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Standardy ochrony beneficjenta w $wietle wyroku TSUE

Blankietowos¢ normy a sankcja
finansowa w prawie Unii Europejskie;j

Artykut analizuje znaczenie wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej w sprawie C-175/23" dla wyktadni pojecia nieprawidtowo-
$ci oraz zasad naktadania korekt finansowych w systemie funduszy UE.
Punktem wyjscia jest blankietowy charakter definicji nieprawidtowosci
zawartej w art. 2 pkt 36 rozporzqdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 1303/2013, ktéra wymaga nie tylko stwierdzenia naruszenia
prawa, lecz takze wykazania rzeczywistej lub potencjalnej szkody dla bu-
dzetu Unii. Autorzy wskazujqg, ze stosowanie zryczattowanych tabel ko-
rekt nie moze prowadzi¢ do automatycznego przypisywania beneficjentom
odpowiedzialnosci za kazde uchybienie proceduralne. Wyrok potwierdza
koniecznosé indywidualnej oceny okolicznosci sprawy, proporcjonalnosci
korekty oraz wykazania zwigzku miedzy naruszeniem a interesami finan-
sowymi Unii. Artykut odnosi ten standard do polskiej praktyki admini-
stracyjnej i najnowszego orzecznictwa Naczelnego Sqdu Administracyjne-
2o, podkreslajqc jego znaczenie w ograniczaniu automatyzmu sankcyjnego
oraz wzmacnianiu gwarancyjnych standardéw prawa administracyjnego.

JACEK MICHALAK, PAWEL SUCHOCKI

Regulacje dotyczace funduszy UE

System prawa finansowego Unii Europej-
skiej, regulujacy w szczegdlnosci zasady
wydatkowania oraz kontroli funduszy
strukturalnych i inwestycyjnych, opiera

sie w znacznym stopniu na konstrukcjach
normatywnych o charakterze ramowym,
blankietowym oraz bardzo czesto nie-
dookreslonym. Taki model regulacyijny,
typowy dla prawa unijnego, ma na celu
zapewnienie elastycznosci stosowania
prawa w zréznicowanych realiach pafistw

' Wyrok TSUE z 4.10.2024 w sprawie C-175/23 (Obshtina Svishtov).
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czlonkowskich. W literaturze podkresla
sie, ze konstrukcje ramowe i celowo nie-
dookreslone umozliwiaja dostosowanie
wyktadni prawa do dynamicznie zmie-
niajacych sie warunkéw spoteczno-gospo-
darczych oraz specyfiki poszczegélnych
sektoréw objetych regulacja. Pozwalajg
one takze na zachowanie spéjnosci syste-
mowej przy jednoczesnym uwzglednieniu
réznorodno$ci modeli instytucjonalnych
i praktyk administracyjnych funkcjonu-
jacych w pasistwach cztonkowskich?. Tak
otwarty definicyjnie system tworzy jednak
istotne napiecia na styku skutecznej ochro-
ny intereséw finansowych Unii z funda-
mentalnymi zasadami pafistwa prawaiin-
teresami jednostek, szczeg6lnie w zakresie
okreslonosci norm oraz granic wladzy dys-
krecjonalnej organéw administracyjnych.
Zasada okreslonosci prawa, wywodzona
z zasady pafistwa prawnego, wymaga bo-
wiem, aby adresat normy mégtw rozsad-
nym stopniu przewidzie¢ konsekwencje
swojego dziatania oraz zakres mozliwej
ingerencji wladzy publicznej. W doktrynie
akcentuije sie, ze wymog ten nabiera szcze-
g6lnego znaczenia w sferze prawa represyj-
nego i sankcyjnego, gdzie nieprecyzyjnos¢
normy moze prowadzi¢ do arbitralnosci
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rozstrzygnie¢®. W odniesieniu do fundu-
szy Unii Europejskiej problem ujawnia sie
szczegblnie wyraznie, poniewaz ten sam
stan faktyczny moze by¢ kwalifikowany
jednoczesnie jako naruszenie obowiazkéw
kontraktowych, uchybienie procedural-
ne, nieprawidlowos$¢ w rozumieniu prawa
unijnego oraz podstawa zastosowania ko-
rekty finansowe;j.

Na potrzeby dalszych rozwazan pojecia
blankietowosci” i ,niedookreslonosci” wy-
magaja rozréznienia. Blankietowy element
konstrukcii art. 2 pkt 36 rozporzadzenia
nr 1303/2013* polega na odwotaniu do na-
ruszenia prawa unijnego lub prawa krajo-
wego dotyczgcego stosowania prawa UE,
a wiec do norm rekonstruowanych poza
samg definicja. Niedookreslono$¢ doty-
czy natomiast przede wszystkim oceny,
czy dane naruszenie ma lub moze mie¢
szkodliwy wptyw na budzet Unii. Pojecia
te s3 w niniejszym opracowaniu uzywane
jako narzedzia opisu konstrukcji normatyw-
nejinie zastepujg autonomicznej wyktadni
prawa Unii, ktéra uwzglednia w szczeg6l-
no$ci brzmienie, kontekst i cel regulaciji®.

W artykule postawiono teze, ze wyrok
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Euro-
pejskiej w sprawie C-175/23 stanowi

2 D. Lanius: Strategic indeterminacy in the law, Oxford University Press 2019.

3 J. Skwirowska: Zakres znaczeniowy zasady dostatecznej okreslonosci prawa podatkowego a skomplikowanie
prawa podatkowego, ,Studia Prawnoustrojowe” nr 58/2022, s. 491-504.

* Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z 17.12.2013 ustanawiajace
wspdlne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego, Funduszu Spoéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego, ustanawiajace przepisy ogélne dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnoséci i Europejskiego
Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083,/2006 (Dz. Urz. UE L
347 220.12.2013, s. 320, z pézn. zm.).

> K. Lenaerts, J.A. Gutiérrez-Fons: To Say What the Law of the EU Is: Methods of Interpretation and the
European Court of Justice, ,Columbia Journal of European Law” nr2/2014, s. 3-61.
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istotne doprecyzowanie wyktadni poje-
cia nieprawidlowosci, réwniez przy ocenie
dopuszczalnych granic stosowania korekt
finansowych w prawie Unii Europejskiej.
Orzeczenie to potwierdza koniecznos¢
odejscia od modelu, w ktérym samo for-
malne naruszenie procedur, zwlaszcza
w obszarze wydatkowania srodkéw unij-
nych, jest automatycznie utozsamiane
z powstaniem szkody dla budzetu Unii
i prowadzi do zastosowania zryczaltowa-
nej sankcji finansowej. Gléwne pytanie
badawcze sprowadza sie zatem do tego,
czy i w jakim zakresie blankietowa kon-
strukcja definicji nieprawidtowoéci pozo-
staje i moze by¢ zgodna z zasada pewno-
$ci prawa oraz funkcja gwarancyjna norm
sankcyjnych, jezeli jej stosowanie zostaje
powiazane z automatyzmem korekt finan-
sowych oraz ograniczong indywidualizacja
odpowiedzialno$ci beneficjenta.
Artykul przedstawia, po pierwsze, cha-
rakter prawny definicji nieprawidtowosci
zawartej w art. 2 pkt 36 rozporzadzenia
nr 1303/2013 oraz wynikajace z niej na-
piecia pomiedzy elastycznoscia regulacji
unijnej a wymogiem przewidywalnosci
prawa. Nastepnie analizuje mechanizm
zryczattowanych korekt finansowych,
w tym praktyczna role taryfikatoréw
oraz ryzyko automatyzmu sankcyjnego.
Centralna cze$¢ rozwazafi stanowi ana-
liza wyroku TSUE w sprawie C-175/23,
przede wszystkim pod katem koniecz-
no$ci wykazania rzeczywistej lub poten-
cjalnej szkody dla budzetu Unii. W dal-
szej czesci, autorzy odnoszag ten standard
do polskiego modelu naktadania korekt
finansowych, ze szczegélnym uwzgled-
nieniem funkcji gwarancyjnej prawa,
granic uznania administracyjnego oraz
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standardu dowodowego. Koficowy frag-
ment tekstu wskazuje natomiast na sys-
temowe konsekwencje omawianego wy-
roku oraz pierwsze przejawy jego recepcji
w orzecznictwie Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego.

Definicja ,,nieprawidtowosci” — regulacja
o charakterze niedookreslonym

Jednym z przyktadéw regulacji, ktérych
stosowanie prowadzi do powstania napiec¢
pomiedzy potrzeba skutecznej ochrony
intereséw finansowych Unii a wymoga-
mi pewnosci i okreslonosci prawa (w tym
przewidywalno$ci sankcji) oraz ogranicze-
niami wladzy dyskrecjonalnej organéw,
jest definicja nieprawidlowosci, zawarta
wart. 2 pkt 36 rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013.
Zgodnie z tym przepisem nieprawidlowos¢
oznacza kazde naruszenie prawa unijnego
lub prawa krajowego dotyczacego stosowa-
nia prawa unijnego, wynikajace z dziatania
lub zaniechania podmiotu gospodarczego
zaangazowanego we wdrazanie Europej-
skich funduszy strukturalnych i inwesty-
cyjnych (EFSI), ktére ma lub moze mie¢
szkodliwy wplyw na budzet Unii przez
obciazenie budzetu Unii nieuzasadnio-
nym wydatkiem.

W doktrynie trafnie wskazuje sie, ze
stwierdzenie nieprawidfowosci stanowi
punkt wyjscia do uruchomienia dalszych
konsekwencji prawnych, tj. procedur od-
zyskiwania srodkéw finansowych, mozli-
wosci stosowania srodkéw administracyj-
nych, aw okreslonych przypadkach takze
sankciji. J. Lacny wskazuje, ze definicja
nieprawidlowosci funkcjonuje w prawie
Unii na dwéch poziomach: ogélnym, wy-
nikajacym zrozporzadzenia nr 2988/95
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dotyczacego ochrony intereséw finanso-
wych Wspélnot Europejskich oraz sek-
torowym, odnoszacym sie do konkret-
nych obszaréw wydatkowania srodkéw,
w tym funduszy strukturalnych i inwe-
stycyjnych objetych rozporzadzeniem
nr 1303/2013°.

Znaczenie tej sektorowej definicji nie-
prawidlowosci polega wiec nie tylko na opi-
saniu uchybienia, lecz takze na wyzna-
czeniu granic odpowiedzialnosci bene-
ficjenta. W literaturze zwraca sie uwage,
ze do stwierdzenia nieprawidtowosci ko-
nieczne jest taczne wystapienie kilku ele-
mentéw: dziatania albo zaniechania pod-
miotu gospodarczego, naruszenia prawa
unijnego lub prawa krajowego stosowanego
w zwiazku z prawem UE oraz szkody albo
co najmniej realnej grozby jej powstania
w budzecie Unii’. Wtaénie ten ostatni
element, tj. rzeczywisty lub potencjal-
ny wplyw na budzet UE, ma zasadnicze
znaczenie dla dalszej analizy, poniewaz
pozwala odrézni¢ naruszenie wylacznie
formalne od nieprawidtowosci relewantnej
z punktu widzenia prawa Unii®.

Definicja sektorowa nie jest przy tym toz-
sama z ogdlna definicja nieprawidtowosci

6

kontrola i audyt

przyjeta na potrzeby ochrony intereséw
finansowych Wspélnot Europejskich. Po-
mimo réznic w ich literalnym brzmieniu
obie definicje opieraja sie jednak na tych
samych zasadniczych elementach: naru-
szeniu prawa wynikajacym z dziatania lub
zaniechania podmiotu gospodarczego oraz
rzeczywistym lub potencjalnym wplywie
tego naruszenia na budzet Unii. Takie uje-
cie nieprawidtfowosci bylo prezentowane
réwniez we wczesniejszym piSmiennictwie
dotyczacym funduszy strukturalnych® oraz
w orzecznictwie Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego'’.

Z jednej strony taka konstrukcja definicji
umozliwia uwzglednienie réznorodnosci
stanéw faktycznych oraz specyfiki poszcze-
gblnych branzi procedur zwigzanych z wy-
datkowaniem $rodkéw unijnych. Z drugiej
strony, w warunkach prawa publicznego,
w ktérym sankcje finansowe petnia funkcje
zblizong do represyijnej, a decyzje podejmo-
wane s3 przez organy wladzy publicznej,
nieostro$c¢ ta stwarza ryzyko nadmiernie
restrykcyjnego i schematycznego kwalifi-
kowania uchybiefi. W literaturze zwraca
sie uwage, ze w takich przypadkach gra-
nica miedzy elastyczno$cig a dowolnoscia

J. tacny: Skutki nieprawidtowego wydatkowania funduszy UE w Swietle prawa UE i orzecznictwa saddéw
UE, cz. 1, ,Temidium” nr 3/2017, s. 33-38; Rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 z 18.12.1995
w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspdlnot Europejskich, Dz.Urz. WE L 3122 23.12.1995, s. 1-4,
w szczegdlnosci art. 1 ust. 1-2, ustanawiajacy ogdlne zasady kontroli, Srodkéw administracyjnych i kar
dotyczacych nieprawidtowosci naruszajacych interesy finansowe Wspdlnot.

7 J. tacny: Skutki nieprawidtowego wydatkowania..., op.cit., s. 33-38.

8 M. Porzezynska: The Concept of Irregularity in the Implementation of Projects Co-Financed by EU Funds in
the European Union Law: Lessons for the Legislator and the Bodies Involved in the Distribution of EU Funds,
»Studia luridica” nr 105/2024, s. 61-78.

G. Karwatowicz, J. Odachowski: Definicja legalna , nieprawidtowosci” w kontekscie funduszy strukturalnych
i Funduszu Spéjnosci, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2009, s. 116-126; M. Szymanski: Zwalczanie naduzy¢
finansowych w funduszach UE — ewolucja systemu ochrony budzetu Unii, czes¢ I, ,Kontrola Panstwowa”
nr3/2021,s.16-21.

10 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 17.4.2013, Il GSK 159/12.
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moze ulec zatarciu, prowadzac do osta-
bienia ochronnej funkcji prawa wobec
jednostki'!.

Taryfikator jako narzedzie
pogtebiajace stan niepewnosci
Niezaleznie od wspomnianej wyzej nie-
okreslonosci pojecia nieprawidtowosci,
odrebne, cho¢ §cisle z nig powigzane
watpliwosci budzi sposéb funkcjonowa-
nia systemu korekt finansowych, opar-
ty w praktyce na mechanizmie zryczal-
towanych stawek i tabel procentowych
(tzw. taryfikatoréw). Mechanizm ten,
stosowany m.in. w polskich przepisach
wykonawczych!? prowadzi do istotnego
ograniczenia indywidualizacji sankcji fi-
nansowych. W praktyce oznacza to, ze przy
stwierdzeniu okreslonego typu uchybie-
nia, ktérego miat dopuscic¢ sie beneficjent
srodkéw unijnych, organy panistwa reali-
zujace kontrole stosujg identyczng stawke
procentowa korekty wobec wszystkich
beneficjentéw, niezaleznie od specyfiki
ich dziatalnosci i okolicznosci, co upraszcza
procedury, ale jednoczes$nie sprzyja trak-
towaniu podobnych naruszefi w sposéb
mechaniczny i jednorodny, bez koniecz-
nosci poglebionej analizy kontekstu fak-
tycznego konkretnej sprawy.

Problem nie sprowadza sie przy tym
do samego istnienia taryfikatoréw, lecz
do sposobu ich stosowania. Jezeli tabela
korekt jest traktowana jako instrument
pomocniczy, moze porzadkowac prakty-
ke organéw. Jesli jednak zastepuje analize
konkretnego przypadku, prowadzi do au-
tomatyzmu sankcyjnego. W takim modelu
wysoko$¢ korekty nie zawsze pozostaje
w czytelnej relacji z charakterem naru-
szenia, stopniem zawinienia jednostki ani
rzeczywistym lub potencjalnym wplywem
uchybienia na interesy finansowe Unii.

Coistotne, taki sposéb rozumienia pro-
blemu znajduje potwierdzenie réwniez
w literaturze dotyczacej wezesniejszej linii
orzeczniczej TSUE. G. Karwatowicz, ko-
mentujac wyrok w sprawie C-406/14"3,
wskazywal, ze Trybunat juz na podsta-
wie wcze$niejszych regulacji odrézniat
naruszenie powodujace ryzyko szkody
dla budzetu UE od naruszenia wylacz-
nie formalnego, a ponadto akcentowat ko-
nieczno$¢ weryfikacji proporcjonalnosci
korekty takze wtedy, gdy jej wysokos¢
jest ustalana wedtug ryczattowego tary-
fikatora'*. Taryfikator nie jest zatem sam
w sobie sprzeczny z prawem Unii. Sprzecz-
ne z funkcja gwarancyjna prawa jest do-
piero takie jego stosowanie, w ktérym

11 J. Zale$ny: Okreslonos¢ przepiséw prawa na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” nr 1/2011, s. 159-178.

W Polsce przyktadem takiego aktu sa Wytyczne dotyczace sposobu korygowania nieprawidtowosci na lata
2021-2027, w ktérych zataczniku zawarto tabele stawek procentowych korekt finansowych i pomniejszen
stosowanych dla réznych rodzajéw stwierdzonych btedéw w udzielaniu zaméwien publicznych. Wytyczne
sa dostepne na stronie Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej
<https://www.gov.pl/web/fundusze-regiony/wytyczne-na-lata-2021-2027> (dostep: 30.9.2026).

13 Wyrok TS z 14.7.2016, C-406/14, ZOTSiS 2016, nr 7, poz. |-562.

G. Karwatowicz: Wykfadnia definicji legalnej nieprawidtowosci w Swietle wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej w sprawie C-406/14 — pytanie prejudycjalne WSA w Warszawie, ,Rocznik Administracji
Publicznej” nr 7/2021, s. 165-178.

12

40 KONTROLA PANSTWOWA -506 -



Blankietowos$¢ normy a sankcja finansowa w prawie UE

klasyfikacja naruszenia w tabeli zastepuje
ustalenie, czy w konkretnej sprawie do-
szto do nieprawidlowodci w rozumieniu
prawa unijnego.

Perspektywa beneficjenta
$rodkéw unijnych
Polgczenie otwartej definicji nieprawidto-
wosci z automatyzmem korekt finanso-
wych sprawia, ze kluczowe znaczenie dla
zakresu odpowiedzialnosci beneficjentéw
ma praktyka stosowania prawa przez or-
gany administracji. Cho¢ wyktadnia nale-
7y immanentnie do kompetencji organéw
stosujacych prawo, to w warunkach tak
daleko posunietej nieostrosci normatywnej
oraz braku ustawowych kryteriéw miar-
kowania sankcji skutkuje to zwiekszong
nieprzewidywalnoScig rozstrzygniec oraz
ryzykiem rozbieznosci w ich stosowaniu.
Z perspektywy jednostki taki model
prowadzi do ostabienia funkcji gwaran-
cyjnej norm sankcjonujacych. Beneficjent
powinien méc przewidzied, jakie konse-
kwencje moga wynika¢ zjego dziatania lub
zaniechania, a takze w jakich warunkach
formalne uchybienie moze zosta¢ uznane
za nieprawidlowo$¢ uzasadniajaca korekte
finansowa. Jezeli jednak o rzeczywistym
zakresie sankcji decyduje quasi-automa-
tyczna praktyka organu, a nie jasno okreslo-
ne przestanki wynikajace z prawa, wzrasta
ryzyko arbitralno$ci. W doktrynie pod-
kresla sie, ze brak kryteriéw miarkowania
sankcji moze prowadzi¢ do arbitralnosci
decyzji i naruszenia zasady przewidywal-
no$ci prawa'®.
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Na tym tle szczegdlnego znaczenia nabie-
rawyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej w sprawie C-175/23, ktéry
stanowi jednoczesnie centralny punkt
odniesienia dla artykutu. W orzeczeniu
Trybunal jednoznacznie zakwestionowat
dopuszczalno$¢ automatyzmu sankgji fi-
nansowych, wskazujac, ze stwierdzenie
nieprawidtowosci w rozumieniu prawa
unijnego wymaga wykazania rzeczywistej
lub co najmniej potencjalnej szkody dla
budzetu Unii, a nie jedynie abstrakcyjnego
lub czysto formalnego naruszenia procedur.
Tym samym opowiedzial sie za koniecz-
noscig odejécia od sztywnych domnieman
na rzecz kazdorazowej, zindywidualizo-
wanej oceny skutkéw danego uchybienia.

Wyrok C-175/23 nalezy zatem odczyty-
wac jako rozstrzygniecie istotne nie tylko
z perspektywy technicznej wykladni de-
finicji nieprawidlowosci, lecz takze z per-
spektywy funkcji gwarancyjnej prawa.
Analiza tego orzeczenia pozwala bardziej
precyzyjnie okresli¢ relacje pomiedzy for-
malnym naruszeniem procedur a obowigz-
kiem ochrony intereséw finansowych Unii,
a takze sformutowa¢ wnioski o charak-
terze systemowym, istotne zaréwno dla
prawa unijnego, jak i krajowych standar-
déw ochrony jednostki.

Znaczenie wyroku TSUE

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej w sprawie C-175/23 stano-
wi jedno z najistotniejszych rozstrzygnie¢
ostatnich lat dotyczacych systemu ochrony
intereséw finansowych Unii Europejskiej.

15 J.J. Garcia Blesa: The Cultural Dimensions of Legal Certainty: A Study on the Use of Intercultural Knowledge
in European Law-Application, ,European Papers-A Journal on Law and Integration” nr 2/2025.
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Jego znaczenie wykracza bowiem poza
ramy konkretnego stanu faktycznegoido-
tyczy fundamentalnych zagadniefi zwigza-
nych zwyktadnia pojecia nieprawidtowosci
w rozumieniu art. 2 pkt 36 rozporzadzenia
nr 1303/2013, a takze z dopuszczalnymi
granicami stosowania zryczaltowanych
korekt finansowych przez organy pafistw
cztonkowskich.

Wyrok zostat wydany na tle bulgarskiej
praktyki polegajacej na naktadaniu korekt
finansowych w sposéb automatyczny,
na podstawie z géry ustalonych stawek
ryczattowych, bez kazdorazowego badania
rzeczywistych skutkéw danego narusze-
nia dla budzetu Unii Europejskiej. W tej
sprawie organ krajowy przyjal, ze samo
stwierdzenie uchybienia proceduralnego
w procesie wydatkowania Srodkéw unij-
nych jest wystarczajace, aby uznac, ze do-
szto do nieprawidlowosci, a tym samym
nalozy¢ korekte finansowa w okreslone;
wysokosci.

Pytania prejudycjalne skierowane przez
sad bulgarski dotyczyly wistocie tego, czy
pojecie nieprawidtowosci moze by¢ inter-
pretowane w oderwaniu od skutkéw finan-
sowych naruszenia oraz czy prawo Unii
dopuszcza stosowanie korekt finansowych
na podstawie niewzruszalnego albo quasi-
-niewzruszalnego domniemania szkody dla
budzetu UE. Juz sama konstrukcja pytasi
$wiadczy o tym, ze problem dotyczy nie
tylko wyktadni pojedynczego przepisu, lecz
szeroko pojmowanego modelu odpowie-
dzialno$ci beneficjentéw srodkéw unijnych.

Jacek Michalak, Pawet Suchocki

W wyroku C-175/23 Trybunat Spra-
wiedliwosci jednoznacznie przesadzit,
ze stwierdzenie nieprawidlowosci w ro-
zumieniu art. 2 pkt 36 rozporzadzenia
nr 1303/2013 nie moze opiera¢ sie wylacz-
nie na formalnym naruszeniu przepiséw
proceduralnych. Kluczowym elementem
tej definicji pozostaje bowiem wystapienie
szkody albo co najmniej realnego ryzyka jej
zaistnienia po stronie budzetu Unii Euro-
pejskiej. W konsekwencji nalezy odrézni¢
czysto formalne uchybienie proceduralne
od takiego naruszenia, ktére ze wzgledu
na swéj charakter moglo negatywnie wply-
nac na interesy finansowe Unii.

Znaczenie wyroku nie polega zatem
na sformutowaniu od podstaw wymogu
wystapienia rzeczywistej lub potencjal-
nej szkody. Byto to podnoszone we wcze-
$niejszym orzecznictwie — w sprawach
potaczonych C-260/14 i C-261/14 oraz
w sprawie C-406/14 Trybunat wiazat po-
jecie nieprawidtowosci z naruszeniem,
ktére spowodowato lub mogto spowo-
dowa¢ szkode dla budzetu Unii'®, a po-
dobny kierunek zarysowano takze w pol-
skim orzecznictwie administracyjnym".
W wyroku wydanym na tle bulgarskiej
sprawy zasadnicze znaczenie ma nato-
miast wyraZne powiazanie tego wymogu
zzakazem automatycznego kwalifikowa-
nia naruszef jako nieprawidlowosci oraz
zkonieczno$cia proporcjonalnego i zindy-
widualizowanego ustalania korekty finan-
sowej w ramach krajowego mechanizmu
korekt finansowych.

16 Wyrok TSUE z 26.5.2016 w sprawach potaczonych C-260/14i C-261/14, Judetul Neamt i Judetul Bacau;
wyrok TSUE z 14.7.2016, C-406/14, Wroctaw — Miasto na prawach powiatu.

17 Por. takze wyrok NSA z 17.4.2013, Il GSK 159/12.
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Pojecie nieprawidfowosci ma bowiem
charakter funkcjonalny i celowo$ciowy,
a nie jedynie formalistyczny.

Konieczno$¢ wykazania szkody

Kolejnym, szczegdlnie istotnym elemen-
tem omawianego wyroku jest stanowisko
Trybunatu wobec mechanizmu automaty-
zmu sankcji finansowych. Trybunat, cho¢
catkowicie nie wykluczyl postugiwania sie
tabelami korekt lub stawkami ryczattowy-
mi, jednoznacznie wskazal, ze nie moga one
prowadzi¢ do zastapienia indywidualnej
oceny skutkéw naruszenia niewzruszalnym
domniemaniem szkody. Takie domniema-
nia, jezeli w ogéle sa dopuszczalne, musza
mieé charakter wzruszalny, a beneficjent
powinien méc realnie wykazac, ze dane
uchybienie nie spowodowato ani nie mogto
spowodowa¢ negatywnego wplywu na inte-
resy finansowe Unii. W przeciwnym razie
korekta finansowa przestaje by¢ reakcja na
nieprawidfowo$¢ w rozumieniu prawa unij-
nego, a staje sie sankcja naktadang za samo
formalne naruszenie procedury. Taki kie-
runek wyktadni jest spdjny z ujeciem pre-
zentowanym w literaturze's.

W tym zakresie wyrok C-175/23 wy-
znacza wyrazng granice dla praktyki ad-
ministracyjnej paistw cztonkowskich,
ograniczajac zakres ich swobody w kon-
struowaniu i stosowaniu mechanizméw
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korekt finansowych. W praktyce obserwo-
wano bowiem tendencje do traktowania
samego formalnego naruszenia przepiséw
w obszarze zaméwien publicznych jako
wystarczajacej podstawy do natozenia ko-
rekty finansowej, bez koniecznosci badania
rzeczywistego lub potencjalnego wptywu
danego uchybienia na interesy finansowe
Unii. Prowadzito to do stosowania korekt
w sposéb schematyczny, oparty na domnie-
maniu szkody, a nie na jej wykazaniu w kon-
kretnych okolicznosciach sprawy®.
Znaczenie omawianego orzeczenia nie
ogranicza sie przy tym wylacznie do po-
rzadku unijnego, lecz ma bezposrednie
implikacje dla takich systeméw krajowych,
w ktérych mechanizm korekt finansowych
oparty jest na stawkach zryczaltowanych.

Korekty finansowe w panstwach Unii

Interesujgcych wnioskéw dostarcza w tym
kontekscie analiza poréwnawcza roz-
wigzaf przyjetych w innych pafistwach
cztonkowskich, np. w prawie rumusiskim.
W doktrynie i orzecznictwie zidentyfi-
kowano tam problem nadmiernego for-
malizmu w praktyce organéw zarzadzaja-
cych wydatkowaniem §rodkéw unijnych,
ktére przy nakladaniu korekt finansowych
postuguia sie aktami o charakterze admini-
stracyjnym (takimijak tzw. noty informa-
cyjne), przewidujgcymi procentowe obnizki

18 Zob. J. tacny: Skutki nieprawidtowego wydatkowania..., op.cit., s. 33-38; J. tacny: Przedawnienie
nieprawidfowosci w wydatkowaniu funduszy Unii Europejskiej w swietle prawa Unii Europejskiej i orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwosci, ,Jemidium” nr 2/2022, s. 41-51; M. Porzezynska: The Concept of Irregularity
in the Implementation..., op.cit., s. 61-78.

Por. wyrok TSUE z 14.7.2016 w sprawie C-406/14 (Wroctaw — Miasto na prawach powiatu), w ktérym Trybunat
juz wezesniej podnosit konieczno$é zachowania zasady proporcjonalno$ci przy naktadaniu korekt finansowych.
TSUE wskazat wéwczas, ze cho¢ stosowanie stawek ryczattowych jest dopuszczalne w sytuacjach, gdy nie da
sie precyzyjnie oszacowaé skutkoéw finansowych naruszenia, to mechanizm ten nie moze zwalnia¢ organéw
z obowiazku uwzglednienia wagi i charakteru danego uchybienia w odniesieniu do konkretnego przypadku.

<
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finansowania na podstawie domniemanej,
a nie wykazanej szkody dla budzetu Unii.

W literaturze rumunskiej?’, analogicznie
jak w doktrynie polskiej, podkresla sie,
ze pojecie ,nieprawidlowosci” ma cha-
rakter ztozony i obejmuje trzy taczne ele-
menty: naruszenie normy prawa unijnego
lub krajowego, dziatanie lub zaniechanie
podmiotu odpowiedzialnego oraz powsta-
nie szkody lub realnego ryzyka jej wysta-
pienia po stronie budzetu Unii. W konse-
kwengiji interpretowanie przestanki szkody
jako elementu wylacznie hipotetycznego
lub automatycznie przypisywanego na pod-
stawie formalnego uchybienia uznawa-
ne jest za sprzeczne z ratio legis regulacji
unijnych w zakresie ochrony intereséw
finansowych Unii.

Prowadzi to do wniosku, ze problem au-
tomatyzmu korekt finansowych oraz nad-
miernego formalizmu nie ma charakteru
lokalnego, lecz ujawnia sie w réznych po-
rzadkach krajowych, w ktérych stosowane
sa zryczaltowane mechanizmy sankcyjne.

Dotyczy to zwlaszcza tych porzadkéw
prawnych, w ktérych nie istnieja ustawowe
kryteria miarkowania sankcji, a decyduja-
ce znaczenie maja wytyczne organdw ad-
ministracji lub dokumenty o charakterze
pozanormatywnym.

Wyrok TSUE w sprawie C-175/23 wy-
maga od panistw cztonkowskich takiego
stosowania prawa, ktdre zapewnia rzeczy-
wista indywidualizacje odpowiedzialno-
$ci, mozliwo$¢ obrony beneficjenta przed
mechanicznym przypisaniem szkody oraz

zachowanie proporcji miedzy charakte-
rem naruszenia a dolegliwoscig finansows.
W tym sensie orzeczenie to stanowi istotny
punkt odniesienia przy ocenie zgodnosci
krajowych modeli korekt finansowych,
w tym modelu funkcjonujacego w Polsce,
zunijnym standardem ochrony intereséw
finansowych rozumianym w zgodzie z za-
sadami pafistwa prawa.

Automatyzm korekt w polskim prawie
w Swietle wyroku TSUE

System naktadania korekt finansowych
w polskim porzadku prawnym, odnosza-
cy sie do wydatkowania §rodkéw pocho-
dzacych z funduszy Unii Europejskiej,
w znacznej mierze polega na schematycz-
nych mechanizmach opartych na zryczatto-
wanych sankcjach. Kluczowa role w prak-
tyce administracyjnej odgrywaja tabele
korekt finansowych (tzw. taryfikator) oraz
wytyczne instytucji zarzadzajacych, ktére
mimo ze nie posiadaja rangi ustawowej,
w praktyce determinuja sposéb kwalifi-
kowania naruszet oraz wysoko$¢ nakta-
danych sankcji, ograniczajac realny zakres
indywidualnej oceny sprawy przez organ.

W efekcie stwierdzenie okreslonego ro-
dzaju uchybienia, zwlaszcza w obszarze
zaméwien publicznych, np. przez naru-
szenie przepiséw ustawy — Prawo zamo-
wief publicznych?!, prowadzi zazwyczaj
do przypisania z gory okreslonej stawki
procentowej korekty, bez poglebionej ana-
lizy okolicznosci sprawy. Kryteria wybo-
ru poszczegdlnych stawek majg przy tym

20 E.L. Catana: Particularities of Administrative Litigation regarding Acts Issued by Authorities with European
Funds Management Competencies in Cases of Public Procurement Law Violations, ,Revista de Drept Public”.
2l Ustawa z 11.9.2019 — Prawo zamoéwien publicznych (t.j. Dz.U. 2 2026 r. poz. 793, z pdzn. zm.).
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charakter ogélnikowy oraz niedookreslony
i sprowadzaja sie najczesciej do odwota-
nia do ,skali” lub ;wagi” naruszenia, bez
wskazania mierzalnych przestanek ich
oceny. W konsekwencji organy admini-
stracji, wydajac decyzje o nalozeniu ko-
rekty finansowej, czesto ograniczaja sie
do wskazania samej stawki procentowej,
rezygnujac z przedstawienia szczegdto-
wego uzasadnienia motywéw jej wyboru.
Taki sposéb stosowania prawa wzmacnia
automatyzm sankcyjny i ostabia transpa-
rentno$¢ procesu decyzyjnego, utrudniajac
beneficjentom weryfikacje proporcjonal-
nosci nalozonej korekty oraz skuteczne
korzystanie ze srodkéw ochrony prawnej?.

Problem ten dostrzezono w polskie;j li-
teraturze poswieconej praktyce naktada-
nia i wyliczania korekt. E. Pigtek wska-
zuje, ze analiza regulacji z perspektywy
finansowej 2014-2020 oraz ich zastoso-
wania w konkretnych sprawach wymaga
uwzglednienia nie tylko formalnego naru-
szenia procedur, lecz takze ekonomicznych
skutkéw danego uchybienia dla finanso-
wania projektu??.

Opisany model funkcjonowania systemu
korekt finansowych pozostaje w wyraz-
nym konflikcie ze standardem wynikaja-
cymzwyroku Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej w sprawie C-175/23.

Na tym tle szczeg6lnie problematycz-
na okazuje sie polska praktyka stosowa-
nia zryczaltowanych stawek korekt, ktére
przypisywane s3 do okreslonych katego-
rii naruszen w sposéb abstrakcyijny, bez
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obowiazku wykazania zwigzku pomie-
dzy konkretnym uchybieniem a intere-
sami finansowymi Unii. Wedtug polskich
organéw administracji wystarczajace do
nalozenia korekty jest stwierdzenie, ze
nie mozna wykluczy¢ powstania szkody
w wyniku zidentyfikowanego uchybienia.
Trybunat w wyroku C-175/23 wyraznie
sprzeciwit sie takiemu podejéciu, uznajac
za dopuszczalne postugiwanie sie uprosz-
czonymi mechanizmami szacowania szko-
dy jedynie pod warunkiem, ze nie pro-
wadzg one do ustanowienia niewzruszal-
nych domnieman. Beneficjent §rodkéw
unijnych musi bowiem zachowac¢ realng
mozliwos¢ wykazania, ze dane uchybienie,
mimo formalnego naruszenia przepiséw,
nie spowodowalo ani nie mogto spowodo-
wac uszczerbku w budzecie Unii. Tymcza-
sem w polskiej praktyce administracyjnej
taka mozliwo$¢ bywa w gruncie rzeczy
iluzoryczna, gdyz organ ogranicza sie do
wskazania naruszenia oraz zastosowania
odpowiedniej stawki ryczaltowej, bez prze-
prowadzenia rzeczywistej analizy wplywu
tego naruszenia na unijne finansowanie.

Brak kryteriéw miarkowania
wysokosci korekt

Dodatkowym problemem jest zasygnali-
zowany juz brak normatywnego uzasadnie-
nia relacji pomiedzy rodzajem naruszenia
a wysokoScig korekty finansowej. Polskie
regulacje nie zawieraja ustawowych kryte-
riéw miarkowania sankgji, takich jak waga
naruszenia, jego zakres, stopiefi zawinienia

22 . Kosta: The principle of proportionality in EU law: an interest-based taxonomy, 2019.
2 E. Piatek: Problemy dotyczace stosowania regulacji w zakresie naktadania i wyliczania korekt finansowych,
+Przeglad Prawno-Ekonomiczny” nr 4/2023, s. 133-155.
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czy faktyczny wptyw na wynik postepowa-
nia o udzielenie zaméwienia. W rezultacie
mechanizm korekt finansowych przyjmuje
postac sankcji o charakterze w znacznym
stopniu automatycznym, o stoi w sprzecz-
no$ci z wymaganiem proporcjonalnosci,
wyraznie akcentowanym w orzecznictwie
Trybunatu Sprawiedliwosci.

Standard wynikajacy zwyroku C-175/23
wskazuje natomiast, aby kazdorazowe na-
lozenie korekty finansowej byto poprze-
dzone oceng, czy dane naruszenie moglo
prowadzi¢ do nieuzasadnionego obcigze-
nia budzetu Unii. Oznacza to koniecznos¢
odejcia od czysto formalistycznego mo-
delu odpowiedzialnosci na rzecz podej-
$cia materialnego, w ktérym zasadnicze
znaczenie ma rzeczywisty lub potencjal-
ny skutek finansowy uchybienia. W tym
sensie niedawny wyrok Trybunatu podwa-
za fundamenty stosowanej powszechnie
praktyki, polegajacej na mechanicznym
stosowaniu tabel korekt jako substytutu
analizy indywidualnego przypadku. Orga-
ny administracji czesto positkuja sie zreszt
argumentem, ze juz sam taryfikator i jego
poszczegdlne pozycje zawieraja element
miarkowania sankgji (korekt).

Warto odwotac sie takze do wnioskéw
formulowanych w literaturze na tle spraw
ozwrot dofinansowania. M. Porzezytiska,
rekonstruujac nowsza linie orzeczniczg,
wskazuje, ze nadmierny rygoryzm moze
naruszac zasady proporcjonalnosci i susz-
nosci, azwrot §rodkéw powinien by¢ odno-
szony do tej czesci i tego zakresu, w jakim
beneficjent rzeczywiscie nie wykonat

swoich obowiazkéw z przyczyn lezacych
po jego stronie?.

Z perspektywy polskiego porzadku
prawnego, a zwlaszcza krajowych bene-
ficjentéw wyrok C-175/23 powinien by¢
zatem postrzegany jako istotny punkt od-
niesienia przy ocenie zgodnosci krajowych
mechanizmdéw korekt finansowych z pra-
wem Unii. Dotyczy to przede wszystkim
sytuacji, w ktérych korekta naktadana jest
wylacznie na podstawie stwierdzenia na-
ruszenia proceduralnego, bez wykazania
zwiazku z ochrong intereséw finansowych
Unii. Jak juz wyzej podkreslono, dotych-
czasowy model obarczony jest istotnym
ryzykiem naruszenia zasady proporcjonal-
nosci oraz prowadzi do ostabienia funkgji
gwarancyjnej prawa wobec beneficjentéw
$rodkéw unijnych.

Kumulacja blankietowoéci normy
i automatyzmu korekt

Analiza mechanizmu naktadania korekt
finansowych prowadzi do wniosku, ze Zré-
dlem napie¢ systemowych nie jest samo
istnienie sankcji finansowych, lecz sposéb,
w jaki zostaly skonstruowane i s3 stoso-
wane. Szczeg6lnie problematyczne jest
wspotwystepowanie dwdch elementéw:
blankietowego ujecia przestanek odpowie-
dzialnosci w definicji nieprawidtowosci
oraz daleko posunietego automatyzmu
w wymierzaniu korekt finansowych.
Wspomniana blankietowo$¢ art. 2
pkt 36 rozporzadzenia nr 1303/2013 po-
lega przede wszystkim na tym, ze pierw-
sza przestanka nieprawidtowosci odsyta

2 M. Porzezynska: The Concept of Irregularity in the Implementation..., op.cit., s. 61-78.
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do naruszenia prawa unijnego lub prawa
krajowego dotyczacego stosowania prawa
unijnego, a wiec do norm rekonstruowa-
nych poza sama definicja. Odrebna cecha
tej regulacji jest jej niedookreslonos¢
co do oceny, czy dane naruszenie ma lub
moze mie¢ szkodliwy wplyw na budzet
Unii. Sama blankietowo$¢ normy nie prze-
sadza jeszcze oczywiscie o jej niezgodnosci
zzasadami pafistwa prawnego. Tego typu
konstrukcje ramowe sa bowiem immanent-
na cecha prawa, w szczegdlnosci unijnego
i moga by¢ akceptowane, pod warunkiem
ze ich stosowanie odbywa sie z poszano-
waniem zasad proporcjonalnosci, pew-
no$ci prawa oraz ochrony uzasadnionych
oczekiwafi.

Problem pojawia sie wtedy, gdy nie-
ostro$¢ normy zostaje polaczona z me-
chanizmem automatycznego przypisy-
wania sankgji finansowych. W takiej kon-
figuracji otwartos¢ poje¢ normatywnych
nie stuzy juz elastycznemu dostosowaniu
prawa do zlozonych stanéw faktycznych,
lecz zwieksza ryzyko nadmiernej repre-
syjnosci systemu. Organ administracyjny
najpierw doprecyzowuje zakres normy,
a nastepnie stosuje sankcje wedtug sche-
matu, ktéry moze ograniczac realng ocene
przestanki szkody.

Kumulacja tych zjawisk prowadzi do
oslabienia funkcji gwarancyjnej prawa.
Jezeli definicja nieprawidlowosci prze-
nosi ciezar doprecyzowania przestanek od-
powiedzialno$ci na etap jego stosowania,
ataryfikator ogranicza przestrzef do me-
rytorycznej oceny konkretnego przypadku,
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beneficjent traci mozliwo$¢ przewidzenia
rzeczywistych konsekwencji swojego dzia-
tania. W takim modelu sankcja finanso-
wa moze w praktyce zacza¢ wyznaczad
zakres normy, zamiast by¢ konsekwencja
uprzedniego i prawidlowego ustalenia nie-
prawidlowosci.

Ten wniosek koresponduje z podkre-
$lanym w literaturze rozréznieniem mie-
dzy srodkami restytucyjnymi a sankcja-
mi o charakterze represyjnym?*. Skoro
zwrot §rodkéw lub korekta finansowa
moga w konkretnych realiach wywoty-
wad istotny ciezar ekonomiczny po stro-
nie beneficjenta, standard okreslonosci
i przewidywalnosci powinien by¢ ocenia-
ny nie tylko formalnie, lecz funkcjonalnie
— przez pryzmat rzeczywistych skutkéw
zastosowanego srodka.

Korekta finansowa jest bowiem $rod-
kiem administracyjnym o istotnym cieza-
rze ekonomicznym dla beneficjenta. Z tego
wzgledu jej stosowanie wymaga zacho-
wania podstawowych standardéw prawa
publicznego, tj. jasnej podstawy prawnej,
przewidywalnosci, proporcjonalnosci, in-
dywidualnej oceny okolicznosci sprawy
oraz wykazania przez organ przestanek uza-
sadniajacych ingerencje. W takim ujeciu
gwarancyjny wymiar prawa administracyj-
nego polega na tym, ze skuteczna ochro-
na intereséw finansowych Unii nie moze
by¢ realizowana w sposéb automatyczny,
z pominieciem materialnej oceny naru-
szenia i jego wplywu na budzet Unii. In-
nymi stowy, musi by¢ zgodny ze standar-
dami ochrony jednostki wlasciwymi dla

% J. kacny: Sankcje za nieprawidfowe wydatkowanie funduszy Unii Europejskiej — rekonstrukcja stanu prawa
i orzecznictwa, ,Biatostockie Studia Prawnicze” nr 15/2014, s. 41-51.
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administracyjnego stosowania srodkéw
finansowo dolegliwych.

Funkcja gwarancyjna prawa

Z punktu widzenia beneficjenta problem
nie polega wylacznie na tym, ze korekta
finansowa prowadzi do okreslonego obcia-
zenia ekonomicznego. Istotne jest przede
wszystkim to, czy zostaje natozona po rze-
czywistym zbadaniu przestanek odpowie-
dzialnosci, czy tez stanowi konsekwencje
automatycznego przypisania okreslonej
stawki do formalnie stwierdzonego na-
ruszenia. Gwarancyjny wymiar prawa
administracyjnego ujawnia sie tu przez
wymaganie, aby organ wykazat podstawy
zastosowania sankcji, odnidst sie do oko-
licznoéci sprawy i zachowat proporcje mie-
dzy charakterem naruszenia a ciezarem
zastosowanego Srodka.

Tak rozumiane ujecie znajduje wsparcie
w orzecznictwie TSUE dotyczacym admi-
nistracyjnych §rodkéw finansowo dolegli-
wych. W wyroku w sprawie C-935/19%,
Trybunat zakwestionowat krajowa regula-
cje przewidujaca automatyczne dodatko-
we zobowigzanie podatkowe w wysokosci
20%, stosowane bez rozréznienia miedzy
przypadkiem zwyktego btedu podatnika
asytuacja, w ktérej wystepuja okolicznosci
$wiadczace o oszustwie lub uszczupleniu
wplywéw budzetowych. Istota tego roz-
strzygniecia sprowadza sie wiec do zaka-
zu mechanicznego stosowania srodka fi-
nansowo dolegliwego bez uwzglednienia
charakteru naruszenia i okolicznosci kon-
kretnej sprawy.

% Wyrok TSUE z 15.4.2021.
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Wtasnie w tym kontekscie wyrok TSUE
w sprawie C-175/23 nalezy odczytywaé
nie tylko jako rozstrzygniecie dotyczace
wykladni pojecia nieprawidlowosci, lecz
jako prébe przywrécenia réwnowagi mie-
dzy efektywnoscia ochrony intereséw fi-
nansowych Unii a funkcja gwarancyjna
prawa. Trybunal, odrzucajac koncepcje
,niewzruszalnego domniemania” szkody,
zakwestionowal stosowang przez organy
administracji praktyke bezrefleksyjnego
naktadania korekt finansowych w oderwa-
niu od realiéw konkretnej sprawy.

Wyrok ten z perspektywy systemowej
oznacza, ze nieostroé¢ definicji nieprawi-
dlowosci moze by¢ akceptowana wylacznie
pod warunkiem, ze organ kazdorazowo
przeprowadza zindywidualizowana ana-
lize wptywu danego naruszenia na budzet
Unii. Stosowanie tabel i innych systemo-
wych taryfikatoréw korekt finansowych
jest natomiast dopuszczalne jedynie jako
narzedzie pomocnicze, i nie moze zaste-
powac materialnej oceny przestanek od-
powiedzialno$ci.

W przeciwnym razie dochodzi do od-
wrécenia relacji miedzy norma a sank-
cja, w ktérej sankcja zaczyna poniekad
definiowac zakres normy. W swietle po-
wyzszego nalezy stwierdzi¢, ze zjawisko
majace miejsce w praktyce, a bedace ku-
mulacja blankietowo$ci normy i automa-
tyzmu sankcji, prowadzi do erozji gwa-
rancyjnego charakteru systemu odpo-
wiedzialno$ci finansowej. Dotychczas
stosowany model sprzyja formalizmowi
i schematyzmowi decyzyjnemu, kosztem
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materialnej sprawiedliwosci i proporcjo-
nalnosci. Wyrok C-175/23 stanowi wyraz-
ny sygnal, ze taki stan rzeczy nie znajduje
akceptacji na podstawie prawa Uniiiwy-
maga zasadniczej rewizji praktyki stoso-
wania korekt finansowych przez organy
panstw czlonkowskich.

Granice uznania administracyjnego

Jednym z kluczowych probleméw ujawnio-
nych na tle systemu korekt finansowych
jest btedne utozsamianie mechanizmu
automatyzmu sankcji z dopuszczalnym
zakresem uznania administracyjnego. Sta-
nowi ono klasyczng konstrukcje prawa ad-
ministracyjnego, polegajaca na przyznaniu
organowi kompetencji do wyboru jedne-
go z kilku prawnie dopuszczalnych roz-
strzygnie¢, dokonywanego na podstawie
kryteriéw okreslonych w normie praw-
nej oraz ustalonego stanu faktycznego,
ale przy jednoczesnym obowiazku ich
wszechstronnego rozwazenia i uzasad-
nienia podjetej decyzji’. W praktyce or-
ganéw panstw czlonkowskich oba te po-
jecia bywaja jednak stosowane zamiennie,
co prowadzi do istotnych nieporozumien
normatywnych. Wyrok Trybunatu Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej w sprawie
C-175/23 pozwala na wyrazne rozgrani-
czenie tych kategorii i wyznaczenie granic,
w jakich uznanie administracyjne moze
funkcjonowa¢ w systemie ochrony inte-
reséw finansowych Unii.

Whasciwe uchwycenie tego rozréznienia
wymaga doprecyzowania istoty uznania
administracyjnego jako instytucji prawa
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publicznego. Polega ono na przyznaniu or-
ganowi kompetenciji do wyboru jednego
zkilku prawnie dopuszczalnych rozstrzy-
gnie¢, dokonywanego z uwzglednieniem
kryteriéw okreSlonych w normie prawnej
oraz ustalonego stanu faktycznego. Au-
tomatyzm sankcji finansowych stanowi
natomiast zaprzeczenie uznania admini-
stracyjnego, poniewaz eliminuje element
decyzyjny, zastepujac go schematycznym
przypisaniem okre$lonej dolegliwosci
do formalnie stwierdzonego naruszenia.

W praktyce systemu korekt finanso-
wych automatyzm bywa uzasadniany po-
trzeba zapewnienia jednolitosci i efektyw-
nosci ochrony budzetu Unii. Argument
ten traci jednak na znaczeniu w $wietle
wyroku C-175/23, w ktérym Trybunat
jednoznacznie wskazat, ze efektywnos¢
nie moze prowadzi¢ do zniesienia mate-
rialnych przestanek odpowiedzialnosci.
Uznanie administracyjne nie moze bo-
wiem polegac na zastgpieniu oceny szko-
dy niewzruszalnym domniemaniem, lecz
musi opierac sie na rzeczywistej analizie
wplywu danego naruszenia na interesy
finansowe Unii.

Trybunat, odrzucajac automatyczne
utozsamianie naruszenia procedury z po-
wstaniem szkody, w istocie zawezit zakres
swobody decyzyjnej organéw. Organ nie
uzyskuje bowiem prawa do dowolnego
miarkowania sankcji, lecz zostaje zobo-
wiazany do wykazania, ze w konkretnym
stanie faktycznym zostata spetniona ma-
terialna przestanka nieprawidlowosci
w postaci rzeczywistego lub potencjalnego

27 P. Artymionek: Uznanie administracyjne w ujeciu teoretyczno-praktycznym — wybrane problemy, ,Zeszyty
Naukowe Wyzszej Szkoty Finanséw i Prawa w Bielsku-Biatej” nr 2/2014, s. 24-37.
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uszczerbku dla budzetu Unii, a wysoko§¢
korekty ma by¢ skorelowana ze zidenty-
fikowana szkoda (rzeczywista lub poten-
cjalnag).

Tym samym granice uznania administra-
cyjnego po wyroku C-175/23 wyznaczaja
trzy zasadnicze elementy. Po pierwsze,
organ jest zobowigzany do ustalenia, czy
dane naruszenie ze swej natury mogto
wplynaé na wynik procedury lub sposéb
wydatkowania §rodkéw. Po drugie, musi
wykaza¢ zwigzek miedzy uchybieniem
aryzykiem finansowym, nie poprzestajac
na ogdlnych zatozeniach lub abstrakcyjnych
hipotezach. Po trzecie, dopiero na tym eta-
pie mozliwe jest siegniecie po instrumenty
pomocnicze, takie jak stawki ryczaltowe,
ktére nie mogg jednak zastepowac analizy
materialnej.

W tym sensie tabele korekt finansowych
stanowia co najwyzej narzedzie techniczne
do wykorzystania po spetnieniu wszyst-
kich przestanek odpowiedzialnosci. Wyrok
C-175/23 wyklucza model, w ktérym
uznanie organu polega na wyborze staw-
ki z tabeli, bez uprzedniego wykazania,
ze doszto do nieprawidlowosci w rozu-
mieniu prawa unijnego oraz bez przed-
stawienia przekonujacego uzasadnienia,
dlaczego w realiach konkretnej sprawy
znajduje zastosowanie dana stawka korek-
ty, a nie inna, przewidziana w tym samym
mechanizmie taryfikacyjnym.

W konsekwencji nalezy stwierdzic,
ze po wyroku C-175/23 granice uznania

administracyjnego w sprawach korekt fi-
nansowych zostaly wyraznie zawezone.
Organ nie moze juz zastania¢ sie ani nie-
ostroscia definicji nieprawidtowosci, ani
istnieniem tabel korekt, aby uchyli¢ sie
od obowiazku indywidualnej oceny spra-
wy. Uznanie administracyjne zostato pod-
porzadkowane funkcji gwarancyjnej prawa,
ajego wykonywanie wymaga wykazania,
ze naltozona korekta stanowi proporcjo-
nalna reakcje na realne zagrozenie dla in-
tereséw finansowych Unii.

Wystapienie przestanki
— standard dowodowy

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej w sprawie C-175/23 przesuwa
punkt ciezkosci w systemie korekt finan-
sowych z formalnego stwierdzenia naru-
szenia na materialng ocene jego skutkéw.
Centralnym elementem tej oceny staje sie
przestanka szkody w budzecie Unii Eu-
ropejskiej, majaca charakter rzeczywisty
lub potencjalny.

Skoro nie jest dopuszczalne automa-
tyczne utozsamianie kazdego naruszenia
przepiséw prawa z powstaniem szkody,
konieczne staje sie okre§lenie standardu
dowodowego, jaki musi zosta¢ spelniony
przez organ administracji do wystapienia
w sprawie szkody (zaréwno rzeczywistej,
jak i tej potencjalnej)?®. Przede wszystkim
nalezy podkresli¢, ze prawo unijne nie wy-
maga od organéw wykazania konkretnej,
wymiernej straty finansowej w kazdym

28 Zgodnie z utrwalonymi zasadami proceduralnymi prawa Unii Europejskiej ciezar dowodu w zakresie przestanek
uzasadniajacych ingerencje w sytuacje prawna jednostki spoczywa na organie administracji, ktory nie moze
opiera¢ rozstrzygniecia wytacznie na domniemaniach lub abstrakcyjnych zatozeniach, lecz powinien wykaza¢
istnienie relewantnych okolicznosci faktycznych w konkretnej sprawie.
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przypadku. Przestanka szkody moze mieé¢
charakter potencjalny, co oznacza, ze wy-
starczajace jest wykazanie realnej mozliwo-
$ci negatywnego wplywu naruszenia nabu-
dzet Unii. Nie oznacza to jednak przyzwo-
lenia na dowolno$¢ dowodows. Potencjalna
szkoda nie moze by¢ bowiem utozsamiana
zczysto hipotetycznym lub abstrakcyjnym
zagrozeniem, oderwanym od okoliczno$ci
konkretnej sprawy.

Standard dowodowy wyznaczony
przezwyrok C-175/23 wymaga, aby organ
wskazal, w jaki sposéb dane naruszenie
moglto wpltynaé na wynik procedury, za-
kres konkurencji lub sposéb wydatkowania
$rodkéw unijnych. Konieczne jest zatem
wykazanie zwigzku funkcjonalnego mie-
dzy uchybieniem a ryzykiem finansowym,
anie jedynie odwolanie sie do generalnych
zalozen dotyczacych ,systemowego zagro-
zenia” dla intereséw Unii. W tym miejscu
warto zwréci¢ uwage na glos K. Ciupaka,
ktéry podkresla znaczenie minimalnych
i pozadanych standardéw ochrony benefi-
cjenta, zwlaszcza w sytuacjach, gdy insty-
tucje zarzadzajace powoluja nowe narusze-
nia lub nowe podstawy nieprawidlowosci
dopiero na pézniejszych etapach sporu.
Taka perspektywa potwierdza, ze ciezar
argumentacyjny organu nie moze zostac
zastgpiony samym formalnym wskazaniem
naruszenia i wlasciwej stawki korekty?.

W tym kontekscie niewystarczajace jest
powolanie sie na samo naruszenie prze-
piséw prawa zaméwien publicznych lub
innych procedur towarzyszacych wydat-
kowaniu §rodkéw unijnych. Naruszenie
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proceduralne, nawet istotne z punktu
widzenia porzadku prawnego, nie stano-
wi jeszcze dowodu szkody w rozumieniu
art. 2 pkt 36 rozporzadzenia nr 1303/2013.
Organ musi wykaza¢, ze doprowadzito lub
moglo ono prowadzi¢ do wyboru oferty
mniej korzystnej, ograniczenia konkurencji
lub innego rezultatu wplywajacego na ra-
cjonalno$¢ wydatkowania §rodkéw.

Istotnym elementem standardu dowodo-
wego jest réwniez obowiazek odniesienia
sie przez organ do argumentéw beneficjen-
ta. Skoro potencjalna szkoda nie ma cha-
rakteru oczywistego, musi on miec realna
mozliwo$¢ wykazania, ze dane naruszenie
nie wplynelo ani nie moglo wptyna¢ na
interesy finansowe Unii. Ten obowiazek
wynika bezposrednio z prawa do obrony
oraz zasady rzetelnego postepowania ad-
ministracyjnego, a jego pomini€ecie pro-
wadzi do wadliwosci decyzji.

Z perspektywy sadowej kontroli decy-
zji administracyjnych wyrok C-175/23
wzmachnia znaczenie materialnego uza-
sadnienia rozstrzygniecia. Sad administra-
cyjny powinien bada¢ nie tylko popraw-
no$¢ formalnej kwalifikacji naruszenia,
lecz przede wszystkim to, czy organ wy-
kazat przestanke szkody. Standard ten nie
wymaga kazdorazowego matematyczne-
go wyliczenia straty, lecz przedstawienia
spéjnej, logicznej i osadzonej w realiach
sprawy argumentacji, ktéra pozwala uznad,
ze dane naruszenie rzeczywiscie zagrazato
interesom finansowym Unii. Brak takie;
argumentacji uniemozliwia zakwalifiko-
wanie uchybienia jako nieprawidtowosci

2 K. Ciupak: Zakres i przedmiot postepowania dowodowego w procesie cywilnym dotyczacym projektu
dofinansowanego z funduszy UE, ,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe” nr 2/2025, s. 71-87.
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W rozumieniu prawa unijnego i wyklucza
nalozenie korekty finansowe;j.

Whioski systemowe

i implikacje dla praktyki
Przeprowadzona analiza prowadzi do wnio-
sku, ze wyrok Trybunatu Sprawiedliwo-
$ci Unii Europejskiej w sprawie C-175/23
stanowi istotne doprecyzowanie wyktadni
pojecia nieprawidtowosci oraz sposobu
oceny dopuszczalnych mechanizmdéw na-
ktadania korekt finansowych. Orzeczenie
to nie ogranicza sie jedynie do rozstrzygnie-
cia konkretnego zagadnienia (zgodnosci
bulgarskich przepiséw z prawem UE), lecz
potwierdza i dookresla standard interpre-
tacyjny o charakterze systemowym, ktéry
powinien determinowa¢ praktyke orga-
néw panstw cztonkowskich oraz sadéw
administracyjnych.

Z wyroku wynika przede wszystkim, ze
definicja nieprawidfowoscizawartawart. 2
pkt 36 rozporzadzenia nr 1303/2013 ma
charakter materialny, a nie czysto for-
malny. Samo naruszenie przepiséw pro-
ceduralnych, w tym regulacji prawa zamé-
wien publicznych, nie jest wystarczajace
do stwierdzenia nieprawidlowosci w ro-
zumieniu prawa unijnego. Trzeba wyka-
zal rzeczywista lub potencjalna szkode
dla budzetu Unii, rozumiang jako realne
zagrozenie dla racjonalnego i efektywnego
wydatkowania §rodkéw.

Trybunat odrzucit takze koncepcje au-
tomatyzmu sankcji finansowych oparte-
go na niewzruszalnych domniemaniach
szkody. Stosowanie tabel korekt i stawek
ryczattowych moze mie¢ jedynie charak-
ter pomocniczy i nie moze zastepowac
materialnej analizy przestanek odpowie-
dzialnoéci. Sankcja finansowa nie moze

52 KONTROLA PANSTWOWA

Jacek Michalak, Pawet Suchocki

poprzedzaé ustalenia nieprawidtowosci,
lecz musi stanowic jej konsekwencje, usta-
lona po zindywidualizowanym zbadaniu
okolicznosci sprawy.

Orzeczenie prowadzi réwniez do zawe-
zenia granic uznania administracyjnego
w sprawach dotyczacych korekt finan-
sowych. Nie polega ono na swobodnym
wyborze stawki z tabeli, lecz na obowiaz-
ku dokonania rzetelnej oceny, czy dane
naruszenie spelnia materialne przestanki
nieprawidlowosci. Organ administracyjny
nie moze kompensowac nieostrosci normy
automatyzmem sankcji ani przerzucac cie-
zaru dowodowego na beneficjenta, abstrak-
cyjnie stwierdzajac istnienie systemowego
ryzyka szkody.

Wyrok C-175/23 wyznacza ponadto pod-
wyzszony standard dowodowy w odnie-
sieniu do przestanki szkody. Cho¢ szkoda
potencjalna nie musi by¢ wymierna, organ
powinien wykaza¢ konkretny mechanizm,
w ramach ktérego dane naruszenie mogto
wplyna¢ nainteresy finansowe Unii. Niedo-
puszczalne jest zastepowanie tego obowiaz-
ku ogdlnikowymi twierdzeniami lub samym
naruszeniem procedury. Z perspektywy
krajowych porzadkéw prawnych, w tym
polskiego, wyrok ten wymusza rewizje
praktyki opartej na mechanicznym stoso-
waniu taryfikatoréw korekt finansowych.

Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci
w orzecznictwie administracyjnym

Przejawy recepcji standardu zaakcen-
towanego w wyroku TSUE w sprawie
C-175/23 s3 dostrzegalne réwniez w naj-
nowszym orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Nie oznacza to jed-
nak, ze dopiero on wprowadzit do krajo-
wego orzecznictwa wymaég powigzania
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naruszenia prawa z rzeczywista lub poten-
cjalna szkoda w budzecie Unii. Elementy
takiego podejscia pojawiaty sie juz wcze-
$niej. W wyroku z 7 kwietnia 2017 r., II
GSK 5280/16, NSA wskazal na koniecz-
no$¢ wykazania logicznego nastepstwa
zdarzen t3czacego naruszenie prawa z fi-
nansowaniem albo mozliwoscig finanso-
wania nieuzasadnionego wydatku. Z kolei
w wyroku z 3 grudnia 2019 r., I GSK
1515/18, zaakcentowano, ze do stwier-
dzenia nieprawidlowosci nie jest koniecz-
ne wykazanie rzeczywistego uszczerbku,
jezeli charakter naruszenia pozwala okre-
§li¢ realna mozliwos$¢ powstania szkody
w budzecie Unii. Orzeczenia te odnosi-
ty sie jednak przede wszystkim do same;j
przestanki rzeczywistej lub potencjalnej
szkody i zwigzku pomiedzy naruszeniem
a wydatkiem. Wyrok C-175/23 ujmuje
problem szerzej, odnoszac ten wymég
bezposrednio do dopuszczalnosci auto-
matycznego kwalifikowania naruszeri jako
nieprawidlowosci oraz stosowania zry-
czattowanych stawek korekt finansowych.
W wyroku z 25 czerwca 2025 r.,, I GSK
230/223°, NSA, odwotujac sie wprost do
argumentacji przedstawionej w sprawie
C-175/23, podkreslit, ze za nieprawidto-
wos¢ w rozumieniu prawa unijnego moze
zosta¢ uznane wylacznie takie narusze-
nie, ktére powoduje lub co najmniej moze
powodowac szkodliwy wptyw na budzet
Unii Europejskiej. NSA zakwestionowat
stanowisko sadu pierwszej instancji, ktéry
zaakceptowat natozenie korekty finan-
sowej na wydatki objete zaméwieniem

30 Wyrok NSA z 25.6.2025, sygn. akt | GSK 230/22.
31 Wyrok NSA z 19.2.2025, sygn. akt | GSK 867/21.
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podstawowym z powodu naruszenia do-
konanego aneksem, mimo ze zakres prac
nim objetych nie byt finansowany ze §rod-
kéw unijnych. Sad wskazal, ze w takim
stanie faktycznym organ nie dowiédt,
w jaki sposéb wydatki niefinansowane
z funduszy UE mogly prowadzi¢ do po-
wstania szkody w budzecie Unii, odrzu-
cajac tym samym abstrakcyjne domnie-
manie jej wystgpienia.

Podobne stanowisko zostato wyrazo-
ne w wyroku z 19 lutego 2025 r., I GSK
867/21%, w ktérym NSA potwierdzil, ze
pojecia prawa krajowego, takie jak wyko-
rzystanie $srodkéw z naruszeniem procedur
zawarte wart. 207 ust. 1 ustawy o finan-
sach publicznych, muszg by¢ interpreto-
wane w sposéb zgodny z unijnym pojeciem
nieprawidlowosci, zdefiniowanym wart. 2
pkt 36 rozporzadzenia nr 1303/2013. Od-
wolujac sie do standardu wyznaczonego
w wyroku C-175/23, podkreslil, ze cho¢
szkoda potencjalna ma charakter nie-
mierzalny, to nie moze by¢ utozsamiana
z kazdym naruszeniem proceduralnym
w sposéb automatyczny, niezaleznie od
jego rzeczywistych lub mozliwych skut-
kéw finansowych.

Przywotane najnowsze orzeczenia,
wydane juz po wyroku TSUE C-175/23
mozna zatem postrzegac nie jako catko-
wite zerwanie z wcze$niejsza linig orzecz-
nicza, lecz jako przejaw wyrazniejszego
i bardziej konsekwentnego wykorzystania
standardu wynikajacego z prawa Unii
przy kontroli korekt finansowych. Weze-
$niejsze orzecznictwo NSA dostrzegalo

Nr 5/wrzesien-pazdziernik/2026 53



Jacek Michalak, Pawet Suchocki

kontrola i audyt

juz konieczno$¢ powiazania naruszenia
z rzeczywista lub potencjalng szkoda,
jednak dopiero wyrok C-175/23 nadaje
temu wymaganiu dodatkowy wymiar,
odnoszac je bezposrednio do problemu
automatyzmu kwalifikacji naruszenia
oraz do sposobu ustalania wysoko$ci
korekty przy zastosowaniu stawek ry-
czaltowych. Z tej perspektywy jego
znaczenie dla krajowej praktyki moze
mie¢ charakter przeflomowy nie z tego
powodu, ze tworzy catkowicie nowy stan-
dard, lecz dlatego, ze wzmacnia podsta-
we do jego konsekwentnego stosowania
takze w odniesieniu do mechanizméw,
w ktérych taryfikator zastepowat w prak-
tyce indywidualna ocene okolicznosci
konkretnej sprawy. Taki kierunek wy-
ktadni i stosowania przepiséw utrwa-
la podejscie gwarancyjne, odchodzace
od czysto formalnej kwalifikacji naru-
szefi, w ktérym sankcja finansowa sta-
nowi proporcjonalng reakcje na realne
lub co najmniej potencjalne zagrozenie
dla intereséw finansowych Unii. Musi
ono zosta¢ zidentyfikowane i okre§lone
przez organy administracji, a nie jedy-
nie domniemane. W tym ujeciu sankcja
nie pelni juz funkcji zastepczej wobec
nieostrej normy materialnej, lecz staje
sie konsekwencja uprzedniego ustalenia
przestanek odpowiedzialno$ci, dokona-
nego z poszanowaniem zasad proporcjo-
nalno$ci i przewidywalnosci prawa.

W wymiarze systemowym wyrok TSUE
w sprawie C-175/23 przywraca tym samym

wlasciwg relacje miedzy norma a sankcja,
wzmacniajac funkcje gwarancyjna prawa
i ograniczajac ryzyko arbitralnosci wtadzy
administracyjnej. Dotychczasowy model
odpowiedzialnosci beneficjentéw funduszy
unijnych, oparty na kumulacji blankietowej
definicji nieprawidtowosci oraz automa-
tycznym stosowaniu korekt finansowych,
coraz wyrazniej rozmija sie bowiem z ak-
tualnymi standardami prawa UE.

Wyrok C-175/23 stanowi w tym zakre-
sie nie tylko punkt odniesienia interpre-
tacyjnego, lecz takze istotny impuls do
dalszego ksztaltowania praktyki stosowa-
nia prawa w kierunku wiekszej indywidu-
alizacji rozstrzygnie¢, ich przejrzystosci
oraz wzmocnienia ochrony praw jednostki,
przy jednoczesnym zachowaniu skutecz-
nej ochrony intereséw finansowych Unii
Europejskiej.

JACEK MICHALAK

absolwent prawa

oraz finanséw i rachunkowosci,
doktorant w Instytucie Nauk Prawnych
Polskiej Akademii Nauk,

konsultant podatkowy

w Praktyce Podatkowej kancelarii DZP
ORCID: 0000-0002-7722-3435

PAWEL SUCHOCKI
adwokat, doradca podatkowy,
radca w Praktyce Podatkowej
kancelarii DZP

ORCID: 0009-0009-5616-1413

Dzigkujemy prof. dr hab. Celinie Nowak, dyrektor Instytutu Nauk Prawnych PAN, bez ktérej
wsparcia nie powstatby ten artykut, za inspirujqce dyskusje oraz cenne wskazéwki.

54 KONTROLA PANSTWOWA

-520 -



Blankietowo$é normy a sankcja finansowawprawie UE___ kontrola i audyt

Stowa kluczowe: wyrok TSUE C-175/23, blankietowo$¢ normy, sankcja finansowa, korekta

finansowa, zasada proporcjonalnosci, fundusze Unii Europejskiej

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

Bibliografia:
Artymionek P.: Uznanie administracyjne w ujeciu teoretyczno-praktycznym — wybrane pro-
blemy, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Finanséw i Prawa w Bielsku-Bialej” nr 2/2014.

Citana E.L.: Particularities of Administrative Litigation regarding Acts Issued by Authori-
ties with European Funds Management Competencies in Cases of Public Procurement Law
Violations, ,Revista de Drept Public” nr 4/2024.

Ciupak K.: Zakres i przedmiot postepowania dowodowego w procesie cywilnym dotyczqcym
projekiu dofinansowanego z funduszy UE, ,Radca Prawny. Zeszyty Naukowe” nr 2/2025.

Garcia Blesa J.J.: The Cultural Dimensions of Legal Certainty: A Study on the Use of Inter-
cultural Knowledge in European Law-Application, ,European Papers — A Journal on Law and
Integration” vol. 10 nr 2/2025.

Karwatowicz G.: Wyktadnia definicji legalnej nieprawidtowosci w swietle wyroku Trybu-
natu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w sprawie C-406/14 — pytanie prejudycjalne WSA
w Warszawie, ,Rocznik Administracji Publicznej” nr 7/2021.

Karwatowicz G., Odachowski J.: Definicja legalna , nieprawidtowosci” w kontekscie fundu-
szy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci, ,Kontrola Panstwowa” nr 4/2009.

Kosta V.: The Principle of Proportionality in EU Law: An Interest-Based Taxonomy [w:]
J. Mendes (red.), EU Executive Discretion and the Limits of Law, Oxford 2019.

Lanius D.: Strategic Indeterminacy in the Law, Oxford 2019.

Lenaerts K., Gutiérrez-Fons J.A.: To Say What the Law of the EU Is: Methods of Interpretation
and the European Court of Justice, ,Columbia Journal of European Law” vol. 20, nr 2/2014.

Yacny J.: Sankcje za nieprawidtowe wydatkowanie funduszy Unii Europejskiej — rekonstruk-
cja stanu prawa i orzecznictwa, ,Bialostockie Studia Prawnicze” nr 15/2014.

Lacny J.: Skutki nieprawidtowego wydatkowania funduszy UE w swietle prawa UE i orzecz-
nictwa sqdéw UE, cz. 1, , Temidium” nr 3/2017.

Lacny J.: Przedawnienie nieprawidtowosci w wydatkowaniu funduszy Unii Europejskiej
w Swietle prawa Unii Europejskiej i orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci, ,Temidium”
nr 2/2022.

Piatek E.: Problemy dotyczqce stosowania regulacji w zakresie naktadania i wyliczania ko-
rekt finansowych, ,Przeglad Prawno-Ekonomiczny” nr 4/2023.

Porzezyniska M.: The Concept of Irregularity in the Implementation of Projects Co-Financed
by EU Funds in the European Union Law: Lessons for the Legislator and the Bodies Involved
in the Distribution of EU Funds, ,Studia Iuridica” nr 105/2024.

Skwirowska J.: Zakres znaczeniowy zasady dostatecznej okreslonosci prawa podatkowego
a skomplikowanie prawa podatkowego, ,Studia Prawnoustrojowe” nr 58/2022.

Szymarski M.: Zwalczanie naduzy¢ finansowych w funduszach UE - ewolucja systemu ochro-
ny budzetu Unii, czes¢ 1, , Kontrola Paristwowa” nr 3/2021.

-521 - Nr 5/wrzesiefi-pazdziernik/2026 55



kontrola i audyt Jacek Michalak, Pawet Suchocki

17. Zalesny J.: Okreslonosé przepiséw prawa na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” nr 1(5)/2011.

ABSTRACT

Blanket Nature of Legal Provisions and Financial Penalties in European Union Law:
Standards of Beneficiary Protection in the Light of CJEU Judgment

The article is aimed to analyse the significance of the CJEU judgment in Case C-175/23
for the interpretation of the concept of irregularity and the rules governing financial
corrections in the European Union funds system. The starting point is the open-ended
nature of the definition of irregularity in Article 2(36) of Regulation No 1303/2013,
which requires not only a breach of law, but actual or potential harm to the EU budget
as well. The authors argue that the use of flat-rate correction tables must not result in
automatic attribution of liability to beneficiaries for every procedural irregularity. The
C-175/23 judgment confirms the need for an individual assessment of the circumstan-
ces of a case, the proportionality of the correction and a proof of a link between the
breach and the financial interests of the Union. The article applies this standard to the
Polish administrative practice and the recent case law of the Supreme Administrative
Court, emphasising its importance for limiting sanctioning automatism and streng-
thening protective standards of administrative law.
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