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W Zbornik sudske prakse

PRESUDA OPCEG SUDA (¢etvrto vijece)

18. sijeCnja 2023.*

»EFJP i EPFRR - Izdaci koji se isklju¢uju iz financiranja — Izdaci nastali za Rumunjsku —
Nacionalni program ruralnog razvoja 2007.-2013. — Metode za izra¢un stopa potpore povezanih s
podmjerom ,1.2’ mjere 215 — Placanja za dobrobit ,svinja za tov’ i ,nazimica’ —
Povecanje dostupnog prostora dodijeljenog svakoj zivotinji za najmanje 10 % —

Obveza obrazlaganja — Legitimna oCekivanja — Pravna sigurnost — Pravna kvalifikacija
¢injenica — Clanak 12. stavci 6. i 7. Delegirane uredbe (EU) br. 907/2014 — Smjernice za izracun
financijskih ispravaka u okviru postupaka potvrde o sukladnosti i financijskog poravnanja racuna”

U predmetu T-33/21,
Rumunjska, koju zastupaju E. Gane i L.-E. Batagoi, u svojstvu agenata,
tuzitelj,
protiv
Europske komisije, koju zastupaju J. Aquilina, A. Biolan i M. Kaduczak, u svojstvu agenata,
tuzenika,

OPCI SUD (¢etvrto vijece),

u sastavu tijekom vijecanja: S. Gervasoni, predsjednik, L. Madise (izvjestitelj) i J. Martin y Pérez de
Nanclares, suci,

tajnik: I. Kurme, administratorica,
uzimajudi u obzir pisani dio postupka,
nakon rasprave odrzane 14. srpnja 2022.

donosi sljedecu

* Jezik postupka: rumunjski
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Presudu

Svojom tuzbom na temelju clanka 263. UFEU-a Rumunjska zahtijeva ponistenje Provedbene
odluke Komisije (EU) 2020/1734 od 18. studenoga 2020. o iskljucenju iz financiranja Europske
unije odredenih izdataka drzava clanica nastalih u okviru Europskog fonda za jamstva u
poljoprivredi (EFJP) i Europskog poljoprivrednog fonda za ruralni razvoj (EPFRR) (SL 2020.,
L 390, str. 10.), u dijelu u kojem iskljucuje odredene izdatke koji su nastali za nju za financijske
godine 2017. do 2019. u iznosu od 18 717 475,08 eura (u daljnjem tekstu: pobijana odluka).

Okolnosti spora

Svojom odlukom C(2008) 3831 od 16. srpnja 2008. Europska komisija odobrila je nacionalni
program ruralnog razvoja Rumunjske za razdoblje 2007. — 2013. (u daljnjem tekstu: PNDR 2007.
~2013.).

Dana 14. rujna 2011. rumunjsko ministarstvo poljoprivrede i poljoprivrednog razvoja dostavilo je
Komisiji zahtjev za reviziju PNDR-a 2007. — 2013 na temelju ¢lanka 6. stavka 1. tocke (a) Uredbe
Komisije (EZ) br. 1974/2006 od 15. prosinca 2006. o utvrdivanju detaljnih pravila za primjenu
Uredbe Vije¢a (EZ) br. 1698/2005 o potpori ruralnom razvoju iz Europskog poljoprivrednog
fonda za ruralni razvoj (EPFRR) (SL 2006., L 368, str. 15.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom
jeziku, poglavlje 3., svezak 19, str. 59.). Jedna od predlozenih izmjena bila je uvodenje mjere 215
— Placanja za dobrobit zZivotinja (u daljnjem tekstu: mjera 215). Na osnovi te mjere bile su
predvidene naknade za izgubljeni prihod i dodatne troskove koje su snosili poljoprivrednici
uzgajivaci peradi i svinja koji su u skladu s PNDR-om 2007. —2013. dobrovoljno preuzeli
provedbu odredenih standarda u podrucju dobrobiti zivotinja. Potpora je bila dodijeljena u
okviru visegodisnjih obveza koje su preuzeli poljoprivrednici za razdoblje od najmanje pet godina.

Dopisom ARES(2011) 1344895 od 13. prosinca 2011. Komisija je Rumunjskoj navela da je primila i
analizirala prijedlog izmjene PNDR-a 2007. — 2013. Pojasnila je da u trenuta¢nom stanju prijedlog
izmjene nije prihvatljiv i zatrazila je pojasnjenja. Sto se osobito ti¢e mjere 215 Komisija je, medu
ostalim, uputila na metode izracuna stopa potpore povezanih s mjerom 215 zahtijevajudi ispravke.

Dana 22. ozujka 2012. rumunjska tijela ucitala su u Sustav za upravljanje fondovima u Uniji
SFC2007 revidirane metode izracuna.

Svojim dopisom ARES(2012) 411175 od 4. travnja 2012. Komisija je dala svoj pristanak za sedmu
izmjenu PNDR-a 2007. — 2013., takoder i za mjeru 215. Prema tom dopisu, ,Komisijine sluzbe
analizirale su predlozene izmjene” i zakljucile da te ,izmjene postuju relevantne odredbe Uredbe
[Vije¢a (EZ)] br. 1698/2005 [od 20. rujna 2005. o potporama ruralnom razvoju Europskog
poljoprivrednog fonda za ruralni razvoj (EPFRR) (SL 2005., L 277, str. 1.) (SL, posebno izdanje na
hrvatskom jeziku, poglavlje 3., svezak 40., str. 138.)] i Uredbe br. 1974/2006” te da su ,[s]lijedom
toga, prijedlozi [...] prihvaceni”.

Provedbenom odlukom Komisije C(2012) 3529 final od 25. svibnja 2012. PNDR 2007. — 2013. bio
je izmijenjen i uvedena je mjera 215.

Od 18. do 29. svibnja 2015. Europski revizorski sud obavio je reviziju u Rumunjskoj i utvrdio

pogreske u pogledu placanja izvrSenih na temelju mjere 215. Prema njegovim preliminarnim
zaklju¢cima dostavljenim rumunjskim tijelima 18. rujna 2015. otkrivene su pogreske u metodi

2 ECLI:EU:T:2023:5



10

11

12

13

14

15

Presuba op 18. 1. 2023. — Prepmer T-33/21
Rumunyska/Komisga

izrac¢una naknada na osnovi razli¢itih podmjera mjere 215. Te su pogreske dovele do dodjele
prekomjerne naknade poljoprivrednicima i time do povrede clanka 40. Uredbe Vijeca (EZ)
br. 1698/2005 od 20. rujna 2005. o potporama ruralnom razvoju Europskog poljoprivrednog
fonda za ruralni razvoj (EPFRR) (SL 2005., L 277, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom
jeziku, poglavlje 3., svezak 40., str. 138.). Medu podmjerama mjere 215 na koje se odnose
zaklju¢ci Revizorskog suda nalazila se mjera ,l.a”: ,svinje za tov”, ,nazimice” i ,krmace” —
povecanje dostupnog prostora dodijeljenog svakoj zivotinji za najmanje 10 % (samo u pogledu
»svinja za tov” i ,nazimica”) (u daljnjem tekstu: sporna podmjera).

Svojim dopisom br. 493 od 7. sije¢nja 2016. i svojim dopisom E7324 od 24. ozujka 2016. rumunjska
tijela zatrazila su potporu Komisije kako bi se naslo rjeSenje te su upozorila da se PNDR 2007.
—2013. ne moze vie izmijeniti u trenutku zakljucaka Revizorskog suda, to jest 18. rujna 2015.

U svojem dopisu od 25. sijeCnja 2016. Revizorski je sud, medu ostalim, zaklju¢io da su izdaci
povezani sa spornom podmjerom neprihvatljivi zbog toga $to je metoda za izracun primijenjenih
stopa potpore pogresna.

Nakon sto je analizirala zakljucke Revizorskog suda i odgovore rumunjskih tijela, Komisija je
odlucila pokrenuti prvu uredsku reviziju pod brojem RD 2/2016/031/RO u vezi s mjerom 215 u
pogledu dobrobiti zivotinja u Rumunjskoj za financijske godine 2014. do 2016. (u daljnjem tekstu:
prva revizija).

U svojem dopisu ARES(2016) 1403661 od 21. ozujka 2016. Komisija je zakljucila da plac¢anja
povezana, medu ostalim, sa spornom podmjerom sadrzavaju sistemske pogreske i nisu u skladu s
clankom 40. stavkom 3. Uredbe br. 1698/2005. Zahtijevala je od rumunjskih tijela da pruze daljnje
informacije, medu ostalim, u vezi s tom podmjerom. Naime, na temelju informacija kojima je
raspolagala bilo je razvidno da nije postojala klju¢na kontrola te je izgledalo da su placanja
izvrSena na osnovi navedene podmjere obiljezile opée nepravilnosti zbog kojih odgovarajuci
izdaci mogu postati neprihvatljivi za financiranje Unije.

Svojim dopisom ARES(2017) 1331659 od 14. ozujka 2017. Komisija je zahtijevala od rumunjskih
tijela da izvr$e novi izracun stopa placanja te je predlozila primjenu financijskog ispravka za
financijske godine 2014. do 2016. Konkretnije, ona je, medu ostalim, predlozila primjenu
pausalnog financijskog ispravka od 25 % izdataka koji proizlaze iz naknada koje je isplatila
rumunjska akreditirana agencija na osnovi sporne podmjere i ispravaka koji su precizno
izraCunani za izdatke nastale na osnovi podmjera razli¢itih od sporne podmjere.

Rumunjska tijela pokrenula su postupak mirenja pod brojem 17/RO/796 (u daljnjem tekstu:
postupak 17/R0O/796) za iznos od 28 087 745,37 eura u vezi s placanjima izvr$enima u okviru
sporne podmjere tijekom financijskih godina 2014. do 2016.

U svojem izvje$¢u koje je podneseno u okviru postupka 17/RO/796 i nalazi se u njegovu dopisu
ARES(2017) 4685136 od 26. rujna 2017., tijelo za mirenje zakljucilo je da je pausalni ispravak od
25 % neopravdan, osobito zbog toga $to se na temelju okolnosti konkretnog slucaja ne moze
zakljuciti da nije postojala klju¢na kontrola (vidjeti tocku 12. ove presude), te je izrazilo dvojbe u
pogledu primjene ispravka za razdoblje prije datuma dostave preliminarnih zakljucaka iz revizije
koju je proveo Revizorski sud.

ECLI:EU:T:2023:5 3
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U svojem kona¢nom stajaliStu koje se nalazi u njezinu dopisu ARES(2018) 1348956 od
12. ozujka 2018. kao i u svojem sazetom izvjes¢u ARES(2018) 2487854 od 16. svibnja 2018.
Komisija je, medu ostalim, ostala kod svojeg zakljucka prema kojem plac¢anja izvr§ena na osnovi
sporne podmjere kr$e ¢lanak 40. stavak 3. Uredbe br. 1698/2005.

Dana 13. lipnja 2018. Komisija je donijela Provedbenu odluku (EU) 2018/873 o iskljucenju iz
financiranja Europske unije odredenih izdataka nastalih za drzave clanice u okviru Europskog
fonda za jamstva u poljoprivredi (EFJP) i Europskog poljoprivrednog fonda za ruralni razvoj
(EPFRR) (SL 2018., L 152, t. 29.). Tom je odlukom Komisija, medu ostalim, primijenila na
Rumunjsku pausalni financijski ispravak od 25 % koji odgovara iznosu od 13.184.846,61 eura za
financijske godine 2015. i 2016. zbog precjenjivanja iznosa plac¢anja koja je izvrsila rumunjska
akreditirana agencija na osnovi sporne podmjere koja je obuhvacena Integriranim
administrativnim i kontrolnim sustavom (IAKS) u okviru Europskog poljoprivrednog fonda za
ruralni razvoj (EPFRR).

Rumunjska je podnijela tuzbu za djelomicno ponistenje Provedbene odluke 2018/873. Rjesenjem
od 30. travnja 2019., Rumunjska/Komisija (T-530/18, EU:T:2019:269) ta je tuzba odbacena kao
nedopustena zbog nepravodobnosti. Zalba koju je Rumunjska podnijela protiv navedenog
rjeSenja odbijena je presudom od 10. rujna 2020., Rumunjska/Komisija (C-498/19 P,
neobjavljena, EU:C:2020:686).

Nakon zakljucenja financijske godine 2016. Komisija je provela novu reviziju pod brojem RD
2/2018/031/RO koja se odnosila na financijske godine 2017. do 2019. (u daljnjem tekstu: druga
revizija). Smatrajuci da su rumunjska tijela povrijedila ¢lanak 40. stavak 3. Uredbe br. 1698/2005
Komisija je, medu ostalim, predlozila iz financiranja iz EPFRR-a iskljuciti iznos od 18 717 475,08
eura koji odgovara pausalnom financijskom ispravku od 25 % izdataka nastalih na temelju sporne
podmjere iz PNDR-a 2007. — 2013. Sto se ti¢e te podmjere kojom su predvidene naknade za uzga-
jivace ,svinja za tov” po stopi potpore od 41,40 eura po jedinici uvjetnog grla stoke (UGS),
»hazimica” po stopi potpore od 165 eura po UGS-u i ,krmaca” po stopi potpore od 23,30 eura po
UGS-u, Komisija je istaknula iste pogreske kao i prilikom prve revizije. Konkretnije, prema staja-
listu Komisije stope placanja za kategorije ,svinje za tov” i ,nazimice” bile su precijenjene s
obzirom na to da prilikom usteda na krmivu nije uzeto u obzir stvarno povecanje tezine zivotinja
i da prvotna ulazna cijena neuzgojenih Zivotinja nije bila odbijena. Na temelju ¢lanka 41. stavka 1.
Uredbe (EU) br. 1306/2013 Europskog parlamenta i Vijec¢a od 17. prosinca 2013. o financiranju,
upravljanju i nadzoru zajednicke poljoprivredne politike i o stavljanju izvan snage uredaba Vijeca
(EEZ) br. 352/78, (EZ) br. 165/94, (EZ) br. 2799/98, (EZ) br. 814/2000, (EZ) br. 1290/2005 i (EZ)
br. 485/2008 (SL 2013., L 347 str. 549. i ispravci SL 2016., L 130, str. 6., SL. 2017., L. 327, str. 83.i SL
2018., L 233, str. 3.), Komisija je, dakle, sustavno suspendirala 25 % svih iznosa koja su rumunjska
tijela potrazivala za spornu podmjeru.

U svojem dopisu br. 545 od 9. srpnja 2018. rumunjska tijela pruzila su dopunske informacije,
medu ostalim u vezi s nacinima upotrijebljenim za isplatu naknada u okviru mjere 215 te su
ponovno navela Komisiji da je objektivho nemoguce izmijeniti PNDR 2007. — 2013. Navedena su
tijela takoder obavijestila Komisiju da su korisnici koji su primili naknade nize od onih koje su bile
predvidene obvezama preuzetima na temelju mjere 215 iz PNDR-a 2007. — 2013. podnijeli tuzbe
nacionalnim sudovima.

Svojim dopisom ARES(2018) 638947 od 12. prosinca 2018. Komisija je zatrazila pojasnjenja od

rumunjskih tijela te im je dostavila zapisnik s dvostranog sastanka od 20. studenoga 2018.
Rumunjska tijela odgovorila su svojim dopisom br. 241040 od 8. sije¢nja 2019. i dopisom br. 133
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od 12. veljace 2019. zatrazivsi, medu ostalim, pojasnjenja u pogledu nacina za reviziju PNDR-a
2007. —2013., jer je prema njihovu misljenju za izmjenu stopa plac¢anja povezanih sa spornom
podmjerom bilo nuzno izmijeniti navedeni program i jer je rok da se to ucini bio prekoracen u
trenutku dostave zakljucaka Revizorskog suda.

U svojem dopisu ARES(2019) 1368242 od 28. veljace 2019. Komisija je navela da se PNDR 2007.
—2013. vise ne moze revidirati, ali da bi u nacelu mogla prihvatiti da se izmjene iznosa plac¢anja
povezanih s mjerom 215 odraze u izmjeni nacionalnog program ruralnog razvoja za razdoblje
2014. —2020.

Nakon rasprava i razmjene informacija izmedu rumunjskih tijela i Komisije, ova je potonja
dostavila Rumunjskoj u svojem dopisu ARES(2019) 5096803 od 5. kolovoza 2019. svoj prijedlog
da se iz financiranja Unije iskljuci iznos od 18 717 475,08 eura koji predstavlja pausalni ispravak od
25 % izdataka nastalih na osnovi sporne podmjere za financijske godine 2017. do 2019. U navede-
nom dopisu Komisija je pojasnila da u skladu s ¢lankom 12. stavkom 7. to¢kom (c) Delegirane
uredbe (EU) br. 907/2014 od 11. ozujka 2014. o dopuni Uredbe br. 1306/2013 u pogledu agencija
za placanja i ostalih tijela, financijskog upravljanja, poravnanja racuna, jamstava i upotrebe eura
(SL 2014., L 255, str. 18.), postoji ve(i rizik od gubitaka za proracun Unije jer je moguce razumno
pretpostaviti da ¢e zbog mogucnosti nekaznjenog podnoSenja nepravilnih zahtjeva nastati
iznimno velika financijska Steta za proracun Unije. Komisija smatra da je Rumunjska pocinila
»opce nepravilnosti” u smislu tocke 3.2.5. Smjernica za izracun financijskih ispravaka u okviru
postupaka potvrde o sukladnosti i financijskog poravnanja racuna, onako kako su sadrzane u
Komunikaciji Komisije C(2015) 3675 final od 8. lipnja 2015. (u daljnjem tekstu: Smjernice za izra-
cun financijskih ispravaka) sto opravdava primjenu stope ispravka koja je jednaka 25 %.

Svojim dopisom br. 662 od 11. rujna 2019. rumunjska tijela upozorila su da je rjesenje iz tocke 22.
ove presude koje je Komisija predlozila neprimjenjivo. Ona su, stoga, pokrenula novi postupak
mirenja pod brojem 19/RO/856 u pogledu iznosa od 18 717 475,08 eura (u daljnjem tekstu: postu-
pak 19/R0O/856).

U svojem izvjes¢u koje je podneseno u okviru postupka 19/RO/856 i nalazi se u dopisu
ARES(2019) 7587324 od 10. prosinca 2019., tijelo za mirenje utvrdilo je da mirenje nije moguce i
navelo je, medu ostalim, da nije uvjereno da su elementi utvrdeni u predmetu o kojemu je rije¢
obuhvaceni pojmom ,nepravilnost” u smislu Smjernica za izracun financijskih ispravaka (vidjeti
tocku 23. ove presude).

U svojem dopisu ARES(2020) 2031991 od 14. travnja 2020. koji sadrzava njezino konacno
stajaliSte i u svojem sazetom izvjes¢u ARES(2020) 5780976 od 22. listopada 2020. Komisija je
zakljucila da placanja izvrSena na osnovi sporne podmjere krse clanak 40. stavak 3. Uredbe
br. 1698/2005. Tako je navela da iznos od 18 717 475,08 eura koji odgovara 25 % izdataka poveza-
nih s navedenom podmjerom treba iskljuciti iz financiranja Unije.

Dana 18. studenoga 2020. Komisija je donijela pobijanu odluku te je, medu ostalim, na Rumunjsku
primijenila pausalni financijski ispravak na temelju kojeg je 25 % izdataka koji su nastali za
rumunjsku akreditiranu agenciju za placanja i prijavljeni su u okviru EPFRR-a za iznos od
18 717 475,08 eura bilo iskljuc¢eno zbog precjenjivanja iznosa naknada isplacenih na osnovi sporne
podmjere tijekom financijskih godina 2017. do 2019.
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Zahtjevi stranaka
Rumunjska od Opceg suda zahtijeva da:

— ponisti pobijanu odluku u dijelu u kojem izdatke nastale za rumunjsku akreditiranu agenciju za
plac¢anja na osnovi EPFRR-a na temelju sporne podmjere za financijska razdoblja 2017. do 2019.
iskljucuje za iznos od 18 717 475,08 eura;

— nalozi Komisiji snosenje troskova.
Komisija od Opceg suda zahtijeva da:
— odbije tuzbu;

— nalozi Rumunjskoj snosenje troskova.

Pravo

U prilog svojoj tuzbi Rumunjska istice, u biti, dva tuzbena razloga. Prvi tuzbeni razlog temelji se na
neodgovaraju¢em izvrsavanju ovlasti Komisije da odredene izdatke iskljuci iz financiranja Unije na
temelju clanka 52. Uredbe br. 1306/2013 i sadrzava $est prigovora. Drugi zalbeni razlog temelji se
na povredi obveze obrazlaganja.

Najprije treba ispitati drugi tuzbeni razlog.

Usto, mora se primijetiti da u okviru drugog tuzbenog razloga Rumunjska istice takoder da je
Komisija pocinila pogresku koja se tice prava. Bududi da je istovjetan argument istaknut u okviru
treceg prigovora iz prvog tuzbenog razloga, na njega valja odgovoriti prilikom ispitivanja tog
tuzbenog razloga i odgovarajucéeg prigovora.

Drugi tuzbeni razlog, koji se temelji na povredi obveze obrazlaganja

Rumunjska istice da Komisija ne objasnjava razloge zbog kojih je ukupnu svotu od 18 717 475,08
eura iskljucila iz financiranja odredenih izdataka nastalih u okviru EPFRR-a za financijske godine
2017. do 2019.

Rumunjska smatra da Komisija nije dovoljno objasnila po ¢emu navodno pogre$na metodologija
izra¢una predstavlja situaciju obuhvacenu slucajevima koji su predvideni u ¢lanku 12. stavcima 6.
i 7. Delegirane uredbe br. 907/2014, to jest nepravilnost u smislu Smjernica za izrac¢un financijskih
ispravaka. Osim toga, Komisija nije istaknula slu¢aj nemara u suzbijanju nepravilnih ili prijevarnih
praksi kako bi opravdala primjenu pausalnog ispravka od 25 % izdataka te nije niti opravdala svoje
oscilirajuce stajaliSte u vezi s pravnom kvalifikacijom navodno pogresne metodologije izracuna
(vidjeti tocke 12., 15., 23. i 25. ove presude). Promjena terminologije koju je Komisija upotrijebila
kako bi opravdala primjenu pausalnog ispravka otezava napore koje su rumunjska tijela ulozila
kako bi shvatila razloge na kojima se pobijana odluka temelji.

Komisija osporava argumente Rumunjske.
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Valja podsijetiti na to da je obveza obrazlaganja propisana ¢clankom 296. UFEU-a bitan postupovni
zahtjev koji se mora razlikovati od pitanja osnovanosti obrazlozenja, koje se odnosi na materijalnu
zakonitost spornog akta. U tom pogledu obrazlozenje mora biti prilagodeno vrsti predmetnog
akta te mora jasno i nedvosmisleno odrazavati zakljucke institucije koja je donijela akt, tako da
zainteresirane osobe mogu utvrditi razloge za donesenu mjeru i tako da nadlezni sud moze
provesti nadzor (vidjeti presudu od 16. veljace 2017., Rumunjska/Komisija, T-145/15,
EU:T:2017:86, t. 42. i navedenu sudsku praksu).

Tocnije, obveza obrazlaganja akta koji negativno utjece na neku osobu, a koja proizlazi iz nacela
postovanja prava obrane, ima za cilj, s jedne strane, pojedincu dati dostatnu uputu o tome je li
mjera osnovana ili sadrzava li eventualno neku pogresku koja omogucuje osporavanje njezine
valjanosti pred sucem Unije te, s druge strane, omoguditi tom sucu da provede nadzor
zakonitosti te mjere (vidjeti presudu od 16. veljace 2017., Rumunjska/Komisija, T-145/15,
EU:T:2017:86, t. 43. i navedenu sudsku praksu).

Medutim, u obrazloZenju nije nuzno to¢no navesti sve razli¢ite relevantne Cinjenicne i pravne
elemente. Naime, pitanje ispunjava li obrazlozenje odluke zahtjeve navedene u tockama 36. i 37.
ove presude treba ocjenjivati ne samo s obzirom na tekst obrazlozenja, nego i na njegov kontekst
te na ukupnost pravnih pravila kojima se ureduje predmetno podrucje (vidjeti presudu od
16. veljace 2017., Rumunjska/Komisija, T-145/15, EU:T:2017:86, t. 44. i navedenu sudsku praksu).

Usto, kada je odluka donesena u kontekstu koji je dobro poznat zainteresiranoj osobi, ona se moze
sazeto obrazloziti (presuda od 12. svibnja 2011., Région Nord-Pas-de-Calais i Communauté
d’agglomération du Douaisis/Komisija, T-267/08 i T-279/08, EU:T:2011:2009, t. 44.; u tom smislu
vidjeti takoder presudu od 30. rujna 2003., Njemacka/Komisija, C-301/96, EU:C:2003:509, t. 89. i
92.).

Valja takoder podsjetiti na to da, u posebnom kontekstu izrade odluka koje se odnose na
poravnanje racuna, obrazlozenje odluke treba smatrati dovoljnim kada je drzava kojoj je ona
upucena bila izravno uklju¢ena u postupak izrade te odluke i kada je bila upoznata s razlozima
zbog kojih je Komisija ocijenila da predmetni sporni iznos ne mora staviti na teret
poljoprivrednim fondovima (vidjeti u tom smislu presudu od 9. rujna 2004., Gréka/Komisija,
C-332/01, EU:C:2004:496, t. 67. i navedenu sudsku praksu).

S obzirom na sudsku praksu navedenu u tockama 36. do 40. ove presude, valja ispitati je li
Komisija dovoljno obrazlozila razloge koji su je naveli na zaklju¢ak da su postojale okolnosti iz
clanka 12. stavaka 6. i 7. Delegirane uredbe br. 907/2014 i tocke 3.2.5. Smjernica za izracun
financijskih ispravaka u kojima je navedena veca tezina utvrdenih nedostataka i, prema tome,
ve¢i rizik gubitka za proracun Unije te za koje navedene odredbe predvidaju primjenu stope
pausalnog ispravka koja je jednaka 25 %.

U tom pogledu, kao prvo, valja istaknuti da su Provedbena odluka 2018/873 i upravni dijalog
odrzan prije dono$enja pobijane odluke dio konteksta navedene odluke te se, stoga, mogu na
temelju sudske prakse navedene u tocki 40. ove presude uzeti u obzir radi ocjene dostatnosti
njezina obrazlozenja. Osim toga, Komisija je sama u kontekstu druge revizije uputila u vise
navrata na prvu reviziju upozoravajuci da su bitni elementi ve¢ bili raspravljeni i odluceni te da se
posluzila prvom revizijom kako bi dopunila svoje odgovore na elemente na koje su upozorila
rumunjska tijela.
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Kao drugo, na temelju sudske prakse navedene u tocki 40. ove presude, valja uzeti u obzir sluzbenu
razmjenu informacija izmedu Komisije i rumunjskih tijela radi donosenja pobijane odluke, s
obzirom na to da sadrzava sazetak glavnih pitanja raspravljenih tijekom postupka i da je ona
takoder dio konteksta navedene odluke. Ta razmjena sadrzava dopis o zakljuccima od
8. svibnja 2018. na koji je Rumunjska odgovorila svojim dopisom od 9. srpnja 2018., dvostrani
sastanak od 20. studenoga 2018. zapisnik s kojega je dostavljen Rumunjskoj dopisom od
12. prosinca 2018. na koji je Rumunjska takoder odgovorila 8. sije¢nja 2019., dopis o mirenju od
5. kolovoza 2019., konacno stajaliste u dopisu od 14. travnja 2020. i saZeto izvjeS¢e o pobijanoj
odluci.

Iz dokumenata spomenutih u tockama 42. i 43. ove presude proizlazi da je Komisija navela
rumunjskim tijelima da su stope plac¢anja primijenjene na osnovi sporne podmjere previsoke.
Konkretnije, Komisija je u navedenim dokumentima navela da u metodi izracuna koju je
Rumunjska upotrijebila radi utvrdivanja stopa plac¢anja nije uzeto u obzir, prilikom izra¢una
usteda na krmivu, stvarno povecanje tezine Zivotinja, to jest okolnost da su Zivotinje narasle s 30
na 103 kilograma (kg) prije isporuke. Usto, Komisija je takoder navela rumunjskim tijelima da
primjenom navedene metode za izracun stope kompenzacijske potpore nije izvrsila nikakav
odbitak od pocetne ulazne cijene nekupljenih Zivotinja. Komisija drzi da je prilikom izra¢una
stope kompenzacije koja obuhvaca dodatne troskove i izgubljeni prihod na osnovi sporne
podmjere valjalo odbiti cijenu zivotinja koje vise nisu bile kupljene zbog obveza koje su uzgajivaci
svinja dobrovoljno preuzeli u vidu povecanja prostora dostupnog za svaku zivotinju za 10 %.

Okolnost da u obzir nije uzeto stvarno povecanje tezine zivotinja radi izracuna usteda na krmivu i
okolnost da nije odbijena pocetna ulazna cijena zivotinja radi utvrdivanja stopa potpore Komisija
je smatrala suprotnim odredbama clanka 40. stavka 3. Uredbe br. 1698/2005 prema kojima
plac¢anja za dobrobit zivotinja obuhvacaju dodatne troskove i izgubljeni prihod koji proizlazi iz
preuzetih obveza. Rasudivanje koje je Komisija slijedila svodilo se na zakljucak da se odredeni dio
svih naknada ispla¢enih na osnovi sporne podmjere nije mogao financirati iz proracuna Unije
zbog sustavnosti upotrebe precijenjenih stopa za izracun navedenih placanja. Stoga je radi zastite
poljoprivrednih fondova Komisija sustavno suspendirala 25 % svih iznosa koje su potrazivala
rumunjska tijela za spornu podmjeru, a potom je primijenila pausalni ispravak od 25 % izdataka
povezanih s navedenom podmjerom.

Rumunjska osporava dostatnost objasnjenja koja je Komisija pruzila kako bi opravdala pausalni
ispravak od 25 % a promjenu terminologije upotrijebljene za kvalifikaciju navodne pogreske u
vezi s metodom za izracun stopa potpore predvidenih spornom podmjerom smatra preprekom
za razumijevanje navedenog ispravka.

Po toj osnovi mora se podsjetiti na to da su kriteriji i metodologija za primjenu ispravaka u okviru
clanka 52. stavka 1. Uredbe br. 1306/2013 predvideni u ¢lanku 12. Delegirane uredbe br. 907/2014-.
Iz ¢lanka 12. stavka 6. te delegirane uredbe proizlazi da, ako se iznosi koje treba iskljuciti iz
financiranja Unije ne mogu odrediti izracunom ili ekstrapolacijom iz ¢lanka 12. stavaka 2. i 3. te
delegirane uredbe, Komisija primjenjuje odgovarajuce pausalne ispravke uzimajudi u obzir narav
i tezinu prekrsaja i svoju vlastitu procjenu rizika financijske Stete prouzrocene Uniji. Prema
clanku 12. stavku 7. iste delegirane uredbe, pri utvrdivanju razine pausalnih ispravaka Komisija
osobito uzima u obzir okolnosti koje ukazuju na vecu tezinu nedostataka i veci rizik gubitka za
proracun Unije. Medu tim je okolnostima spomenuta, u ¢lanku 12. stavku 7. tocki (c) navedene
delegirane uredbe, okolnost da drzava ¢lanica ne primjenjuje sustav kontrole ili da je on u velikoj
mjeri manjkav te postoje dokazi o ,Siroko raSirenim nepravilnostima i nemaru u suzbijanju
nepravilnih ili prijevarnih praksi”.
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U Smjernicama za izracun financijskih ispravaka Komisija je izlozila op¢a nacela i razinu
pausalnog ispravka koji moze predloziti na temelju ¢lanka 52. stavka 1. Uredbe br. 1306/2013 i
clanka 12. stavaka 6. i 7. Delegirane uredbe br. 907/2014. U tocki 3.2.5. navedenih smjernica
navedeno je da ,ako je utvrdeno da drzava clanica ne primjenjuje sustav kontrole ili je on u
velikoj mjeri manjkav te [ako] postoje dokazi o $iroko rasirenim nepravilnostima i nemaru u
suzbijanju nepravilnih ili prijevarnih praksi, opravdan je ispravak od 25 % jer je moguce razumno
pretpostaviti da ¢e zbog mogucnosti nekaznjenog podnoSenja nepravilnih zahtjeva nastati
iznimno velika financijska Steta za proracun Unije”.

U svojem konac¢nom stajaliStu i u svojem sazetom izvje$¢u, koja su sastavljena u okviru druge
revizije i za koja je Rumunjska znala, Komisija je pojasnila da prema njezinu misljenju
nepravilnosti u ovom slucaju proizlaze iz Cinjenice da su rumunjska tijela sustavno upotrebljavala
pogresnu metodologiju izracuna radi utvrdivanja stopa placanja za spornu podmjeru, a ne iz
provedbe te mjere u odnosu na svakog korisnika u zamjenu sa obveze koje je taj korisnik preuzeo.
U navedenim dokumentima Komisija je navela da je na temelju dostupnih informacija razvidno da
je administrativni i kontrolni sustav za spornu podmjeru u Rumunjskoj u velikoj mjeri manjkav i
da postoje indicije o opéim nepravilnostima koje dovode do sustavne prekomjerne naknade
poljoprivrednicima. Budu¢i da rumunjska tijela nisu pruzila izracun rizika nastalog za
poljoprivredne fondove i da su ipak navela ugrozenu populaciju, Komisija je procijenila da je
primjena ispravka od najmanje 25 % u skladu s ¢lankom 12. stavkom 7. tockom (c) Delegirane
uredbe br. 907/2004 kao i Smjernicama za izracun financijskih ispravaka te pokriva izdatke
nastale na osnovi financijskih godina 2017. do 2019. (od 16. listopada 2016. do 31. prosinca 2018.).

U dokumentima spomenutima u tocki 49. ove presude Komisija je naglasila da je Revizorski sud
izracunao prekomjernu naknadu od 38,41 % i da je, s druge strane, predlozio nizu stopu ispravka
kako bi se u obzir uzeli odredeni argumenti koje su iznijela rumunjska tijela i koji su zapravo
moglo dovesti do malog rizika od prekomjerne naknade, ali se nisu mogli kvantificirati iskljuc¢ivo
matematickim sredstvima. Naime, rumunjska tijela zahtijevala su da se u obzir uzme tehnologija
hranjenja ad libitum (po volji), povecanje prosjecne tezine za klanje tijekom zadnjih godina i
povecanje fiksnih troskova za preostale Zivotinje. S obzirom na to da rumunjska tijela nisu pruzila
novi izrac¢un stopa placanja, Komisija je smatrala da je pausalna stopa od 25 % najbolja procjena
rizika za poljoprivredne fondove koja se moze provesti uz razmjeran napor.

Upucdivanje u pripremnim aktima za pobijanu odluku spomenutima u tocki 49. ove presude na
postojanje ,,op¢ih nepravilnosti” i ,nemara u suzbijanju nepravilnih ili prijevarnih praksi” kako bi
se opravdala primjena pausalnog ispravka od 25 % ¢ini dovoljno obrazlozenje na temelju kojeg
rumunjska tijela mogu shvatiti primjenu navedenog financijskog ispravka. Zaklju¢ak u pogledu
sustavnosti prekomjerne naknade koja utjeCe na sve naknade isplacene na osnovi sporne
podmjere naveo je Komisiju da pretpostavi da se radi o op¢im nepravilnostima i procijeni da se,
uslijed izostanka to¢nog izracuna navedene prekomjerne naknade od strane rumunjskih tijela,
25 % iznosa izdataka na osnovi sporne podmjere mora iskljuciti iz financiranja Unije na temelju
clanka 52. Uredbe br. 1306/2013, clanka 12. Delegirane uredbe br. 907/2014 i Smjernica za
izracun financijskih ispravaka.

Osim toga, mora se primijetiti da su rumunjska tijela iskoristila mogu¢nost kojom su raspolagala
da iznesu ocitovanja o utvrdenim nedostacima. Dio njihovih argumenata je, osim toga, naveo
Komisiju na zakljucak da nije postojala klju¢na kontrola, nego prije opée nepravilnosti (vidjeti
tocke 12., 15., 23. i 25. ove presude). Iz te razmjene informacija, spomenute u tocki 43. ove
presude, takoder proizlazi da su sporna pitanja u ovom predmetu bila izlozena i raspravljena pred
tijelom za mirenje koje je, osim toga, poduprlo stajaliSte Rumunjske. Stoga treba odbiti tvrdnju
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prema kojoj Komisija nije objasnila razloge zbog kojih je ukupnu svotu od 18 717 475,08 eura iskl-
jucila iz financiranja odredenih izdataka nastalih u okviru EPFRR-a za financijske godine 2017. do
2019. Naime, Komisija je detaljno odredila svaki dokument koji je bio predmet te razmjene infor-
macije kao sastavni dio sazetog izvjesca te je u dovoljnoj mjeri navela razloge za iskljucenje nave-
denog iznosa iz financiranja Unije.

Osim toga, u okviru treceg prigovora iz prvog tuzbenog razloga Rumunjska osporava osnovanost
razloga kojima je opravdana primjena pausalnog ispravka tvrdeci da pravna kvalifikacija metode za
izracun naknada povezanih sa spornom podmjerom kao ,opc¢ih nepravilnosti”, koju je Komisija
upotrijebila kako bi opravdala primjenu pausalnog ispravka, jest pogresna. Ta okolnost otkriva da
je Rumunjska mogla shvatiti obrazlozenje iz Komisijine odluke o primjeni pausalnog ispravka od
25 %.

Valja, dakle, zakljuciti da je Komisija pruzila dostatno obrazlozenje kako bi Rumunjskoj omogucila
da shvati razloge za primjenu pausalnog financijskog ispravka i osporava njihovu osnovanost kao i
da Opc¢em sudu omogudi provedbu nadzora zakonitosti.

Taj zakljucak nije doveden u pitanje argumentom koji se temelji na tome da je time $to je nastavila
s pogresnim pristupom koji je slijedila tijekom upravnog dijaloga odrzanog u okviru donosenja
Provedbene odluke 2018/873 i koji se sastoji od zakljucka da se navodno pogre$na metoda
izracuna morala okvalificirati kao ,nepostojanje klju¢ne kontrole” Komisija otezala napore koje
su rumunjska tijela ulozila kako bi shvatila razloge na kojima se pobijana odluka temelji.

Po toj osnovi mora se utvrditi da iako u sazetom izvjes¢u od 22. listopada 2020. Komisija tvrdi da je
administrativni i kontrolni sustav za mjeru u vezi s dobrobiti zivotinja bio u velikoj mjeri manjkav,
ona vi$e ne upucuje, kao u izvjes¢u od 16. svibnja 2018., na nepostojanje ,klju¢ne kontrole” ili na
propust u ,klju¢noj kontroli”, nego samo na ,opce nepravilnosti” koje su dovele do sustavne
prekomjerne naknade poljoprivrednicima. U sazetom izvjes¢u od 22. listopada 2020. Komisija je
pojasnila da u ovom slucaju nepravilnost proizlazi iz sustavne primjene previsokih stopa plac¢anja
i moguc¢nosti nekaznjenog podnosenja nepravilnih zahtjeva zbog kojih nastaje iznimno velika
financijska Steta za proracun Unije. Osim toga, upitana na raspravi, Komisija je pojasnila da je
prema njezinu stajaliStu nemar rumunjskih tijela u suzbijanju nepravilnih praksi postao
»0zbiljan” jer su istu metodu za izracun stopa plac¢anja povezanih sa spornom podmjerom
nastavila primjenjivati nakon zakljucaka Revizorskog suda prema kojima je navedena metoda
dovela do prekomjerne naknade korisnicima potpore.

Stoga je tocno da je u odnosu na Provedbenu odluku 2018/873 Komisija promijenila terminologiju
upotrijebljenu kako bi okvalificirala upotrebu metode za izracun stopa pla¢anja povezanih sa
spornom podmjerom koju je smatrala pogre$nom i da je umjesto upucivanja na ,nepostojanje
klju¢ne kontrole” stavila naglasak na postojanje ,opcih nepravilnosti i nemara u suzbijanju
nepravilnih praksi” kako bi opravdala primjenu pausalnog financijskog ispravka od 25 %.
Medutim, Rumunjska ne moze tvrditi da je promjena terminologije koju je Komisija upotrijebila
otezala napore koje su rumunjska tijela ulozila kako bi shvatila razloge na kojima se pobijana
odluka temelji.

Naime, kao $to je to navedeno u tocki 53. ove presude, Komisija je u okviru tre¢eg prigovora iz
prvog tuzbenog razloga mogla osporavati osnovanost pristupa koji je Komisija slijedila i koji ju je
naveo na zakljucak da se primjena navodno pogresne metode izracuna stopa plac¢anja povezanih sa
spornom podmjerom mora okvalificirati kao ,,op¢e nepravilnosti i nemar u suzbijanju nepravilnih
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ili prijevarnih praksi” i da opravdava primjenu paus$alnog ispravka u skladu s ¢lankom 12.
stavkom 7. tockom (c) Delegirane uredbe br. 907/2014 u vezi sa Smjernicama za izracun
financijskih ispravaka.

Pitanje je li pravna kvalifikacija kao ,opce nepravilnosti” pravilna i opravdava li primjenu
pausalnog ispravka od 25 % s obzirom na Smjernice za izrac¢un financijskih ispravaka ne moze se
podvesti pod nedostatnost obrazlozenja, nego pod njegovu osnovanost i bit e, posljedi¢no,
obradeno u okviru analize treceg prigovora iz prvog tuzbenog razloga u kojem se istice upravo to
da je navedena kvalifikacija pravno pogresna.

Zakljucak izlozen u tocki 54. ove presude ne moze opovrgnuti ni argument Rumunjske prema
kojem Komisija izlaze nedosljedne navode s obzirom na to da u odgovoru na tuzbu tvrdi, s jedne
strane, da se u pobijanoj odluci i pripremnim aktima za drugu reviziju spominje postojanje ,op¢ih
nepravilnosti” i ,nemar u suzbijanju nepravilnih ili prijevarnih praksi” te, s druge strane, da u
okviru druge revizije i u svojem kona¢nom stajaliStu ona viSe nije spominjala nepravilnosti u
smislu Smjernica za izracun financijskih ispravaka.

Naime, ta navodna nedosljednost u odgovoru na tuzbu ne onemogucdava da se na temelju
dokumenata spomenutih u tocki 49. ove presude shvati obrazlozenje pausalnog ispravka. Taj je
ispravak bio primijenjen jer je prema stajalistu Komisije bilo razvidno da je administrativni i
kontrolni sustav za spornu podmjeru u Rumunjskoj u velikoj mjeri manjkav u tom smislu da su
postojale indicije o op¢im nepravilnostima koje dovode do sustavne prekomjerne naknade
poljoprivrednicima. Kao §to je to potvrdeno na raspravi, Komisija smatra, s jedne strane, da je
rizik za poljoprivredne fondove bio visok i, s druge strane, na temelju informacija koje su pruzila
rumunjska tijela nije se mogao izraditi to¢an izracun navedenog rizika. Slijedom navedenog,
Komisija je primijenila pausalni ispravak od 25 % na temelju clanka 12. stavaka 6. i 7. Delegirane
uredbe br. 907/2014 u vezi sa Smjernicama za izrac¢un financijskih ispravaka, koji svi upucuju na
pojam ,nepravilnost”.

S obzirom na prethodno navedeno valja odbiti drugi tuzbeni razlog u dijelu u kojem je istaknuta
nedostatnost obrazloZenja u pobijanoj odluci za primjenu pausalnog ispravka od 25 % izdataka
nastalih za Rumunjsku na osnovi sporne podmjere.

Prvi tuzbeni razlog, koji se temelji na tome da je Komisija na neodgovarajuci nacin izvrsila
svoju ovlast kako bi odredene iznose iskljucila iz financiranja Unije na temelju clanka 52.
Uredbe br. 1306/2013

Prvi tuzbeni razlog, koji se temelji na tome da je Komisija povrijedila clanak 52. Uredbe
br. 1306/2013 zbog neodgovarajuceg izvrsavanja ovlasti sadrzava Sest prigovora.

Prvo, Rumunjska istice da Komisija mora preuzeti odgovornost u slucaju da se sporna podmjera
koja se nalazi u PNDR-u 2007. — 2013. i koju je Komisija odobrila, pokaze suprotnom clanku 40.
stavku 3. Uredbe br. 1698/2005. Svaki bi drugi pristup bio suprotan ¢lancima 76. do 78. Uredbe
Vijec¢a (EZ, Euratom) br. 1605/2002 od 25. lipnja 2002. o Financijskoj uredbi koja se primjenjuje
na op¢i proracun Europskih zajednica (SL 2002., L 248, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom
jeziku, poglavlje 1., svezak 2., str. 145.). Drugo, Komisija je pogresno smatrala da je Rumunjska
povrijedila c¢lanak 40. stavak 3. Uredbe br. 1698/2005 kada je dala prekomjernu naknadu
korisnicima potpore. Trece, Komisija je pogresno primijenila ¢lanak 12. stavke 6. i 7. Delegirane
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uredbe br. 907/2014 kao i Smjernice za izracun financijskih ispravaka. Cetvrto, Komisija nije
postovala nacelo zastite legitimnih ocekivanja. Peto, Komisija je prekrsila nacelo pravne
sigurnosti. Sesto, Komisija nije postovala nacelo dobre uprave.

Valja, prije svega, ispitati zajedno Cetvrti i peti prigovor iz prvog tuzbenog razloga koji su usko
povezani i temelje se na istim ¢injeni¢nim pitanjima.

Cetvrti i peti prigovor iz prvog tuzbenog razloga, od kojih se jedan temelji na povredi nacela zastite
legitimnih ocekivanja, a drugi na povredi nacela pravne sigurnosti

Rumunjska istice da prilikom dono$enja pobijane odluke Komisija nije postovala nacela zastite
legitimnih ocekivanja i pravne sigurnosti. Konkretno, s jedne strane, dopis Komisije od
4. travnja 2012. (vidjeti tocku 6. ove presude) i njezino odobrenje za sedmu izmjenu PNDR-a
2007. —2013. na temelju odluke C(2012) 3529 final od 25. svibnja 2012. (vidjeti tocku 7. ove
presude) stvorili su kod rumunjskih tijela i korisnika o kojima je rije¢ legitimna ocekivanja da ce
se obveze preuzete radi financiranja sporne podmjere postovati. Prilikom donosenja pobijane
odluke ta ocekivanja pogresno nisu uzeta u obzir. S druge strane, razlicita stajalista i zakasnjela
reakcija Komisije u okviru situacije koju je sama stvorila ugrozili su nacelo pravne sigurnosti i
onemogudili rumunjskim tijelima provedbu prikladnih mjera.

Komisija osporava argumente Rumunjske. Prema stajaliStu Komisije, prije svega, njezino
odobrenje za sedmu izmjenu PNDR-a 2007. —2013. dano je na temelju neto¢nih informacija.
Stoga, dopis od 4. travnja 2012. (vidjeti tocku 6. ove presude) ne sadrzava precizna, bezuvjetna i
uskladena jamstva koja mogu pobuditi legitimna ocekivanja da ce se stope plac¢anja predvidene
spornom podmjerom i dalje primjenjivati. Time §to u svoje ugovore s korisnicima o kojima je
rije¢ nije unijela revizijsku klauzulu, Rumunjska se ucinila odgovornom za ocekivanja tih
korisnika. Potom, ona nije pocinila niti jednu povredu nacela pravne sigurnosti niti je prekasno
priop¢ila rumunjskim tijelima mogude rjesenje radi izbjegavanja bilo koje prekomjerne naknade
korisnicima o kojima je rije¢. Naposljetku, pogresna je pretpostavka Rumunjske prema kojoj se
PNDR 2007. —2013. i stope placanja utvrdene na temelju metode koja je bila odobrena moraju
strogo postovati do svoje izmjene. Clanak 19. Uredbe br. 1698/2005 u vezi s ¢lankom 6.
stavkom 1. tockom (c) i ¢lankom 9. stavkom 3. Uredbe 1974/2006 tice se samo revidiranja i
izmjene nacionalnih programa ruralnog razvoja i ne dira u pravila o financiranju, upravljanju i
nadzoru zajednicke poljoprivredne politike i obveze Komisije u pogledu placanja ¢ijim su
izvr$enjem ta pravila prekrsena.

Uvodno valja podsjetiti na to da nacelo pravne sigurnosti, kao opce nacelo prava Unije, zahtijeva
da pravna pravila budu jasna, precizna i predvidljivih u¢inaka, kako bi se zainteresirane osobe
mogle snaci u situacijama i pravnim odnosima u pravnom poretku Unije (vidjeti presudu od
8. prosinca 2011., France Télécom/Komisija, C-81/10 P, EU:C:2011:811, t. 100. i navedenu sudsku
praksu).

Nuzna posljedica nacela pravne sigurnosti jest nacelo zastite legitimnih ocekivanja na temelju
kojeg pravo pozivanja na navedenu zastitu ima svaki pojedinac kojemu je institucija Unije, time
$to mu je pruzila konkretna jamstva, pobudila utemeljena ocekivanja. Neovisno o obliku u kojem
su priopcena, takva su jamstva konkretne, bezuvjetne i uskladene informacije. Suprotno tomu,
nitko se ne moze pozvati na povredu tog nacela ako ne postoje takva jamstva (vidjeti presudu od
13. rujna 2017., Pappalardo i dr./Komisija, C-350/16 P, EU:C:2017:672, t. 39. i navedenu sudsku
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praksu). Na nacelo zastite legitimnih ocekivanja moze se takoder pozvati drzava Clanica (vidjeti
presudu od 5. srpnja 2018., Spanjolska/Komisija, T-88/17, EU:T:2018:406, t. 107. i navedenu
sudsku praksu).

Radi provjere postuje li se nacelo zastite legitimnih ocekivanja, valja prvo odrediti jesu li akti
upravnih tijela stvorili u predodzbi pazljivog i razboritog gospodarskog subjekta razumno
ocekivanje. Ako se odgovor na to pitanje pokaze potvrdnim, potom valja utvrditi legitimnost tog
oc¢ekivanja (vidjeti presudu od 14. rujna 2006., Elmeka, C-181/04 do C-183/04, EU:C:2006:563,
t. 32. i navedenu sudsku praksu).

Ako je pazljiv i razborit gospodarski subjekt u stanju predvidjeti donosenje mjere Unije koja moze
utjecati na njegove interese, on se ne moze pozivati na to nacelo nakon $to je ta mjera donesena
(vidjeti presudu od 16. listopada 1996., Efisol/Komisija, T-336/94, EU:T:1996:148, t. 31. i
navedenu sudsku praksu).

Valja utvrditi je li s obzirom na okolnosti ovog slucaja Komisija postovala nacelo zastite legitimnih
oc¢ekivanja i nacela pravne sigurnosti.

U ovom slucaju valja podsjetiti na to da je svojom Odlukom C(2008) 3831 od 16. srpnja 2008.
Komisija odobrila PNDR 2007. — 2013. koji su predlozila rumunjska tijela (vidjeti tocku 2. ove
presude). Dana 14. rujna 2011. Komisija je primila zahtjev za revidiranje navedenog programa
kako bi se u njega ukljucile nove ,mjere” (vidjeti tocku 3. ove presude). Medu tim se mjerama
nalazila mjera 215 koja sadrzava vise podmjera (vidjeti tocku 7. ove presude) kojima su utvrdene
naknade za izgubljeni prihod i dodatne tro$kove koje su snosili poljoprivrednici te uzgajivaci
peradi i svinja koji su se dobrovoljno obvezali provesti odredene standarde u podrucju dobrobiti
zivotinja. Nije sporno da je mjera 215, ukljucujuci spornu mjeru, bila predmet viSe razmjena
informacija izmedu rumunjskih tijela i Komisije prije nego $to je ova potonja Provedbenom
odlukom C(2012) 3529 final od 25. svibnja 2012. (vidjeti tocku 7. ove presude) odobrila
predlozenu izmjenu PNDR-a 2007. —2013. i umetanje, medu ostalim, mjere 215 u navedeni
program kao uskladene sa zakonodavstvom Unije, a osobito Uredbom br. 1698/2005.

Medutim, povodom revizija nakon njezine Provedbene odluke C(2012) 3529 final od
25. svibnja 2012. (vidjeti tocku 7. ove presude), Komisija je u svojem dopisu o mirenju od
14. ozujka 2017. (vidjeti tocku 13. ove presude) smatrala da mjera 215 nije uskladena s
clankom 40. stavkom 3. Uredbe br. 1698/2005, prema kojem se, kao $to je to pojasnjeno u
tocki 45. ove presude, ,[p]lacanja [...] odobravaju godisnje i pokrivaju dodatne troskove i
izgubljeni prihod nastao preuzimanjem obveze” i ,[a]lko je nuzno, mogu pokrivati i trosak
transakcije”.

Nakon $to je to navedeno, valja, kao prvo, ispitati Komisijin argument prema kojem odobrenje za
izmjenu PNDR-a 2007. —2013. kako bi se u njega ukljucila mjera 215 nije moglo pobuditi
legitimna ocekivanja da ¢e se stope naknada povezane sa spornom podmjerom postovati, s
obzirom na to da ona nije raspolagala svim korisnim elementima da utvrdi uskladenost te
podmjere sa zakonodavstvom Unije, a osobito Uredbom br. 1698/2005 (vidjeti tocku 67. ove
presude).

U tom pogledu, kao prvo, iz dopisa ARES(2011) 1344895 od 13. prosinca 2011. (vidjeti tocku 4. ove
presude) proizlazi da je Komisija navela rumunjskim tijelima da u trenutacnom stanju prijedlog
izmjena PNDR-a 2007. —2013. nije prihvatljiv te je stoga zatrazila pojasnjenja. Konkretnije,
Komisija je primijetila da izgleda da financiranje uzgajivaca pociva na pretpostavci da se broj
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Zivotinja smanjuje te da istovremeno i dalje postoje izdaci povezani s amortizacijom staja, ru¢nog
rada i potro$nje elektricne energije, $to joj izgleda kao dvostruko koristenje potpore. Stoga je
zatrazila pojasnjenja.

Drugo, iz dopisa od 4. travnja 2012. (vidjeti tocku 6. ove presude) proizlazi da su Komisiji pruzena
pojasnjenja. Naime, u tom dopisu Komisija je navela, medu ostalim, da predlozene izmjene
PNDR-a 2007. — 2013. postuju relevantne odredbe Uredbe br. 1698/2005 i Uredbe br. 1974/2006
te su stoga prihvacene. Stoga je donijela Provedbenu odluku C(2012) 3529 final od
25. svibnja 2012. kojom se odobrava sedma izmjena PNDR-a 2007. — 2013. koja je ukljucivala,
medu ostalim, mjeru 215 i njezine podmjere (vidjeti tocku 7. ove presude).

Trece, iz izvjesca tijela za mirenje donesenog u okviru postupka 17/RO/796 (vidjeti toc¢ku 15. ove
presude) proizlazi da su mu rumunjska tijela pokazala poruku elektronicke poste od
17. veljace 2012. koja je potvrdila da je doslo do rasprava izmedu njih i Komisije koje su
ukljucivale zahtjeve za izmjenu metode izracuna naknada povezanih sa spornom podmjerom.
Tijelo za mirenje je, dakle, zakljucilo da su Komisiji stavljeni na raspolaganje svi elementi
izracuna, to jest ne samo konacni rezultat, nego i nacin na koji je taj rezultat dobiven.

Cetvrto, iz dopisa od 11. rujna 2019. (vidjeti tocku 24. ove presude) kojima su rumunjska tijela
zatrazila pokretanje postupka 19/RO/856 proizlazi da je u postupku pregovaranja s Komisijom
radi izmjene PNDR-a 2007. — 2013. kako bi se u njega uvrstila, medu ostalim, mjera 215, metoda
izracuna povezana s njome bila predmet prepiske porukama elektronicke poste od 17. veljace i
14. ozujka 2012. i takoder dvostranih susreta od 27. srpnja 2011. te 13. i 14. veljace 2012. U
dopisu od 11. rujna 2019. navedeno je da su razmjene informacija i tablice s pregovorima o
tehnickim aspektima mjere 215 dovele do izmjena i prilagodbi verzija tehnickih specifikacija za
navedenu mjeru i metode izracuna koje su bile s njome povezane kako bi se osigurala njezina
uskladenost sa zakonodavstvom Unije. Konkretnije, u tom su dopisu rumunjska tijela navela da
su ustede na krmivu bile podrobno analizirane i da se nije smatralo nuznim ukljuciti ustede koje
proizlaze iz nabave manjeg broja zivotinja. Usto, pojasnjeno je da su metode izracuna povezane
sa svim podmjerama mjere 215 bile stavljene na raspolaganje Komisiji putem Sustava za
upravljanje fondovima u Uniji SFC2007, i to prvi put 14. rujna 2011. u svojoj prvotnoj verziji, a
potom 22. ozujka 2012. u svojoj konac¢noj verziji koju je Komisija odobrila.

U odgovoru na mjeru upravljanja postupkom koju je Op¢i sud donio Rumunjska je podnijela dvije
snimke zaslona Sustava za upravljanje fondovima u Uniji SFC2007 koje pokazuju da su metode
izracuna povezane sa spornom podmjerom bile doista stavljene Komisiji na raspolaganje, i to prvo
14. rujna 2011. u svojoj prvotnoj verziji, a potom 22. ozujka 2012. u svojoj konac¢noj verziji koju je
Komisija odobrila. Osim toga, u odgovoru na pitanje koje je Op¢i sud postavio na raspravi
Rumunjska je pojasnila da su fiksni troskovi bili stavljeni na raspolaganje Komisiji u okviru
rasprava do kojih je doslo prilikom prve revizije i da ih je ona uzela u obzir i smatrala uklju¢enim
u metodu izracuna koju su rumunjska tijela predlozila. Slijedom toga, navedeni se troskovi nisu
vi$e spominjali u kona¢noj verziji mjere 215 koju je Komisija odobrila.

S obzirom na prethodno navedeno, valja utvrditi da su se rasprave izmedu rumunjskih tijela i
Komisije prije nego §to je potonja odobrila izmjenu PNDR-a 2007. —2013. u svibnju 2012.
odnosile, medu ostalim, na metode za izracun naknada povezane sa spornom podmjerom te da
su i konacni rezultat i nacin na koji je taj rezultat izracunan bili stavljeni Komisiji na raspolaganje.
Osim toga, s jedne strane, u svojim pismenima Komisija nije osporavala da su joj metode izracuna
bile stavljene na raspolaganje putem Sustava za upravljanje fondovima u Uniji SFC2007
predvidenog u ¢lanku 63. stavku 1. Uredbe br. 1974/2006. S druge strane, u odgovoru na mjeru
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upravljanja postupkom koju je Op¢i sud donio, Komisija je priznala da dopis ARES(2011) 1344895
od 13. prosinca 2011. (vidjeti tocku 4. ove presude) pokazuje da su elementi metode izracuna
upotrijebljene za spornu podmjeru bili predmet rasprava izmedu nje i Rumunjske.

Na temelju elemenata stavljenih Opéem sudu na raspolaganje valja zakljuciti da je prilikom
odobravanja izmjene PNDR-a 2007. —2013. Komisija raspolagala informacijama koje su joj
omogucile da ocijeni jesu li s ¢lankom 40. stavkom 3. Uredbe br. 1698/2005 uskladene sporna
podmjera i metode za izraCun stopa potpore svojstvenih toj mjeri. Slijjedom navedenog treba
odbiti argument Komisije prema kojem je ona tek nakon revizije Revizorskog suda saznala za
Cinjenicu da ustede povezane s nekupljenim zivotinjama i ustede na krmivu povezane sa stvarnim
povedanjem tezine Zivotinja nisu uzeti u obzir prilikom izracuna stopa placanja povezanih sa
spornom podmjerom.

Dakle, Rumunjska s pravom tvrdi da je odobrenje za PNDR 2007. — 2013. predstavljalo ,jasan”
pristanak Komisije za provedbu sporne podmjere, u skladu sa zahtjevima u podrucju proracuna
kao i nacelom bliskog savjetovanja izmedu te institucije Unije u svojstvu nalogodavne institucije i
drzava ¢lanica Unije.

Kao drugo, kao $to to proizlazi iz tocaka 76. do 79. ove presude, postojala je rasprava izmedu
rumunjskih tijela i Komisije o metodi za izracun stopa pla¢anja povezanih sa spornom
podmjerom prije odobrenja izmjene PNDR-a 2007. — 2013., kako bi se u njega ukljucila navedena
podmjera te je Komisija raspolagala elementima nuznima za ocjenu uskladenosti te podmjere s
clankom 40. stavkom 3. Uredbe br. 1698/2005. Ta rasprava i dokumenti spomenuti u
tockama 78. i 79. ove presude dopustaju zakljucak da je Komisija pruzila ,konkretne informacije”
u smislu sudske prakse navedene u tocki 69. ove presude kada je poslala dopis od 4. travnja 2012. i
kada je izmjenu PNDR-a 2007. —2013. odobrila. Usto, formulacija iz dopisa Komisije od
4. travnja 2012. i odluka o odobravanju izmjene nacionalnog programa ruralnog razvoja
dopustaju zakljucak da su navedene informacije bile ,bezuvjetne” u smislu sudske prakse
navedene u tocki 69. ove presude. Naposljetku valja utvrditi da su informacije o kojima je rije¢
bile takoder ,uskladene” u smislu navedene sudske prakse. Naime, prema ¢lanku 9. stavku 6.
Uredbe br. 1974/2006 Komisija procjenjuje izmjene programa ruralnog razvoja koje drzave
Clanice predloze ocjenjujuci uskladenost s odredbama Uredbe br. 1698/2005, sukladnost s
odgovarajué¢im nacionalnim strateskim planom i uskladenost s odredbama Uredbe br. 1974/2006.

Usto, s obzirom na to da je prilikom odobravanja izmjene PNDR-a 2007. — 2013., kako bi se u
njega ukljucila mjera 215, Komisija ocijenila uskladenost sporne podmjere s Uredbom
br. 1698/2005, takoder, dakle, i s njegovim c¢lankom 40. stavkom 3., valja priznati da su
rumunjska tijela legitimno smatrala da je u ovom slu¢aju Komisijina odluka kojom se odobrava
izmjena PNDR-a 2007. —2013. ¢cinila zakonsku obvezu u smislu ¢lanka 23. drugog
podstavka Uredbe Vijeca (EZ) br. 1290/2005 od 21. lipnja 2005. o financiranju zajednicke
poljoprivredne politike (SL 2005., L 209, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku,
poglavlje 14., svezak 1., str. 44.). Prema toj odredbi ,[o]dluka Komisije o prihvac¢anju svakog
programa ruralnog razvoja koji je predlozila drzava clanica smatra se odlukom o financiranju u
smislu ¢lanka 75. stavka 2. Uredbe [...] br. 1605/2002 i nakon dostavljanja predmetnoj drzavi
Clanici predstavlja zakonsku obvezu u smislu te Uredbe”. Takva zakonska obveza u posebnim
okolnostima, poput onih u ovom sporu, moze stvoriti legitimna ocekivanja da ¢e Komisija ostati
kod ocjene uskladenosti mjere s pravilima na snazi.
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S obzirom na prethodno navedeno, valja priznati da je Komisija pobudila kod rumunjskih tijela
legitimna ocekivanja u smislu sudske prakse navedene u tocki 70. ove presude, da su stope
naknada povezanih sa spornom podmjerom bile uskladene s propisima Unije i, slijedom toga, da
su navedena placanja bila pokrivena financiranjem Unije.

Kao trece, $to se tice navoda Komisije prema kojem nakon $to su rumunjskim tijelima priopceni
zaklju¢ci Revizorskog suda, ocekivanja rumunjskih tijela nisu vise bila ,legitimna” u smislu
sudske prakse navedene u tockama 70. i 71. ove presude, mora se primijetiti sljedece.

Prvo, kao $to to Rumunjska s pravom istice, postupak revizije pred Revizorskim sudom jest
meduetapa u postupku donosenja pobijane odluke i ocjene uskladenosti izdataka nastalih na
temelju PNDR 2007. — 2013. Nakon navedene etape uslijedili su koraci Komisije, poput revizije,
dvostrani sastanci, moguci postupci mirenja, konacno stajaliSte Komisije nakon navedenih
postupaka, sazeto izvjesce i odluka o iskljuCenju iz financiranja. S obzirom na to da je Komisija
pruzila informacije koje su za Rumunjsku mogle stvoriti legitimna ocekivanja da ¢e se postovati
stope naknade koje su povezane sa spornom podmjerom, utvrdene su PNDR-om 2007. — 2013. i
preuzete u nacionalno zakonodavstvo, sama cinjenica da je Komisija mogla revidirati svoje
stajaliSte povodom zaklju¢aka Revizorskog suda nije mogla dovesti do prestanka navedenih
ocekivanja.

Osim toga, iz tumacenja zakljucaka Revizorskog suda i Komisijina dopisa o mirenju od
14. ozujka 2017. (vidjeti tocku 13. ove presude) proizlazi da su revizori Revizorskog suda priop¢ili
stopu pogreske do 78,87 % za neke podmjere i kategorije Zivotinja, kao i ukupni iznos pogreske od
160 056 272,18 eura, dok je Komisija predlozila da se iz financiranja Unije iskljuci ukupni iznos od
73619 746,33 eura na osnovi sporne podmjere i drugih podmjera mjere 215 iz PNDR-a 2007.
—2013. Usto, u svojoj prvoj reviziji Komisija nije dala procjenu utjecaja pogreske u slucaju sporne
podmjere iako je utjecaj koji su procijenili revizori Revizorskog suda iznosio 38,41 %. Kao §to to
proizlazi iz izvjesca koje je donijelo tijelo za mirenje u okviru postupka 19/R0O/796, Komisija je na
saslusanju pred tim tijelom navela da nije bila u moguénosti niti provjeriti niti shvatiti izracun
stope pogreske vise od 38 % koji je Revizorski sud izradio.

Iz prethodno navedenog proizlazi da su zakljucci Revizorskog suda bili priopéeni rumunjskim
tijelima prije izmijenjenog stajalita Komisije prema kojem su placanja izvr$ena na osnovi sporne
podmjere prekrsila ¢lanak 40. stavak 3. Uredbe br. 1698/2005. Stoga se ne moze tvrditi da su od
primitka zakljucaka Revizorskog suda rumunjska tijela morala razumno predvidjeti da bi
Komisija, od koje potjecu konkretne, bezuvjetne i uskladene informacije prema kojima metoda za
izraCun stopa plac¢anja povezanih sa spornom podmjerom postuje zahtjeve Uredbe br. 1698/2005,
mogla ,prihvatiti metodu izracuna razli¢itu” od one koju su upotrijebila rumunjska tijela i koja su
se, osim toga, razlikovala od one koju je predlozio Revizorski sud.

Drugo, ¢lanak 9. stavak 3. Uredbe br. 1974/2006 predvida da se izmjene PNDR-a 2007. — 2013.
mogu unijeti do 31. prosinca 2015. pod uvjetom da drzave clanice obavijeste o tim izmjenama
najkasnije do 31. kolovoza 2015. U ovom je slucaju nesporno da se, u skladu s navedenim
clankom, odredbe PNDR-a 2007. —2013. kao i mjera 215 provedena u zakonodavnom okviru
zajednicke poljoprivredne politike tijekom tog razdoblja nisu mogle vise izmijeniti u trenutku u
kojem su zakljucci revizije Revizorskog suda bili priop¢eni. Osim toga, u svojem dopisu od
28. veljace 2019. Komisija priznaje da izmjena PNDR-a 2007. — 2013. nije vi$e bila moguca na taj
datum. Ne moze se, dakle, tvrditi da su rumunjska tijela mogla primijeniti pla¢anja razlicita od
onih koja su odobrena Odlukom Komisije C(2012) 3529 final od 25. svibnja 2012., iako je ta
odluka ostala na snazi, niti da su u trenutku zakljucaka Revizorskog suda ona mogla jednostrano
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izmijeniti nacionalni program ruralnog razvoja nakon 31. prosinca 2015. Valja takoder utvrditi da
su od 2016. rumunjska tijela uputila brojne upite sluzbama Komisije kao bi se odredio postupak za
izmjenu odredaba tehnickih specifikacija mjere 215 iz PNDR-a 2007. — 2013. i da im, suprotno
onomu §$to Komisija tvrdi, koristan odgovor na te upite nije ponuden od 3. ozujka 2016.

Naime, iz Komisijina dopisa od 3. ozujka 2016., koji je podnijela Opéem sudu u odgovoru na mjeru
upravljanja postupkom, ne proizlazi da je odgovor, u pogledu nacina provedbe plac¢anja povezanih
sa spornom podmjerom, bio pruzen rumunjskim tijelima do tog datuma. U svojem dopisu od
3. ozujka 2016. Komisija upucuje na pla¢anja povezana s drugim podmjerama mjere 215 iz
PNDR-a 2007. —2013. U svakom slucaju, ¢ak i pod pretpostavkom da je u svojem dopisu od
3. ozujka 2016. Komisija presutno iznijela prijedlog za unosenje revizijskih klauzula u obveze
korisnika o kojima je rije¢, valja primijetiti da takvo uklju¢ivanje ne moze biti dovoljno da
rumunjska tijela prestanu primjenjivati stope plac¢anja koje su povezane sa spornom podmjerom i
utvrdene su neizmijenjenim nacionalnim programom ruralnog razvoja. SniZenje stopa placanja
povezanih sa spornom podmjerom pocelo se primjenjivati za rumunjska tijela nakon izmjene
PNDR-a 2007. — 2013. izvr$ene uz postovanje ¢lanaka 18. 1 19. Uredbe br. 1698/2005.

U skladu s ¢lankom 18. Uredbe br. 1698/2005, naslovljenim ,,Priprema i odobravanje” predvideno
je sljedece:

»1. Programe ruralnog razvoja utvrduje drzava ¢lanica u uskoj suradnji s partnerima navedenim u
clanku 6.

2. Drzava c¢lanica Komisiji podnosi prijedlog svakog programa ruralnog razvoja koji sadrzi
informacije spomenute u ¢lanku 16.

3. Komisija procjenjuje predlozene programe na osnovu njihove uskladenosti sa strateskim
smjernicama [Unije], nacionalnim strateskim planovima i ovom Uredbom.

Ako Komisija drzi da neki program ruralnog razvoja nije uskladen sa strateskim smjernicama
[Unije], nacionalnim strateskim planovima ili ovom Uredbom, trazi od drzave clanice reviziju
predlozenog programa u smislu takve uskladenosti.

4. Svaki program ruralnog razvitka odobrava se u skladu s postupkom opisanim u ¢lanku 90.
stavku 2.”

Clanak 19. Uredbe br. 1698/2005, naslovljen ,Revizija”, odreduje sljedece:

»1. Drzava ¢lanica nakon odobrenja Odbora za prac¢enje ponovno pregledava programe ruralnog
razvoja i po potrebi prilagodava ih preostalom razdoblju. Revizije uzimaju u obzir ishod evaluacija
i izvjes¢a Komisije posebno u vezi s jacanjem ili prilagodbom nacina na koji su prioriteti [Unije]
uzeti u obzir.

2. Komisija usvaja odluku o zahtjevima za reviziju programa ruralnog razvoja nakon s$to drzava
¢lanica podnese takav zahtjev u skladu s postupkom opisanim u ¢lanku 90. stavku 2. Promjene
koje zahtijevaju odobrenje odlukom Komisije definirane su u skladu s postupkom opisanim u
¢lanku 90. stavku 2.”
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Prilikom dijaloga s Komisijom, rumunjska tijela istaknula su u viSe navrata objektivhu
nemogucénost da se PNDR 2007. —2013. izmijeni te su zatrazila potporu Komisije kako bi se
naslo rjeSenje nakon 7. sijeCnja 2016. Stoga Komisija ne moze tvrditi da rumunjska tijela nisu
djelovala sa svom potrebnom paznjom kako bi se $to je prije moguce razjasnila situacija i nasla
pravno odrziva moguénost.

Trece, Komisija se ne moze s uspjehom pozivati na prijedlog u dopisu od 28. veljace 2019. prema
kojem su nakon 31. prosinca 2015. sva placanja povezana s mjerom 215 bila izvr§ena na temelju
prijelaznih odredbi o izdacima iz nacionalnog programa ruralnog razvoja za razdoblje 2014.
—2020. te je nacelno mogla priznati da se izmjena stopa placanja povezanih s navedenom
podmjerom odrazila u tekstu nacionalnog programa ruralnog razvoja putem izmjene tog
programa.

Naime, propisi Unije predvidaju rokove za izmjenu PNDR-a 2007. —2013. i za podnosenje
zahtjeva za placdanje na temelju mjere iz navedenog programa. Na datum dopisa Komisije
28. veljace 2019. vise nije bilo moguce izmijeniti naknade putem izmjene nacionalnog programa
ruralnog razvoja za razdoblje 2014. — 2020. koja bi se primjenjivala retroaktivno na zahtjeve za
plac¢anje koji su ve¢ podneseni na temelju sporne podmjere. Obveze s korisnicima bile su
sklopljene na temelju PNDR-a 2007. —2013. i datum za podnoSenje zahtjeva za placanje za
zadnju godinu obveze korisnika mjere 215 bio je 15. veljace 2019.

U tom pogledu valja pojasniti da je, kao sto to proizlazi iz spisa te kako je to pojasnjeno na raspravi,
mjera 215 iz PNDR-a 2007. —2013. bila predmet tranzicije u okviru nacionalnog programa
ruralnog razvoja za razdoblje 2014. — 2020., koji je odobren Provedbenom odlukom Komisije
C(2015) 3508 od 26. svibnja 2015. te je provedena u okviru prijelaznih odredaba, pri ¢emu
posebni uvjeti za obveze na osnovi mjere 215 nisu bili uskladeni izmjenom nacionalnog
programa ruralnog razvoja za razdoblje 2014. — 2020. Stoga je za rumunjska tijela iznos plac¢anja
povezanih sa spornom podmjerom ostao onaj iz PNDR-a 2007. — 2013. do 2019., zadnje godine
prijelaznih obveza iz mjere 215 za koje su naknade povezane sa spornom podmjerom bile pla¢ene
do roka 30. lipnja 2020., kao s$to to predvida clanak 75. stavak 1. Uredbe br. 1306/2013.

Osim toga, kao Sto je to navedeno u dopisu rumunjskih tijela od 11. rujna 2019., programski
dokumenti o provedbi mjera iz PNDR-a 2007. — 2013. (vodi¢ za podnosenje zahtjeva, prirucnici i
postupci za upravljanje zahtjevima za placanje, prirucnici i postupci za odobravanje placanja)
odobreni su ministarskom odlukom i ¢ine nacionalno zakonodavstvo. Oni sadrzavaju iznose koji
se nalaze u specifikacijama mjere 215.

Cetvrto, kao i tijelo za mirenje u svojem izvje$¢u donesenom u okviru postupka 19/R0O/796, valja,
dakle, priznati da su izmjena PNDR-a 2007. — 2013. i odluka kojom se navedena izmjena odobrava
bili nuzni kako bi rumunjska tijela mogla smanjiti isplacene naknade. Naime, ona su s pravom
navela da je poStovanje relevantnih propisa Unije i, konkretnije, clanka 9. stavka 3. Uredbe
br. 1974/2006 (vidjeti tocku 91. ove presude), kao i relevantnog nacionalnog zakonodavstva
donesenog radi provedbe navedenog programa, onemogucilo da se nakon datuma na koji su ona
obavijestena o zaklju¢cima Revizorskog suda izmijeni stopa placanja i metoda izracuna koji su
povezani sa spornom podmjerom koju je Komisija odobrila Odlukom C(2012) 3529 final od
25. svibnja 2012.

Stoga valja zakljuciti da uzimajudi uz obzir okolnosti ovog slucaja, to jest da su metode za izracun

stopa plac¢anja povezanih sa spornom podmjerom i njezini financijski rezultati bili predmet
posebnih pregovora s Komisijom, koja ih je dopisom od 4. travnja 2012. i Odlukom C(2012) 3529
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final od 25. svibnja 2012. izrijekom prihvatila kao uskladene s Uredbom br. 1698/2005, zakljucci
Revizorskog suda ne mogu s trenutacnim uc¢inkom pobiti navedene metode i njihove rezultate,
$to bi dovelo do prestanka legitimnih ocekivanja Rumunjske.

Bududi da su se legitimna ocekivanja Rumunjske — u pogledu ¢injenice da ¢e se stope naknada koje
su povezane sa spornom podmjerom, utvrdene PNDR-om 2007. — 2013., prenesene u nacionalni
program ruralnog razvoja za razdoblje 2014. — 2020. (vidjeti tocku 98. ove presude) te preuzete u
nacionalno zakonodavstvo (vidjeti tocku 99. ove presude) postovati za cijelog trajanja obveza koje
su korisnici preuzeli — produljila nakon zakljucaka Revizorskog suda, Komisija ih je, stoga,
povrijedila kada je odlucila primijeniti pausalni ispravak od 25 % te iz financiranja Unije iskljuciti
odgovarajuce izdatke povezane s navedenom podmjerom.

Taj zakljucak nije doveden u pitanje Komisijinim argumentom koji se temelji na primjeni presude
od 14. ozujka 2013., Agrargenossenschaft Neuzelle (C-545/11, EU:C:2013:169) u ovom slucaju.
Naime, u tocki 31. te presude navedeno je da clanak 30. Uredbe br. 1782/2003 predvida da se
programi potpore navedeni u Prilogu I. toj uredbi provode ne diraju¢i u moguce svakodobne
provjere ovisno o razvoju trzista i proracunskoj situaciji. U tocki 32. iste presude pojasnjeno je da
se u uvodnoj izjavi 22. spomenute uredbe navodi da se zajednicki programi potpore moraju
prilagoditi okolnostima, prema potrebi u vrlo kratkim rokovima, i da korisnici ne mogu, dakle,
racunati na nepromjenjivost uvjeta za dodjelu potpora i moraju se pripremiti na to da se
programi revidiraju ovisno o razvoju trzista. Sud zakljucuje u tocki 33. navedene presude da je
pazljiv i razborit gospodarski subjekt bio u moguénosti predvidjeti da su se izravna placanja na
osnovi programa dohodovne potpore mogla smanjiti nakon provjere s obzirom na razvoj trzista i
proracunske situacije. Medutim, za razliku od slucaja koji je Sud ispitao u presudi od
14. ozujka 2013., Agrargenossenschaft Neuzelle (C-545/11, EU:C:2013:169), u ovom slucaju
zakonodavstvo Unije ne dopusta izmjenu PNDR-a 2007. — 2013. i obveza preuzetih s korisnicima
u bilo kojem trenutku, kao §to to proizlazi iz ¢lanka 9. stavka 3. Uredbe br. 1974/2006 spomenutog
u tocki 91. ove presude.

Usto, Komisija se u ovom slucaju ne moze osloniti na primjenu presude od 3. travnja 2017.,
Njemacka/Komisija (T-28/16, EU:T:2017:242, t. 93. do 97.), kako bi iskljucila vremensku
postojanost legitimnih ocekivanja Rumunjske. Naime, u toj je presudi Op¢i sud presudio da
Komisijino odobrenje za program razvoja poljoprivrednog gospodarstva i ruralnog podrudja u
Bavarskoj (Njemacka) za razdoblje 2007. — 2013. nije moglo biti njezino odricanje od zahtjeva za
komparativnim kriterijima odabira, ¢cime bi u svakom slucaju prekoracila svoje ovlasti. Situacija u
ovom predmetu nije usporediva s onom ispitanom u okviru navedene presude. Naime, u ovom
predmetu Komisija, koja je raspolagala svim nuznim elementima, odlucila je u okviru svoje Siroke
margine prosudbe odobriti izmjenu PNDR-a 2007. — 2013. kako bi se u njega ukljucila mjera 215 (i
time sporna podmjera) kao uskladena Uredbom br. 1698/2005, takoder, dakle, i s ¢lankom 40.
stavkom 3. te uredbe. Time je Komisija odobrila metodu za izracun stopa naknade povezanu sa
spornom podmjerom koja nije uzela u obzir ustede koje proizlaze iz Zivotinja koje vide nisu bile
kupljene i stvarnu tezinu zivotinja radi izra¢una usteda na krmivu. Povrh toga, iz presude od
3. travnja 2017., Njemacka/Komisija (T-28/16, EU:T:2017:242), ne proizlazi da su mjere
programa razvoja o kojemu je bila rijec bile predmet posebnih pregovora, kao $to je to ovdje slucaj.

Mogu¢nost koju je Komisija iznijela na raspravi da se u ovom slucaju primijeni sudska praksa

proizasla iz presude od 22. studenoga 2018., Portugal/Komisija (T-31/17, EU:T:2018:830, t. 93.),
takoder se mora odbiti.
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Naime, u tocki 93. presude od 22. studenoga 2018., Portugal/Komisija (T-31/17, EU:T:2018:830),
presudeno je, doduse, da su op¢i programi privremenog karaktera, tako da Komisija prilikom
njihova odobrenja nacelno ne zauzima konacni stav o tome jesu li mjere koje oni sadrzavaju u
skladu sa svim primjenjivim pravilima prava Unije i, prema tome, o prihvatljivosti tih mjera za
Unijino financiranje. Op¢i je sud dodao da se samo iz Komisijina odobrenja opéeg programa ne
moze zakljuciti ni da su mjere koje su u njemu sadrzane nuzno uskladene sa svim primjenjivim
pravilima prava Unije ni da Komisija vise ne moze dovoditi u pitanje prihvatljivost tih mjera za
Unijino financiranje, posebno tijekom postupka potvrde sukladnosti u skladu s ¢lankom 31.
Uredbe br. 1290/2005 te se pozvao na tocke 48., 49., 52. i 59. misljenja nezavisne odvjetnice
J. Kokott u predmetu Ceska Republika/Komisija (C-4/17 P, EU:C:2018:237).

Medutim, mora se utvrditi da je u tocki 96. presude od 22. studenoga 2018., Portugal/Komisija
(T-31/17, EU:T:2018:830), izri¢ito navedeno da se odluka Komisije o odobravanju nacionalnog
programa ruralnog razvoja o kojemu je bila rije¢ nije posebno izjasnila o uskladenosti podmjere
iz programa o kojoj je bila rije¢ sa svim odredbama koje se primjenjuju u podrucju Europskog
fonda za jamstva u poljoprivredi (EFJP). Povrh toga, u izreci odluke Komisije o odobravanju
izmjene navedenog programa bilo je navedeno da odobrenje koje se u toj odluci daje ,ne
obuhvaca nacine kontrole i sankcije koje ¢e se razmatrati u kontekstu revizije EFJP-a”. Op(¢i je
sud, dakle, s obzirom na tekst odluke o odobrenju kao i pravni kontekst u kojem je donesena
presudio da se ne moze smatrati da je Komisija ,portugalskim tijelima prilikom donosenja te
odluke dala precizne, bezuvjetne i uskladene informacije o prihvatljivosti izdataka koji se odnose
na mjere kontrole iz tocke 4.6. Priloga I. potprogramu za autonomnu regiju Azore [Portugal] za
financiranje Unije”. Ocjene dane u navedenoj presudi ne mogu se, dakle, primijeniti u ovom
predmetu. Naime, kao sto je to utvrdeno u tockama 84., 101. i 102. ove presude, Komisija je u
ovom slucaju posebno pregovarala o sadrzaju sporne podmjere. Odluka o odobravanju izmjene
PNDR-a 2007. — 2013. ne moze imati, dakle, samo ,privremeni” karakter.

Sto se ti¢e Komisijina argumenta koji se temelji na tome da je unato¢ okolnosti da u ugovorima s
korisnicima nisu predvidene revizijske klauzule Rumunjska nasla u svojem pravnom okviru
sredstvo za smanjenje placanja za druge podmjere mjere 215 iz PNDR-a 2007. — 2013, takoder i
nakon 2015., s obzirom na utvrdenja u tocki 91. do 100. ove presude, mora se primijetiti da
navedeni argument ne dokazuje da je u pogledu sporne podmjere Rumunjska takoder mogla naci
sredstvo za smanjenje stopa naknade. Osim toga, Rumunjska je u svojim dopisima od
9. srpnja 2018. te 8. sijecnja i 12. veljace 2019. navela Komisiji da su zbog smanjenja naknada
povezanih s drugim podmjerama korisnici pokrenuli sudske postupke potrazujuéi cjelovitu
isplatu potpore u skladu s PNDR-om 2007. — 2013. i nacionalnim zakonodavstvom.

U tom pogledu Rumunjska je u svojem dopisu od 11. rujna 2019. pravilno istaknula da Komisijin
prijedlog da se nakon podnos$enja zahtjeva za placanja za petu i zadnju godinu obveze na osnovi
mjere 215 ukljuce novi elementi u metodologiju izracuna naknada povrh elemenata poznatih u
trenutku potpisivanja obveza predstavlja rizik za korisnike zbog nepredvidljivosti ¢cimbenika koji
mogu utjecati na gospodarske i financijske pokazatelje o kojima ovisi odrzivost gospodarstava ili
¢ak u ekstremnim slucajevima nastavak gospodarske djelatnosti gospodarstava u teSko¢ama.

Obveze koje su potpisali korisnici u okviru mjere 215 imaju vrijednost ugovora, sklopljene su na
razdoblje od najmanje pet godina i predvidaju obveze koje su korisnici dobrovoljno preuzeli da se
usklade s osnovnim zahtjevima, zahtjevima i radnjama posebnima za svaku podmjeru kojoj su
pristupili kao i standardima za zastitu okoliSa primjenjivima na poljoprivredna zemljista koja
pripadaju gospodarstvu o kojem je rijec te poljoprivrednim djelatnostima koje se obavljaju na tom
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gospodarstvu. Zbog tih obveza i isteka roka predvidenog za predlaganje izmjene PNDR-a 2007.
—2013. nije bilo moguc¢e da rumunjska tijela primijene naknade koje ne odgovaraju razini u
tehnickim specifikacijama mjere 215 iz PNDR-a 2007. — 2013.

U svakom slucaju ¢injenica da Rumunjska moze smanjiti pla¢anja i time umanjiti svoje gubitke
koji proizlaze iz odbijanja da te izdatke preuzmu poljoprivredni fondovi u pogledu sporne
podmjere, suprotno onomu $to proizlazi iz odobrenog nacionalnog plana ruralnog razvoja, ne
moze je liSiti moguénosti da se s uspjehom osloni na legitimna ocekivanja da se postuju stope
naknada koje su povezane sa spornom podmjerom, utvrdene su PNDR-om 2007. —2013. i
preuzete u nacionalno zakonodavstvo (vidjeti tocku 99. ove presude). Osim toga, nuznost da se u
okviru sporne podmjere pokrenu postupci za izmjenu ugovora i nuznost za suo¢enjem s mogucim
sudskim postupcima koji iz toga proizidu, kao $to je to bio slucaj u okviru drugih podmjera mjere
215 iz PNDR-a 2007. —2013. upravo su negativne posljedice povrede nacela zastite legitimnih
oc¢ekivanja Rumunjske kao i nacela pravne sigurnosti.

Doduse, valja priznati da iz sudske prakse proizlazi da Komisijin prihvat programa ruralnog
razvoja ne dodjeljuje tom programskom dokumentu pravnu snagu vecu od pravne snage
zakonodavstva Unije i da su, slijedom toga, i Komisija i Rumunjska i dalje obvezane postovati
odredbe zakonodavstva Unije (vidjeti u tom smislu presudu od 25. veljace 2015,
Poljska/Komisija, T-257/13, neobjavljenu, EU:T:2015:111, t. 53.). Medutim, Rumunjska podupire
svoje navode ne samo kako bi istaknula da je Komisija povrijedila nacelo zastite legitimnih
oc¢ekivanja od odobravanja PNDR-a 2007. — 2013., nego i od okolnosti da su mjera 215 i njezina
metoda za izracun naknada bile predmet posebnih pregovora i od okolnosti da u trenutku u
kojem su joj priopceni zakljucci Revizorskog suda zakonodavstvo Unije, to jest ¢lanak 9. stavak 3.
Uredbe br. 1974/2006, nije vise dopustalo izmjenu navedenog programa. Ratio legis te odredbe jest
osigurati stabilnost obveza preuzetih na temelju PNDR-a 2007. — 2013.

Bududi da se u tekstu ¢lanka 40. stavka 3. Uredbe br. 1698/2005, prema kojem plac¢anja za dobrobit
zivotinja pokrivaju dodatne troskove i izgubljeni prihod nastao preuzimanjem obveze (vidjeti
tocku 45. ove presude) ne navodi kako izracunati dodatne troskove koje snose uzgajivaci i u kojoj
mjeri Komisija raspolaze sirokom marginom prosudbe da odluci dovodi li metoda za izracun stopa
naknade do prekomjerne naknade korisnicima potpore, valja pridodati posebnu vaznost njezinu
odobrenju koje je nakon posebnih pregovara s rumunjskim tijelima dala za metodu koju su ona
utvrdila. Drugim rijecima, Komisijino odobrenje za izmjenu PNDR-a 2007. — 2013. na temelju
Odluke C(2012) 3529 final od 25. svibnja 2012. i istek roka za njegovu izmjenu dopustaju
zakljucak da je ta odluka pobudila utemeljena ocekivanja ne samo da se sporna podmjera nece vise
mijenjati, nego i da ¢e ocekivanja rumunjskih tijela ostati legitimna u smislu sudske prakse
navedene u tockama 70. i 71. ove presude, nakon $to su im dostavljeni zakljuc¢ci Revizorskog suda.

Uzimajuéi u obzir posebne okolnosti ovog slucaja, valja priznati da na pravo na Unijino
financiranje naknada povezanih sa spornom podmjerom prema iznosu koji je utvrden u PNDR-u
2007. —2013. i prenesen u nacionalni program ruralnog razvoja za razdoblje 2014. —2020.,
odobren Provedbenom odlukom Komisije C(2015) 3508 od 26. svibnja 2015., u zamjenu za
obveze koje su poljoprivrednici preuzeli i postovali kroz razdoblje od pet godina (to jest
povecanje prostora dodijeljenog svakoj zivotinji za 10 % i posljedicno smanjenje broja zivotinja),
ne moze postojati utjecaj niti se ono moze izmijeniti zbog naknadnih ¢injenica, poput zakljucaka
Revizorskog suda, zbog toga $to bi to ugrozilo legitimna ocekivanja rumunjskih tijela.
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S obzirom na sve prethodno navedeno, valja zakljuciti da prilikom dono$enja pobijane odluke
Komisija nije poStovala nacelo zastite legitimnih ocekivanja i, slijedom toga, nacelo pravne
sigurnosti ¢ija je nacelo zastite legitimnih ocekivanja nuzna posljedica (vidjeti tocku 69. ove
presude).

Stoga valja prihvatiti Cetvrti i peti prigovor iz prvog tuzbenog razloga.

Treci prigovor iz prvog tuzbenog razloga, koji se temelji na povredi clanka 12. stavaka 6. i 7.
Delegirane uredbe br. 907/2014 i Smjernice za izracun financijskih ispravaka

Rumunjska tvrdi da je Komisija pogresno primijenila ¢lanak 12. stavke 6. i 7. Delegirane uredbe
br. 907/2014 i Smjernice za izracun financijskih ispravaka. Naglasava da je taj problem ve¢ bio
istaknut u pogledu Provedbene odluke 2018/873, kao S$to je to prikazalo tijelo za mirenje u
svojem izvje$¢u podnesenom u okviru postupka 17/RO/796 (vidjeti tocku 15. ove presude).
Konkretnije, Komisija je pogresno smatrala da se postojanje navodno pogresne metode izracuna
moze izjednaciti sa sluc¢ajevima nepravilnosti koji su uredeni ¢lankom 12. stavcima 6. i 7.
Delegirane uredbe br. 907/2014. Naime, slu¢aj na koji se navedena odredba odnosi tice se
postupanja korisnika fondova. U ovom se slucaju ne postavlja pitanje nedostataka u provjeri
zakonitosti i pravilnosti zahtjeva koji su dali povoda naknadi na osnovi sporne podmjere. Osim
toga, u slucaju pogresne metode izracuna nemoguce je bez nerazmjernog napora utvrditi tocan
iznos ispravaka. S obzirom na to da se utvrdenje da je metoda izracuna pogre$na ne moze
povezati sa slucajevima nepravilnosti u smislu gore spomenutih odredbi, navedeno utvrdenje ne
moze dovesti do primjene pausalnog ispravka.

Komisija uzvraca da se s pravom oslonila na ¢lanak 12. stavke 6. i 7. Delegirane uredbe
br. 907/2014 s obzirom na to da joj informacije proizasle iz druge revizije nisu omogucile da
izracunom ili ekstrapolacijom preciznije utvrdi iznos prekomjerne naknade, kao $to se to zahtijeva
clankom 12. stavcima 2. i 3. navedene uredbe. Komisija priznaje da su u okviru prve revizije
nepravilnosti bile istovremeno okvalificirane kao ,neprihvatljivi izdaci” i kao ,,nepostojanje klju¢ne
kontrole” u vezi s odgovaraju¢im provjerama radi nadzora nad uskladenos¢u zahtjeva sa svim
kriterijima prihvatljivosti koji su utvrdeni u zakonodavstvu Unije i definirani u PNDR-u 2007.
—2013. Medutim, ovaj se predmet ne odnosi na odluku donesenu povodom prve revizije, a druga
revizija dosla je do zakljucka o ,op¢im nepravilnostima” i ,nemaru u suzbijanju nepravilnih ili
prijevarnih praksi’, a da nije spomenuto nepostojanje klju¢ne kontrole u smislu Smjernica za
izracun financijskih ispravaka. Prema navodima Komisije izraz ,pausalni ispravak” upotrijebljen
je u dvjema revizijama i, u pogledu terminologije upotrijebljene u svrhu ispravka, izrazi ,netocne
stope placanja” i ,precijenjeni iznosi pla¢anja” upucuju na isti aspekt, to jest na Cinjenicu da su
netoc¢ne stope placanja dovele do precjenjivanja iznosa koje treba platiti. Clanak 12. stavci 6. i 7.
Delegirane uredbe br. 907/2014 odnose se na primjenu ¢lanka 52. stavka 1. Uredbe br. 1306/2013
koji ukljucuje svaki izdatak koji nije uskladen s pravom Unije i EPFRR-om kao i prekomjernu
naknadu o kojoj je rije¢ u ovom slucaju, a koji proizlaze iz primjene pogre$ne metode izracuna.

U tom pogledu valja naglasiti da u skladu s ¢lankom 52. stavkom 1. Uredbe br. 1306/2013, ako
Komisija otkrije da rashodi koji nisu nastali u skladu s pravom Unije, ona donosi odluku kojom
odreduje iznose koje treba iskljuciti iz financiranja Unije. U skladu s ¢lankom 52. stavkom 2. iste
uredbe, Komisija procjenjuje iznose koji se iskljucuju na temelju tezine zabiljezene
neuskladenosti. U tu svrhu, uzima u obzir vrstu povrede te financijsku $tetu prouzroc¢enu Uniji.
Usto, isklju¢ivanje temelji na utvrdivanju iznosa koji su neopravdano potro$eni i, ako te iznose
nije moguce utvrditi uz razmjerne napore, moze primijeniti, medu ostalim, pausalne ispravke.
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Pausalni ispravci primjenjuju se samo ako zbog prirode slucaja ili zbog toga $to drzava clanica nije
dostavila Komisiji potrebne informacije nije mogucde uz razmjeran napor preciznije utvrditi
financijsku Stetu prouzrocenu Uniji.

U c¢lanku 12. stavcima 2. i 3. Delegirane uredbe br. 907/2014 uzeti su u obzir slucajevi u kojima
neopravdano potroseni iznosi ne moraju biti utvrdeni uz razmjeran napor i uz pomo¢ drzava
¢lanica.

Prema ¢lanku 12. stavku 1. drugom podstavku Delegirane uredbe br. 907/2014 ,,[k]ako bi odredila
iznose koje se moze iskljuciti iz financiranja Unije kad utvrdi da izdatci nisu nastali u skladu s
pravom Unije i u pogledu EPFRR-a, u skladu s primjenjivim pravom Unije i nacionalnim pravom,
Komisija upotrebljava vlastite nalaze i uzima u obzir informacije koje su drzave ¢lanice dostavile u
postupku potvrde o sukladnosti provedenom u skladu s ¢lankom 52. Uredbe [...] br. 1306/2013”.

Clanak 12. stavak 3. Delegirane uredbe br. 907/2014 odreduje sljedece:

»Ako neopravdano potrosene iznose nije moguce utvrditi u skladu sa stavkom 2., iznose koje treba
iskljuciti Komisija moze odrediti primjenom ekstrapoliranih ispravaka. Kako bi Komisiji omogucile
odredivanje relevantnih iznosa, drzave ¢lanice mogu, u razdobljima koje utvrduje Komisija tijekom
postupka potvrde o sukladnosti, dostaviti izracun iznosa koji treba iskljuciti iz financiranja Unije
dobivenog  ekstrapolacijom statistickim sredstvima rezultata provjera provedenih na
reprezentativnom uzorku tih slucajeva. Uzorak se uzima iz populacije u kojoj je razumno ocekivati
pojavu utvrdene nesukladnosti.”

Clanak 12. stavci 6. i 7. Delegirane uredbe br. 907/2014 odnose se na slu¢ajeve u kojima nisu
ispunjeni uvjeti za utvrdivanje iznosa koje treba iskljuciti iz financiranja Unije iz ¢lanka 12.
stavaka 2. i 3. navedene uredbe. Stoga Komisija primjenjuje pausalne ispravke c¢ija je razina
utvrdena uzimajuc¢i uz obzir narav i tezinu povrede te njezinu vlastitu procjenu rizika od
financijske Stete za Uniju.

U skladu s ¢lankom 12. stavkom 6. Delegirane uredbe br. 907/2014 predvideno je sljedece:

»Ako nisu ispunjeni uvjeti za odredivanje iznosa koje treba iskljuciti iz financiranja Unije kako je
navedeno u stavcima 2. i 3. ili je slucaj takav da se iznosi koje treba iskljuciti ne mogu odrediti na
temelju tih stavaka, Komisija primjenjuje odgovarajuce pausalne ispravke uzimajuci u obzir narav i
tezinu prekrsaja i svoju vlastitu procjenu rizika financijske Stete prouzrocene Uniji.

Razina pausalnih ispravaka utvrduje se osobito uzimajudi u obzir utvrdenu vrstu nesukladnosti. U
tu se svrhu nedostatci u kontrolama dijele na one koji se odnose na kljucne kontrole i one koji se

odnose na pomo¢ne kontrole kako slijedi:

(a) klju¢ne su kontrole administrativne provjere i kontrole na terenu nuzne za utvrdivanje
prihvatljivosti potpore i odgovarajuce primjene smanjenja i kazni;

(b) pomocne su kontrole sve ostale administrativne radnje potrebne za pravilnu obradu zahtjeva.
Ako se u okviru istog postupka potvrde o sukladnosti utvrde razlicite nesukladnosti koje bi

pojedina¢no potaknule razlicite pausalne ispravke, primjenjuje se isklju¢ivo najvisa razina
pausalnog ispravka.”
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Prema clanku 12. stavku 7. Delegirane uredbe br. 907/2014, ,[p]ri utvrdivanju razine pausalnih
ispravaka Komisija osobito uzima u obzir sljedece okolnosti koje ukazuju na vecu tezinu
nedostataka i vedi rizik gubitka za prora¢un Unije”.

Sto se ti¢e stupnja tezine, ¢lanak 12. stavak 7. to¢ka (c) Delegirane uredbe br. 907/2014 predvida,
medu ostalim, da je taj stupanj vedi i, prema tome, da nastaje veci rizik gubitka za proracun Unije
kada ,je utvrdeno da drzava Clanica ne primjenjuje sustav kontrole ili je on u velikoj mjeri manjkav
te [da] postoje dokazi o Siroko rasirenim nepravilnostima i nemaru u suzbijanju nepravilnih ili

”

prijevarnih praksi [...]”".

Presudeno je da je smisao ispravka koji je Komisija nalozila sukladno Smjernicama za izracun
financijskih ispravaka taj da se izbjegne stavljanje na teret fondova iznosa koji nisu sluzili za
financiranje cilja koji se zeli posti¢i predmetnim propisom Unije te ne predstavlja sankciju. U
sudskoj je praksi stoga priznato da pausalni postoci iz smjernica omogucuju istovremeno
postovanje prava Unije i dobro upravljanje sredstvima Unije kao i da se izbjegne to da Komisija
izvrsava svoju diskrecijsku ovlast nalaganjem drzavama c¢lanicama nerazmjernih i
neproporcionalnih ispravaka (vidjeti u tom smislu presudu od 6. srpnja 2015., Italija/Komisija,
T-44/11, neobjavljenu, EU:T:2015:469, t. 87. i navedenu sudsku praksu).

U sudskoj je praksi, usto, pojasnjeno da — u slucaju u kojem nije moguce precizno procijeniti
gubitke koje je Unija pretrpjela — Komisija moze predvidjeti pausalni ispravak na temelju
orijentacijskih kriterija u Smjernicama za izracun financijskih ispravaka (vidjeti u tom smislu
presudu od 6. srpnja 2015., Italija/Komisija, T-44/11, neobjavljenu, EU:T:2015:469, t. 89. i
navedenu sudsku praksu).

Kao sto je to navedeno u tocki 48. ove presude, u tocki 3.2.5. Smjernica za izrac¢un financijskih
ispravaka navedeno je sljedece:

»Ako ,je utvrdeno da drzava ¢lanica ne primjenjuje sustav kontrole ili je on u velikoj mjeri manjkav
te postoje dokazi o Siroko rasirenim nepravilnostima i nemaru u suzbijanju nepravilnih ili
prijevarnih praksi’, opravdan je ispravak od 25 % jer je moguce razumno pretpostaviti da ¢e zbog
mogucnosti nekaznjenog podnosenja nepravilnih zahtjeva nastati iznimno velika financijska Steta
za proracun Unije.

[...]"

Iz sudske prakse proizlazi da u skladu s tockom 3.2.5. Smjernica za izrac¢un financijskih ispravaka,
u okolnostima koje upucuju na vecu tezinu utvrdenih nedostataka i, prema tome, veci rizik
gubitka za proracun Unije iz ¢lanka 12. stavka 7. Delegirane uredbe br. 907/2014 Komisija
primjenjuje u nacelu pausalni ispravak po stopi od 25 %. Medutim, moze odrediti i viSu razinu
stope ispravka. Stoga je pausalni ispravak po stopi od 100 % opravdan ako su nedostaci u sustavu
kontrole tako ozbiljni da se smatraju u potpunosti suprotni pravilima Unije, zbog cCega su sva
pla¢anja nepravilna (presuda od 17. prosinca 2020., Francuska/Komisija, C-404/19 P,
EU:C:2020:1041, t. 58.).

U ovom slucaju valja istaknuti, kao §to to proizlazi iz sazetog izvjeséa i konacnog stajalista u dopisu
od 14. travnja 2020., da je Komisija temeljila odredivanje pausalnog ispravka na postojanju velikog
rizika za poljoprivredne fondove zbog toga §to su rumunjska tijela primjenjivala administrativni i
kontrolni sustav za mjeru 215 u vezi s dobrobiti zivotinja koji je ,,0zbiljno manjkav u pogledu stopa
placanja povezanih sa spornom podmjerom”. Prema misljenju Komisije taj nedostatak, koji utjece
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na sva plac¢anja na osnovi sporne podmjere, jest sistemski. Konkretnije, ona je ocijenila da postoje
indicije o op¢im nepravilnostima koje su dovele do sustavne prekomjerne naknade za
poljoprivrednike. S obzirom na to da rumunjska tijela nisu pruzila izracun rizika nastalog za
poljoprivredne fondove te su svejedno utvrdila ugrozenu populaciju, Komisija je zakljucila da je
razumno pretpostaviti da je zbog mogucnosti nekaznjenog podnosenja nepravilnih zahtjeva
nastala iznimno velika financijska $teta za proracun Unije. Stoga je Komisija odlucila primijeniti
pausalni ispravak od 25 % oslonivsi se na svoje Smjernice za izracun financijskih ispravaka.

Sto se tice nadzora proporcionalnosti pausalnog ispravka koji je Komisija primijenila, valja
istaknuti da se medu okolnostima koje prema ¢lanku 12. stavku 7. tocki (c) Delegirane uredbe
br. 907/2014 upucuju na vecu tezinu utvrdenih nedostataka, i prema tome vedi rizik gubitka za
prorac¢un Unije, nalazi slu¢aj u kojem postoje dokazi o Siroko rasirenim nepravilnostima i
nemaru u suzbijanju nepravilnih ili prijevarnih praksi (vidjeti tocku 126. ove presude).

Taj je slucaj preuzet u tocki 3.2.5. Smjernica za izracun financijskih ispravaka prema kojoj kada ,,je
utvrdeno da drzava ¢lanica ne primjenjuje sustav kontrole ili je on u velikoj mjeri manjkav te [da]
postoje dokazi o Siroko rasirenim nepravilnostima i nemaru u suzbijanju nepravilnih ili prijevarnih
praksi, opravdan je ispravak od 25 % jer je moguce razumno pretpostaviti da ¢e zbog mogucnosti
nekaznjenog podnosenja nepravilnih zahtjeva nastati iznimno velika financijska Steta za prora¢un
Unije” (vidjeti tocke 48. i 129. ove presude).

Pojam ,nepravilnost” definiran je u tocki 1.2. Smjernica za izracun financijskih ispravaka na nacin
da odgovara ,svakoj povred[i] odredbe [prava Unije ili nacionalnog prava] koja proizlazi iz
ucinjene ili propustene radnje od strane gospodarskog subjekta, a $to je dovelo ili je moglo
dovesti u pitanje op¢i proracun [Unije] ili proracune kojima [ona] upravlj[a], bilo smanjenjem ili
gubitkom prihoda iz vlastitih sredstava prikupljenih izravno u ime [Unije], ili neopravdanim
izdacima”.

Kada definira pojam ,nepravilnost” koji opravdava primjenu stope ispravka od 25 % izdataka,
tocka 1.2. Smjernica za izracun financijskih ispravaka upucuje, dakle, na ,ucinjene radnje” ili na
»propustene radnje” gospodarskih subjekata.

U ovom slucaju, kao sto to tvrdi tijelo za mirenje u svojem izvjes¢u podnesenom u okviru postupka
19/R0O/856 (vidjeti tocku 25. ove presude) te kao $to to Rumunjska ponavlja u svojoj tuzbi,
gospodarski subjekti u smislu tocke 1.2. Smjernica za izracun financijskih ispravaka su korisnici
koji su zatrazili potporu na temelju stopa plac¢anja predvidenih u PNDR-u 2007. — 2013. koji je
Komisija odobrila.

Povreda clanka 40. stavka 3. Uredbe br. 1698/2005 koju je Komisija navela ne proizlazi u svakom
slucaju iz ,ucinjenih radnji” ili ,propustenih radnji” na strani korisnika potpore, nego iz metode za
izracun stopa potpora koju su primijenila rumunjska tijela.

Tako pravna kvalifikacija metode izracuna povezane sa spornom podmjerom i njezina
financijskog rezultata kao ,opc¢ih nepravilnosti” i ,$iroko raSirenog nemara u suzbijanju
nepravilnih ili prijevarnih praksi” u skladu sa Smjernicama za izrac¢un financijskih ispravaka nije
tocna.
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U tom se pogledu mora podsjetiti na to da prema sudskoj praksi kada je Komisija donijela
smjernice, one je obvezuju, a sud Unije mora provijeriti da je ta institucija postovala pravila koja je
usvojila (vidjeti u tom smislu presudu od 9. rujna 2009., Holland Malt/Komisija, T-369/06,
EU:T:2009:319, t. 167. i navedenu sudsku praksu).

Usto, ¢ak i da se zeli prihvatiti da ,nepravilnosti” i ,znatan nemar” koje Komisija navodi u svojem
sazetom izvje$¢u i u svojem kona¢nom stajalistu mogu upudivati na rumunjska tijela, a ne na
korisnike, mora se primijetiti sljedece.

Tocno je da su rumunjska tijela nakon datuma dostave zaklju¢aka Revizorskog suda, to jest
18. rujna 2015. (vidjeti tocku 7. ove presude) i, takoder, nakon dopisa Komisije od
21. ozujka 2016. (vidjeti tocku 12. ove presude), bila obavijestena o njezinu misljenju o
nepravilnosti stopa plac¢anja povezanih sa spornom podmjerom. Medutim, Komisija je pogresno
smatrala da su rumunjska tijela pocinila opée nepravilnosti ili bila krajnje nemarna u suzbijanju
nepravilnih praksi time §to su nastavila slobodno podnositi zahtjeve za potporu na temelju stope
koja je dovela do prekomjerne naknade. Naime, postupanje rumunjskih tijela moglo se objasniti
Cinjenicom, s jedne strane, da su ona primila jamstva da metoda izracuna podnesena Komisiji
postuje relevantne odredbe Uredbe br. 1698/2005 i Uredbe br. 1974/2006 te, s druge strane, da se
na temelju clanka 9. stavka 3. Uredbe br. 1974/2006 izmjena PNDR-a 2007. — 2013. moze napraviti
najkasnije do 31. prosinca 2015. pod uvjetom da drzava c¢lanica obavijesti o toj izmjeni najkasnije
do 31. kolovoza 2015.

Sustavnost nedonos$enja mjera za smanjenje naknada povezanih sa spornom podmjerom ili cak za
njihovu suspenziju ne moze se, dakle, izjednaciti u ovom slucaju s ,opéom nepravilnos¢u” u smislu
Smjernica za izrac¢un financijskih ispravaka koja opravdava primjenu stope pausalnog ispravka od
25 %.

U pogledu navodne mogucénosti da se ,nekaznjeno” podnose nepravilni zahtjevi od strane
korisnika o kojima je rije¢ i u pogledu primjene navodno precijenjenih stopa plac¢anja, mora se
primijetiti da je to povezano s viSegodi$njim obvezama preuzetima na temelju PNDR-a 2007.
—2013. i legitimnim ocekivanjima da ¢e se sporna podmjera i dalje primjenjivati.

Naposljetku, postupanje rumunjskih tijela i korisnika o kojima je rije¢ ne moze se izjednaciti sa
»Siroko rasirenim” nemarom u suzbijanju nepravilnih ili prijevarnih praksi. U ovom se slucaju
zbog legitimnih ocekivanja koja su stekla rumunjska tijela da ¢e metoda izracuna raspravljena
u 2012. s Komisijom postovati pravila na snazi, ne moze utvrditi nikakva nepravilna ili prijevarna
praksa. Naime, zahtjevi za placanje bili su ,pravilno” podneseni u skladu s nacionalnim
programom ruralnog razvoja na snazi i pladanja su ,pravilno” izvr§ena primjenom stopa
predvidenih spornom podmjerom koju je Komisija prethodno odobrila i koja je bila na snazi i u
trenutku potpisivanja obveza od strane korisnika i u trenutku podno$enja njihovih zahtjeva za
placanje agenciji za placanja.

Budu¢i da su postojanje i tezina nepravilnosti i nemara koji su pocinila rumunjska tijela i koji
proizlaze iz sustavnosti primjene precijenjenih stopa plac¢anja naveli Komisiju da pretpostavi da
postoji rizik od financijske $tete za prora¢un Unije u skladu s ¢lankom 12. stavkom 7. tockom (c)
Delegirane uredbe br. 907/2014 te da i ,postojanje” navodnih nepravilnosti ili nemara i ,njihovu
tezinu ili sustavnost” treba iskljuciti u ovom slucaju (vidjeti tocke 142. do 144. ove presude),
primjena ispravka od 25 % jest neopravdana s obzirom na navedeni c¢lanak u vezi sa Smjernicama
za izracun financijskih ispravaka.
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Komisija je, dakle, pocinila pogresku u pravnoj kvalifikaciji kada se oslonila na ¢lanak 12. stavak 7.
tocku (c) Delegirane uredbe br. 907/2014 u vezi sa Smjernicama za izrac¢un financijskih ispravaka,
kako bi opravdala primjenu stope od 25 % kao pausalnog ispravka.

Osim toga, kao $to to Rumunjska s pravom istice, u okviru prve revizije Komisija je nepravilnosti u
pogledu metode izracuna povezane sa spornom podmjerom i njezina financijskog rezultata
istovremeno okvalificirala kao ,neprihvatljive izdatke” i ,nepostojanje klju¢ne kontrole” u vezi s
provjerama uskladenosti zahtjeva za potporu s kriterijima prihvatljivosti koji su navedeni u
zakonodavstvu Unije i definirani u PNDR-u 2007. — 2013. Iako se, kao §to to Komisija s pravom
istice, ovaj predmet ne odnosi na odluku donesenu povodom prve revizije, pravno pogresna
kvalifikacija u vidu ,nepostojanja kljucne kontrole” ipak dokazuje da od pocetka svoje istrage
Komisija nije uspjela utvrditi vrstu povrede koju su pocinila rumunjska tijela i financijski ispravak
primjenjiv u ovom slucaju.

Valja, stoga, prihvatiti treci prigovor iz prvog tuzbenog razloga i presuditi da je Komisija pogresno
smatrala da je financijski ispravak od 25 % opravdan na temelju ¢lanka 52. Uredbe br. 1306/2013 u
vezi s Clankom 12. Delegirane uredbe br. 907/2014 i tockom 3.2.5. Smjernica za izracun
financijskih ispravaka.

S obzirom na sve prethodno navedeno, pri ¢emu nije potrebno ispitati prvi prigovor iz prvog
tuzbenog razloga koji se temelji na postojanju odgovornosti Komisije na osnovi ¢lanaka 76. do 78.
Uredbe br. 1605/2002 ni drugi prigovor iz prvog tuzbenog razloga koji se temelji na pogresci u
ocjeni u vezi s metodom za izracun stope naknade, ni $esti prigovor iz prvog tuzbenog razloga
koji se temelji na povredi nacela dobre uprave, valja prihvatiti prvi tuzbeni razlog i, prema tome,
tuzbu u cijelosti tako da se pobijana odluka ponisti u dijelu u kojem iskljucuje odredene izdatke
koji su nastali za Rumunjsku u okviru EPFRR-a za financijske godine 2017. do 2019. i za iznos od
18717 475,08 eura.

Troskovi

U skladu s clankom 134. stavkom 1. Poslovnika Opceg suda, stranka koja ne uspije u postupku
duzna je, na zahtjev protivne stranke, snositi troskove.

Budu¢i da Komisija nije uspjela u postupku, treba joj naloziti sno$enje troskova sukladno zahtjevu
Rumunjske.

Slijedom navedenog,
OPCI SUD (&etvrto vijece)
proglasava i presuduje:

1. Provedbena odluka Komisije (EU) 2020/1734 od 18. studenoga 2020. o iskljucenju iz
financiranja Europske unije odredenih izdataka drzava clanica nastalih u okviru
Europskog fonda za jamstva u poljoprivredi (EFJP) i Europskog poljoprivrednog fonda za
ruralni razvoj (EPFRR) ponistava se u dijelu u kojem iskljuCuje odredene izdatke koji su
nastali za Rumunjsku u okviru EPFRR-a za financijske godine 2017. do 2019. i za iznos od
18717 475,08 eura.
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2. Europskoj komisiji nalaze se snosenje troskova.

Gervasoni Madise Martin y Pérez de Nanclares

Objavljeno na javnoj raspravi u Luxembourgu 18. sije¢nja 2023.

Potpisi
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