; of 9 January 2003 in case C-157/00,
Hellenic Republic v Commission , ECR 2003, p. I-153, point 115. Opinion of
Advocate General Geelhoed delivered on 6 March 2001 in case C-375/99,
Kingdom of Spain v Commission, ECR 2001, p. I-5983, point 22 together with
cited jurisprudence.

139 Judgments of the Court of 1 October 1998 in case C-238/96, Ireland v Commission,
ECR 1998, p.1-5801, point 31; of 8 May 2003 in case C-349/97, Kingdom of Spain
v Commission , ECR 2003, p. I-3851, point 146.
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cult cases when it is impossible to know the precise amount of the loss
suffered, the loss for Community funds should be established by the
assessment of risk they were exposed to as a result of negligence in the
control system”*. The Court also took into account the arguments
of the Commission, which, referring to the guidelines providing that
gaps in key elements of the control system result in imposing a flat-
rate financial correction amounting to 10% of the allocation, decided
to lower the flat rate to 5% as Spain established another type of con-
trols in the form of controlling oil production appliances whose work
was satisfactory. There are even cases in which the Court examines the
compliance of the method of calculating the amount of financial cor-
rection used by the Commission with the instructions included in the
guidelines. For example, the Court in two judgements followed the
Commission’s guidelines declaring that a Member State’s failure to
introduce the Integrated Administration and Control System (IACS)
justifies by itself the application of a flat-rate correction amounting
to 5% of allocation without the need of a detailed examination of
the quality and number of controls'*!. The Court issued a similar
judgment in the abovementioned case of Spanish olive oil when it
rejected the petition of this state for applying the flat rate of 2%. It
indicated that, according to the Commission’s guidelines, lowering
the level of financial correction to below 5% is inadmissible until the
key elements of the control system are established, which was not the
case in this case'*.

As regards the practice of determining the methodology used to

140 Judgment of the Court of 7 October 2004 in case C-153/01, Kingdom of Spain v
Commission, ECR 2004, p. 1-9009, points 61-78.

141 Judgments of the Court: of 18 September 2003 in case C-331/00, Hellenic Republic v
Commission, ECR 2003, p.1-9085, point 73; of 24 February 2005 in case C-300/02,
Hellenic Republic v Commission, ECR 2005, p. 1-1341, point 97 and point 100.

142 Judgment of the Court of 7 October 2004 in case C-153/01, Kingdom of Spain v
Commission, ECR 2004, p. I-9009, points 61-78.
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impose financial corrections by way of the Commission’s guidelines,
Advocate General L.A. Geelhoed observed that the Commission, in-
stead of excluding from the EU budget financing all the expenditure
made with the non-conformity with the law, includes such provisions
in its guidelines that make the scope of exclusion dependent on the
level of risk to which this Member State exposed EU budget funds.
Advocate General adopts the presumption that the criteria adopted
in the guidelines which define the amount of financial corrections
are correct but this presumption may be challenged because Member
States may prove before the Court that these criteria are arbitrary
and unfair'®.

It seems justifiable to assume that the practice regulated by the
guidelines as regards the criteria that influence the type of financial
correction applied and its amount is dictated by pragmatic reasons that
require flexibility, both from Member States and the Commission.
This way of proceeding seems to satisfy both the interests of the
Commission and Member States because none of them seeks to
regulate this area with a legal act, which could have been done, for
instance, upon the adoption of the legislative package establishing
the rules of spending resources for 2007-2013. But the European
Parliament is calling for the establishment of the clear criteria of
financial corrections'*.

Concluding the characteristics of financial corrections, it may
be indicated that EU regulations do not specify their legal nature.
The Commission in its guidelines concerning the imposing of fi-

nancial corrections only states their function which is restoring

13 Opinion of Advocate General Geelhoed delivered on 6 March 2001 in case
C-375/99, Kingdom of Spain v Commission, ECR 2001, p. 1-5983.

144 EP resolution on the Commission’s document concerning the financial monitor-
ing of Structural Funds — net financial corrections (O] 1997 C 286 of 22.09.1997,
p- 341).
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the compliance of the EU budget resources spending with the law.
However, other documents include statements that "a possibility of
infringing the Community law may lead to the institution of the
procedure leading to the imposing of a financial correction which is
a normal sanction for the failure to comply with the Community law

)

over the course of structural funds implementation”*. The opinions
delivered by Advocate General Geelhoed are similar in tone as he
states that if, in the Commission’s view, a Member State infringed
the regulations of the common agricultural policy establishing the
requirements concerning national controls, the Commission enjoys
a large scope of freedom as regards the imposing of resultant pen-
alties’. The Court takes a different view declaring that financial
corrections are not penalties and this is why in the procedure of the
annulment of the Commission’s decisions imposing financial correc-
tions under Article 263 of TFEU the Court does not have unlimited
jurisdiction to adjudicate on their amounts (Article 261 of TFEU).
It should also be emphasised that the Court’s opinion is that financial
corrections are not penalties in the meaning of Article 261 of TFEU
because they are not imposed on the basis of regulations that grant
to it unlimited jurisdiction to decide about their amount and thus
the legal qualification it makes is not complete in its nature and this

problem has already been discussed in this paper (see 3.2.3).

4 Commission staff working document accompanying the 25th annual report on
monitoring the application of Community law (2007). Situation in the different
sectors (COM(2008)777 final) (SEC(2008) 2855), p. 190.

146 Opinion of Advocate General Geelhoed delivered on 6 March 2001 in case
C-375/99 Kingdom of Spain v Commission, ECR 2001, p. I-5983, point 22, point
24 and 25.

147 Judgments of the Court of 11 January 2001 in case C-247/98 Hellenic Republic v
Commission, ECR 2001, p.I-1, point 13 and point 14; of 9 September 2004 in case
C-332/01 Hellenic Republic v Commission, ECR 2004, p. I-7699, point 63; of 24
April 2008 in case C-418/06 P. Kingdom of Belgium v Commission, ECR 2008, p.
1-3047, point 154.
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4. Conclusions

The characteristics of penalty payments, lump sums and financial
corrections may be completed by indicating the similarities among
these legal measures, which demonstrates that they share a number
of common features and, consequently, it may be assumed that their
imposition is a sanction by nature. They are similar both as regards
the reasons for imposing them, the roles they play, the procedures
applied upon their imposing and the nature of responsibility borne
by Member States.

It must be stressed that penalty payments, lump sums and fi-
nancial corrections are used on the initiative of the Commission to
ensure Member States’ compliance with the EU law (Article 17 (1) of
TEU), including the assumption of responsibility for the implemen-
tation of the EU budget in the course of implementing EU policies
by them (Article 317 of TFEU). A common premise for imposing
the discussed legal measures is the infringement of the EU law by a
Member State. In the case of penalty payments and lump sums this
infringement is caused by non-compliance with the judgment of the
Court issued under Article 258 of TFEU confirming prior infringe-
ment of the EU law by this Member State. As for financial correc-
tions, the infringement concerns the provisions of the EU regulations
defining the requirements for the expenditure of EU budget resources
earmarked for the implementation of the common agricultural policy
and the cohesion policy. This premise is related to the adopted meth-
od regulating the imposition of the aforementioned legal measures:
types of law infringement are defined by EU regulations while the
Commission, by way of communications and guidelines, defines the
rules applied when the amounts are determined and this practice is
approved by the Court.
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With regard to the role played by penalty payments, lump sums and
financial corrections, it may be assumed that all these legal measures have
a function of restitution and prevention while lump sums and financial
corrections may also be used as a form of repression.

Similarities among the aforementioned legal measures also concern
procedural aspects. In the procedure instituted by the Commission
and leading to the imposing of the analysed legal measures there is an
administrative stage of the procedure involving negotiations between
the Commission and a Member State and the possibility of media-
tion as well as the judicial stage of the procedure when the legitimacy
of the law infringement charge brought against the Member State is
decided by the Court. In the course of proceedings the Court applies
a special rule of proof distributing the burden of proof between the
Commission and the Member State, but with regard to the infringement
procedure under Article 258 of TFEU this rule is applied only when the
Commission charges the Member State with general and persistent law
infringement.

A similarity between the responsibility borne by Member States
for the infringement of law leading to the imposing of penalty pay-
ments, lump sums and financial corrections should also be mentioned.
This responsibility is based on objective criteria related to the fact of
law infringement by the Member State, having regard to force majeure
as an exonerating circumstance. This means that subjective criteria
connected with, for example, the level of the Member State’s dili-
gence or its motives do not determine its responsibility but they may
influence the amount of penalty payments, lump sums and financial
corrections imposed.

In an attempt to describe the legal nature of penalty payments, lump
sums and financial corrections as legal instruments with a sanction-like
nature, it may be indicated that sanctions in the EU legal system, just like

in the national systems, are the mechanisms to ensure compliance with
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legal regulations in force*®. Defining a sanction is linked with the indica-
tion of the sanctioned norm, i.e. the standard that determines a specific
model of conduct for the addressee and the sanctioning norm, i.e. a
penalty that shall be imposed on this addressee for non-compliance with
the standard. Sanctions are determined by legal regulations defining the
consequences of law infringement and their essence lies in severity'*’.
Whereas the relevant literature provides that penalty payments and
lump sums are sanctions, this kind of legal qualification has not yet
been made with regard to financial corrections. But they have qualities
that make them similar to sanctions. As for the financial correction, the
sanctioned norms and the sanctioning norms are defined by the common
agricultural policy and the cohesion policy regulations by imposing on
Member States specific obligations related to the spending of EU funds
on the implementation of both policies and the legal consequences of
their infringement in the form of financial corrections. Thus, severity for
non-compliance involves the financial correction that needs to be paid
by the Member State, which leads to the decrease of funds available to
it. Moreover, it should also be noted that EU regulations provide that
the amount of financial correction must be proportional to the burden
(gravity) of law infringement. It may be assumed that this requirement
was inspired by the jurisprudence of the Court related to all sanctions
imposed for EU law infringements, which, according to the Court,
should be proportional to the gravity of law infringement. It should also
be noted that the EU regulations concerning financial corrections set a

number of procedural guarantees aiming to provide Member States with

8 M. SZWARC-KUCZER, Wplyw prawa wspdlnotowego na prawo karne patistw czton-
kowskich [ The Impact of Community Law on the Criminal Law of Member States],
Warszawa, Centrum Europejskie Natolin 2006 (26).

s, WRONKOWSKA, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, p.
19 [Fundamental Concepts in Law and Jurisprudence]; M. WINCENCIAK, Sankcje
w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warsaw 2008, pp.17-19
[Sanctions in Administrative Law and the Procedure of Imposing Them)].
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the right of defence, both at the administrative stage of the procedure
and during judicial controls of decisions imposing financial corrections
and the importance of compliance with them is also emphasized by the
Court. Incorporating the rules related to the calculation of the amount of
financial corrections, in accordance with the principle of proportionality
and the legal guarantees of defence, in the regulations concerning finan-
cial corrections developed by the Court may be seen as the recognition
of the penalizing nature of financial corrections by the EU legislator
and the Court. If, in the light of the above, it should be assumed that a
financial correction is a sanction imposed on a Member State, doubts
emerge as regards the legal method of regulation, where the premises for
its imposing are determined by way of regulations, while detailed criteria
as regards the amount are determined by way of guidelines. These doubts
arise from the position of the Court that assumes that a sanction, even
not penalizing in nature (i.e. the case of bail), may only be imposed when
it is based on clear and unambiguous legal grounds. In this light it is hard
to accept that the guidelines defining the premises that influence the
amount of financial correction, which are not legally binding, may only
be considered as clear and unambiguous grounds for its imposing.

To complete the picture, there are differences between the char-
acterized legal measures related to the procedure of imposing them:
penalty payments and lump sums are imposed on Member States by
the Court by way of a judgment (Article 260 of TFEU) while financial
corrections by the Commission by way of a decision subject to the
judicial control of the Court in the framework of the action for annul-
ment (Article 263 of TFEU). Thus the cognition of the Court is wider
in the course of imposing penalty payments and lump sums, when it
decides about the kind and amount of penalty, and narrower within the
control of the Commission’s decision imposing financial corrections, as
its scope is defined by certain charges that can be brought under the
action for annulment (Article 263 of TFEU) and the competencies of
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the Court as regards the decision challenged have a cassation character
(Article 261 of TFEU). The solutions as regards deadlines for the
imposing of the analyzed legal measures are also worthy of note. There
are no deadlines for imposing financial corrections, penalty payments
and lump sums within the cohesion policy but financial corrections
imposed as part of the common agricultural policy may only involve
those law infringements that occurred within 24 months prior to the
delivery of information in writing by the Commission to the Member

State concerning their discovery. u

166



JUSTYNA EACNY

About the Author

Justyna Eacny Ph.D., an assistant professor in the European
Law Division at the Institute of Law Studies of the Polish Academy
of Science, an expert on legislation in the Bureau of Research of the
Chancellery of the Sejm, an associate of the European Centre of the
Warsaw University, a scholar e.g. of the European Commission (OLAF),
the Court of Auditors, the Ministry of Science and Higher Education,
Institut Suisse de Droit Comparé, Katholieke Universiteit Leuven and

the Foundation "Natolin European Centre”.

167



European University Institute Research Laboratory is a joint project of
the European Centre NATOLIN (ECN) in Warsaw and the European
University Institute (EUI) in Florence.

Promotion in Poland of the EUI educational and scientific research
activity, support of the research taken up in Poland by the professors and
doctoral students from the Institute and the Polish researchers in the
EUI are the objectives of the joint ventures initiated under the auspices
of the Laboratory. The reports by the Polish Summer Fellows from their
research conducted in the EUI based on ECN grants are published in the
series “Zeszyty Natoliniskie” (Natolin Booklets).

Seminars with the participation of the EUI representatives and
competitions for I. J. Paderewski grants with the aim to promote Polish
topics in the EUI students’ research and doctoral thesis are also initiated
in the framework of the Laboratory.





