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Emberi Erdforrasok Minisztériuma “(Ministério de Recursos
Humanos, Hungria)

Demandante em primeira inStancia e\recokrido:

Szent Borbala'Kérhaz

Objeto do processo'prineipal

Protec@o™dos interesses.financeiros da Unido Europeia — Violagdo da legislagéo
sobre contratos,publices que constitui igualmente um incumprimento contratual —
Competéneia do “tribunal civil que conhece do incumprimento da convencdo de
subvencdonpara declarar a existéncia de uma irregularidade na adjudicacdo de
contratos publicos

Objeto'e fundamento juridico do pedido de decisdo prejudicial

Por um lado, o litigio principal tem por objeto determinar se 0s organismos
competentes para conhecer de um processo fundado em irregularidades numa
relacdo juridica criada por uma convencdo de subvencdo podem apreciar
diretamente qualquer violagdo da qual decorra um prejuizo para 0s interesses
financeiros do orcamento da Unido Europeia e, nesse caso, se sdo obrigados a
aplicar uma correcéo financeira.
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Por outro lado, o pedido de decisdo prejudicial tem por objeto a questdo de saber
se, caso se detete, na relacdo juridica criada por uma convencdo de subvencao,
uma irregularidade que viole uma regra de adjudicacdo de contratos publicos e
que represente uma violacéo da referida convencao, deve ser aplicada a legislacéo
nacional hangara relativa as pretensées relacionadas com contratos publicos, que
subordina a possibilidade de invocar pretensdes civis decorrentes de uma violagéo
da Lei dos Contratos Publicos a declaracdo definitiva dessa violagcdo por uma
decisdo de um organismo diferente, a Kozbeszerzési Dontobizottsag (Comissao
Arbitral em Matéria de Contratacdo Publica, Hungria; a seguir «Comissdo
Avrbitral»), ou de um tribunal que conheca do recurso interposto da decisdo da
Comissao Arbitral; o pedido de decisdo prejudicial tem igualmente ‘por objeto a
questdo de saber se, caso ndo tenha sido instaurado 0 processo perante ‘essa
Comisséo Arbitral, o tribunal que conhece das pretensdes civis,é competente para
apreciar a irregularidade na adjudicacdo de contratos publieos guande aprecia o
incumprimento contratual.

A base juridica do pedido de decisdo prejudicial.é o artigo 267.%, FFUE:

Questdes prejudiciais

1 Na relacdo juridica criada porfima eonvencdo“de subvencdo, as autoridades
e 0s organismos intermédios dos EStados:Membros competentes para conhecer,
em primeiro ou segundo grad, de, processos, fundados em irregularidade podem
apreciar diretamente nos<seus, proeessos, nes termos do Regulamento (CE)
n.° 1083/2006 do Conselho, de 14 de julho de 2006, que estabelece disposicdes
gerais sobre o Fundo“Eurepeusnde ‘Resenvolvimento Regional, o Fundo Social
Europeu e o Fundo de Cegséao, e que revoga o Regulamento (CE) n.° 1260/1999
(a sequir «Regulamento»), desighadamente no &mbito do mecanismo de controlo
regulado naos‘seus artigos, 60.°570.° e 98.°, qualquer violagdo de que decorra ou
possa decorrer, umprejuizospara os interesses financeiros do orgamento da Unido
Europeiay. ‘e, estdonobrigados, caso seja necessario, a aplicar uma correcdo
financeira?

2, \ A protecdo dos interesses financeiros da Unido € eficazmente assegurada por
umanlegislagéo ‘processual nacional, ou pela jurisprudéncia que a interpreta, que,
no,caso, de uma convencdo de subvencdo, s6 permite declarar o incumprimento
destayultima que constitua uma violacdo da legislacdo sobre contratos publicos
(irregularidade) e invocar qualquer pretensdo civil baseada nesse incumprimento
quando a Comissdo Arbitral, ou um tribunal que conheca do recurso interposto da
decisdo da Comissdo Arbitral, tiver declarado definitivamente a existéncia da
mesma violagéo?

3 Caso a violacdo da legislacdo sobre contratos publicos implique uma
irregularidade, mas nédo tenha sido instaurado um processo na Comissao Arbitral,
0 tribunal que conhece das pretensdes civis relativas ao cumprimento da
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convencdo de subvencdo pode apreciar a irregularidade na adjudicacdo de
contratos publicos quando aprecia o incumprimento da convencao?

Disposicdes do direito da Unido invocadas

— Regulamento (CE) n.° 1083/2006 do Conselho, de 11 de julho de 2006, que
estabelece disposicOes gerais sobre o Fundo Europeu de Desenvolvimento
Regional, o Fundo Social Europeu e o Fundo de Coesdo, e que revoga O
Regulamento (CE) n.°1260/1999 (JO 2006, L 210, p.25; retificagdo no
JO 2007, L 145, p. 38 e no JO 2008, L 301, p. 40; a seguir «Regulamento»):
artigos 60.°, 70.° e 98.°;

— Jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia, designadamente
Acérdaos de 26 de maio de 2016, Judetul Neamt ¢ JudetuhBaeau (€-260/14 e
C-261/14, EU:C:2016:360); de 14 de julho de 2016,\Wrectaw v Miasto na
prawach powiatu itélet (C-406/14, EU:C:2016:562); de\6 de . dezembro de 2017,
Compania Nationald de Autostrazi si Dramuti “Nationaley, din Romania
(C-408/16, EU:C:2017:940); de 5 degoutubroy dey 20000 Comissdo/Franca
(C-18/98, EU:C:2000:54); de 4 de junhe de 2009, Pometon (C-158/08,
EU:C:2009:349); de 17 de setembro_de 2014,5Cruz, & Companhia (C-341/13,
EU:C:2014:2230); de 18 ded dezembro de %2014, Somvao (C-599/13,
EU:C:2014:2462); de 7 de “agostos de 2018, Hochtief (C-300/17,
EU:C:2018:635).

Disposicoes do direite,naeional invocadas

— A 2007-2013¢ pregramezasiy iddszakban az Eurdpai Regiondlis Fejlesztési
Alapbol, az Eurépai Szocialis, Alapbol és a Kohéziés Alapbol szarmazéd
tdmogatdsok.felhasznalasanak rendjérdl szold 4/2011. (I. 28.) Korm. rendelet
(Decreto n.%4/2011)de, 28 de janeiro, sobre a utilizagdo das ajudas do Fundo
Europeu de Desenvolvimento Regional, do Fundo Social Europeu e do Fundo
denCoesdo para 0, periodo de programacdo 2007-2013; a seguir «Decreto»):
artigo'2.%, n.° 1,ypontos 24 e 27, artigo 86.°, n.° 3, artigo 87.°, n.° 2, artigo 90.°,
n.%2 a 4, artigo 92.°, n.” 1 e 2, artigo 97.°, artigo 98.°, n.* 1 a 3, e artigo 99.°,
n.°4.

— A kozbeszerzésekrol szolo 2011. évi CVIIL torvény (Lei CVII de 2011 dos
Contratos Publicos; a seguir «Lei dos Contratos Publicos»).

— Az allamhaztartasrol sz6l6 2011. évi CXCV. torveny (Lei CXCV de 2011, das
Financas Publicas; a sequir «Lei das Finangas Publicas»): Artigo 53.°-A, n.° 1.

— A Polgari Toérvénykonyvrdl szolo 1959. évi V. torvény [Lei IV de 1959, que
aprova o Codigo Civil (anterior Cadigo Civil)]: artigo 277.°, n.° 1.
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Apresentacdo sucinta dos factos e do processo principal

Por oficio de 1 de marco de 2011, a Nemzeti Fejlesztési Ugynokség (Agéncia
Nacional para o Desenvolvimento, Hungria), antecessora legal do Emberi
Er6forrasok Minisztériuma (Ministério de Recursos Humanos, Hungria)
(demandado na primeira instancia; a seguir «demandado»), na qualidade de
fornecedora de fundos, concedeu uma subvencgéo a fundo perdido ao antecessor
legal do Szent Borbala Koérhaz (Hospital de Santa Barbara) (demandante na
primeira instancia; a seguir «demandante»), no ambito de um programa de ajudas
financiado tanto pelo or¢gamento de Estado da Hungria como pelo Funde, Europeu
de Desenvolvimento Regional, o que esteve na base da celebragdo, entre o
demandante e o organismo intermédio representante do demandados, de ‘uma
convengao de subvencdo no montante maximo de 4 264 050 289 forints,htingaros
(HUF) para realizar um projeto de modernizacdo do Hospitak

Com base no apurado numa fiscalizacdo a posteriori ‘dos\procedimentos de
adjudicacdo de contratos publicos para a renovagdo de quatro edificios do
Hospital, foi assinalada a existéncia de indicios, deirregularidade. A Emberi
Eréforrasok Minisztériuma Palyazatok Feliilvizsgalati Fégsztalya (Inspecao-Geral
dos Contratos Publicos do Ministério de Recursos Humanos), que conheceu em
primeiro grau do processo fundado em“irregularidade, ‘declarou que a divisdo em
quatro lotes diferentes do contrato publico'para a renovacao dos quatro edificios e
a consideracdo em separado.do valor de ‘cada lote para determinar o valor
estimado violaram o artigo 18.°, n'® 1 e2, dayLeiddos Contratos Publicos, relativo
a proibicao de fracionamento em,lotes:

Na sequéncia do processoy, fundade,.em irregularidade, a referida autoridade
decidiu recusar 65319 90¢ HUE doymontante dos quatro contratos, ou seja, 25 %
da subvencdo pedida.

Tendo o demandante impugnado essa decisdo, 0 Miniszterelnkség Jogi Ugyekért
Felel6sHelyettes “Allamtitkara (Subsecretario de Estado responsavel pelos
assuntos, juridicos ‘"donGabinete do Primeiro Ministro), agindo como Kdzponti
Koordinaeiés Szery (Organismo de Coordenacdo Central), conheceu em segundo
graundo precessofundado em irregularidade e confirmou a referida decisdo em 5
de outubro de 2016. O demandante devolveu o montante recusado da subvengé&o.

Na agdo, 0 demandante, alegando o cumprimento da convencdo, pediu que o
demandado fosse condenado no pagamento de 65 319 917 HUF, acrescidos dos
juros de mora. O tribunal de primeira instancia julgou procedente a referida acdo
por deciséo que foi confirmada na segunda instancia.

O demandado interpds recurso de cassacdo da decisdo definitiva, pedindo a sua
anulacdo e que o recurso fosse julgado improcedente.
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Argumentos essenciais das partes no processo principal

O demandante alega que, nos termos do artigo 134.°, n.° 2, da Lei dos Contratos
Publicos, a Comissdo Arbitral goza de competéncia exclusiva para conhecer de
um processo respeitante a uma violacdo da legislacdo sobre contratos publicos.
Segundo o artigo 140.°, n.° 1, alinea g), da referida lei, a entidade que concede a
subvencdo pode instaurar o processo na Comissdo Arbitral quando, no exercicio
das suas funcdes, tenha conhecimento de alguma acdo ou omissdo que viole a Lei
dos Contratos Publicos.

O demandante alega que, nos termos do artigo 165.°, n.° 1, da Lei dos Centratos
Pablicos, a possibilidade de invocar uma pretenséo civil baseada na, violacde da
legislacdo sobre contratos pablicos esta subordinada a que a Comissdo Arbitral, ou
um tribunal que conheca do recurso interposto da decisaorda Comissdo Arbitral,
declare definitivamente a existéncia dessa violacdog/Na medidasem ‘que,” para
declarar a irregularidade definida no artigo 2.°, p.° I pontos\24;.do, Decreto, €
necessario que outra autoridade adote uma decisdo previadu decida previamente
alguma quest&o, o responsavel da autoridade que cenhecedo processo fundado em
irregularidade pode suspender esse processo.

O demandante considera que o demandado ndo ‘era competente para apreciar a
violacdo do artigo 18.°, n.* 1 e 24e do, artigo 122.%, n.*7, alinea a), da Lei dos
Contratos Publicos, nem para retirar assubvencdo com base na decisdo do
processo, uma vez que a Comissdo Arbitral tem competéncia exclusiva para
apreciar a efetiva violacae‘dessas disposicdes pelo demandante violou. Considera
que o demandado teria“agide corretamente se tivesse suspendido 0 processo
fundado em irregularidade nos termos, do artigo 87.°, n.° 2, do Decreto e tivesse
instaurado o processo na €omissao Arbitral.

Na sua contestagdoy0,demandado pediu que a agdo fosse julgada improcedente.
Alegou que oninvestimentowes quatro edificios tinha sido efetuado no &mbito de
um projetoppelongue o.demandante tinha violado o artigo 18.°, n. 1 e 2, da Lei
dos, Contratos, POblicos,* uma vez que ndo se verificavam 0s requisitos,
considerado o “montante global dos investimentos, para desencadear um
procedimente,porynegociacdo sem anuncio de concurso (artigo 122.°, n.° 7, da Lei
dos €ontratos Pablicos).

O demandado referiu que, segundo o artigo 60.° do Regulamento, a autoridade de
gestdo & 0 organismo intermédio asseguram que as operacdes sdo selecionadas
para financiamento em conformidade com os critérios apliciveis ao programa
operacional e que cumprem as regras nacionais e comunitarias aplicaveis durante
todo o periodo da sua execucdo. Defendeu a legalidade da retirada da subvencdo,
por ter verificado, no ambito da fiscalizagédo efetuada, que podia ser imputado ao
demandante um incumprimento da convengdo, com 0 consequente prejuizo para
os interesses financeiros do Orgamento Geral da Unido Europeia ou da Hungria,
ou com o risco da verificacdo desse prejuizo. No ambito da apreciacdo desses
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aspetos tinha competéncia para declarar a irregularidade, o que Ihe permitia retirar
parcialmente a subvencéo.

Além disso, o demandado argumentou que o artigo 140.°, n.°1, da Lei dos
Contratos Publicos e o artigo 86.°, n.° 3, do Decreto se limitam a prever, a favor
da entidade que concede a subvencdo e do organismo intermédio, a possibilidade
de instaurar o processo na Comissdo Arbitral, sem prever qualquer obrigacdo a
esse respeito.

Apresentacdo sucinta da fundamentacéo do pedido de decisdoprejudieial

Na Hungria foi instituido um regime processual especifico que Suberdina a
possibilidade de invocar pretensdes baseadas na violacae, da“Lei dos Contratos
Plblicos ao pressuposto de a existéncia dessa., violagdo s ser \declarada
definitivamente por um organismo diferente.

Em substancia, a Kduaria (Supremo Tribunal)s, devesdecidir, se, alegando a
incompeténcia do demandado para declarar@ existéncia,desumadrregularidade na
adjudicacdo de contratos publicos, pode ‘exigir-se ‘que,.em“execucdo de uma
convengdo de subvengdo, seja restituidg 0 montante retirado'de uma subvencao.

O orgédo jurisdicional de reenviostemydavidas serias quanto a correcdo da
interpretacdo formal constanterda decisdo definitiva. Os artigos 60.°, 70.° e 98.°
do Regulamento exigem gue‘as autoridades, de primeiro e segundo grau que
conhecem do processo, fundade em, irregularidade sejam competentes para
declarar qualquer irregularidade,e supri-la, bem como para recuperar os montantes
indevidamente pages. Nenhuma disposi¢ao ou pratica interpretativa nacional pode
subordinar a posSibilidade ‘de“invocar, uma pretensdo civil que exige a devolucéao
de uma subwencdo“ao' pressuposto de um processo intercalar perante outra
autoridade, ‘sobrétude, ‘quando, & autoridade de primeiro grau que conhece do
processe, fundado emrirregularidade apenas tem a possibilidade, e ndo a obrigacéo,
de instaurar um processo,em matéria de adjudicacdo de contratos publicos, e a
autoridade competente *para proferir uma decisdo de segundo grau, embora
também possa instaurar um processo na Comissdo Arbitral, ndo esta vinculada, na
sua'deeisao do recurso, pelo teor da decisdo que essa Comissdo adotar.

O Tribumalde Justica da Unido Europeia ja declarou, no Acoérddo C-300/17,
Hochtief, que o direito da Unido ndo se opbe a uma legislacao processual nacional
que subordina a possibilidade de invocar qualquer pretensdo civil decorrente da
violacdo das normas que regem o0s contratos publicos e a adjudicacdo dos
contratos publicos ao pressuposto de a existéncia da violacdo da norma ser
declarada definitivamente por uma comisséo arbitral ou, no &mbito da fiscalizacdo
judicial da decisdo dessa comissdo arbitral, por um tribunal.

Segundo a decisdo definitiva, o legislador hingaro adotou as regras de reparticao
de competéncias com o0 objetivo de evitar a incerteza juridica, isto €, que, no caso
de a Comissdo Arbitral — competente para declarar a existéncia de infragdes em
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matéria de adjudicacdo de contratos publicos e a qual é obrigatorio submeter o
processo — ndo declarar a existéncia de uma violagdo, esta ultima também nao
pode ser invocada num processo civel posterior. Esse objetivo prosseguido pelo
legislador é igualmente confirmado pela jurisprudéncia dos tribunais superiores
hangaros, nos termos da qual, quando o foro competente para esse efeito ndo
tenha declarado o facto constitutivo da violagdo num processo em matéria de
adjudicacdo de contratos publicos, ndo ha possibilidade de pedir numa agéo civel
as consequéncias juridicas da violagdo da legislacdo que rege o procedimento de
adjudicacdo de contratos publicos.

A Kdria (Supremo Tribunal) considera que, apesar de as “convencées de
subvencdo e os contratos publicos serem figuras juridicas muitospréximas, €
necessario distingui-las, designadamente no que respeita ao regime,dos\eguisitos
do cumprimento das obrigacdes que delas decorrem. “As questOes juridicas
suscitadas no presente litigio incidem sobre aspetos dé interprétacde, do direito da
Unido, designadamente do Regulamento.

Tendo em conta que o projeto do demandante, foi “realizado “com recursos
cofinanciados pelo orgcamento do Fundo Europeu‘de Desenvolyvimento Regional e
pelo Orcamento de Estado da Hungriapha que,esclarecense a interpretacdo do
Regulamento e do Decreto adotado em aplicacdo deste,*constante da decisdo
definitiva, respeita os objetivos prosseguidespelo legislador da Unido.

Também ha que interpretar se 0 Ineumprimentoidé um contrato que constitui uma
violacdo manifesta da legislacdo sobre centratos publicos estd abrangido pelo
conceito de irregularidade, tal\come definido pelo direito da Uniéo.

O artigo 2.°, ponto7, do*Regulamento e 0 artigo 2.°, n.° 1, ponto 24, do Decreto
definem o conceitodairregularidade [respetivamente] como qualquer violagdo de
uma disposicao, devdireito da“Unido que resulte de um ato ou omissdo de um
agente economico gue, tenha ou possa ter por efeito lesar o Orcamento Geral da
Unido Europeia‘através. da‘imputacdo de uma despesa indevida a esse Or¢camento
Geral, & como, a violacao de disposicOes do direito nacional, bem como das
obrigac¢ées, assumidas, pelas partes numa convencdo de subvencdo, que tenha ou
pessa ter como consequéncia um prejuizo para os interesses financeiros da Unido
Europeia e, assim, para os da Hungria.

O Regulamento aplicavel neste processo faz parte do dispositivo que garante a boa
gestdo dos fundos da Unido e a protecdo dos interesses financeiros desta Gltima
(Acordao C-260/14 e C-261/14, Judetul Neamt ¢ Judetul Bacau). Na sua
interpretacdo, o Tribunal de Justica deduz daquele que a Unido s6 visa financiar,
através dos fundos, aces desenvolvidas em total conformidade com o direito da
Unido, incluindo as normas aplicaveis em matéria de contratos publicos (Acordao
C-406/14, Wroctaw — Miasto na prawach powiatu, e Acérddo C-408/16,
Compania Nationala de Autostrazi si Drumuri Nationale din Romania).
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O 6rgéo jurisdicional de reenvio considera que a subvencao concedida constitui
uma vantagem decorrente da aplicacdo das regras da Unido e que a sua obtencéo
pressupde o respeito pela legislagédo aplicavel. N&o se verificando este requisito, a
vantagem obtida fica privada de base juridica, ndo como san¢do, mas como mera
consequéncia da declaracdo dessa irregularidade (Acorddaos Judetul Neamt e
Judetul Bacau, C-260/14 e C-261/14, Pometon, C-158/08, Cruz & Companhia,
C-341/13, e Somvao, C-599/13). Assim, coloca-se a questdo de saber se o
beneficiario de uma subvencdo dispde do direito subjetivo de exigir que lhe seja
restituida uma subvencéo que lhe foi retirada por incumprimento de um contrato e
a qual devolveu.

Cabe determinar se € conforme com a protecao efetiva dos interesses financeiros
da Unido o regime processual que permite que uma declaragdo desirregularidade
proferida num procedimento administrativo seja reapreciada num pracesso civel
(Acordéo C-406/14, Wroctaw — Miasto na prawach pawiatu).

Em termos de interpretacdo juridica, coloca-se a questdo de, Saber“se, caso as
autoridades ou organismos competentes para‘conhecer do processo fundado em
irregularidade ndo sejam competentes paradeclarar a existéneia‘de irregularidades
consistentes na violagdo da legislacdo sebre contratos publicos, mas, quando haja
indicios de violacdo dessa legislacdo,\possam Suspender 0s seus processos e
dirigir-se a Comissdo Arbitral, ‘€ssawreparticdo de competéncias ndo torna
excessivamente dificil ou Jdmpossivel “preteger eficazmente 0s interesses
financeiros da Unido e, assim, 0s da,Hungria.

Na apreciacdo desta questdo é,releva o'facto de a legislacdo hungara se limitar a
oferecer aos 0rgaos, que, canheecem~do. processo fundado em irregularidade a
possibilidade de,se, dirigirem\a Cemissao Arbitral. Uma vez que 0 processo
perante a Comissao, Arbitral'so ‘pede ser instaurado num determinado prazo, uma
parte das irregularidades poderiam ndo ter consequéncias juridicas, além de que a
duracdo <consideravel\do, praCesso intercalar pode alongar o processo, 0 que
também pode prejudicana protecdo efetiva dos interesses financeiros. Também é
neegessario tersem ‘eonsideracdo o facto de o conteldo da decisdo adotada no
processo, intercalar_ndo vincular a autoridade que, no processo fundado em
trregularidade,, conhece do recurso (artigo 98.°, n.°3, da Lei dos Contratos
Rublicos).

Na medida em que as autoridades que concedem a subvencéo séo obrigadas, para
declarar‘a existéncia de uma violacdo manifesta em matéria de adjudicacdo de
contratos publicos que também implica um incumprimento da convencdo de
subvencdo, a instaurar um processo perante outra autoridade, e que SO essa
declaracdo Ihes permite declarar a existéncia de uma irregularidade e exigir a
devolucdo dos pagamentos indevidos, a competéncia de fiscalizagdo das referidas
autoridades pode ser desvirtuada. Tal pode prejudicar o efeito Gtil do direito da
Unido, ao permitir, mesmo em caso de violagdes graves, que o beneficiario da
subvencdo exija, alegando o cumprimento da mesma, a totalidade do seu
montante.
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Atendendo as consideracOes anteriores, é necessario decidir se a interpretacdo da
Lei dos Contratos Publicos constante da decisdo definitiva é apta a proteger
eficazmente os interesses financeiros da Uni&o Europeia e, assim, os da Hungria.

Em caso de resposta negativa ao que antecede, coloca-se a questdo de saber se 0
organismo competente para conhecer do processo fundado em irregularidade
também tem competéncia, mesmo baseando-se diretamente nas disposi¢cdes do
Regulamento, para declarar a existéncia de uma irregularidade que constitui uma
violacdo manifesta da legislacdo sobre contratos publicos.

Podera ser necessario determinar se, na medida em que a legislacao, baseada na
reparticdo de competéncias exposta seja compativel com o dirgito da Wnido,\mas
que a Comissdo Arbitral ndo tenha declarado a existéncia“da irregularidade,, o
tribunal que conhece de um litigio civel pode apreciary, nosamhito™do
incumprimento de um contrato e das respetivas consequéneias,na conduta do
demandante violadora da legislacdo sobre contrates pablico, Sobretudofguando a
decisdo adotada no processo fundado em irregularidade nao seja suscetivel de ser
impugnada judicialmente.



