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Asunto C-491/19

Resumen de la peticion de decision prejudicial con arreglo al articulo 98,
apartado 1, del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia

Fecha de presentacion:
26 de junio de 2019
Organo jurisdiccional remitente:
Kuria (Tribunal Supremo, Hungria)
Fecha de la resolucion de remision:
2 de mayo de 2019
Parte demandada en primera instancia yarecurrente en casacion:

Emberi Eroforrasok Minisztériuma (Ministerio de Recursos
Humanos, Hungria)

Parte demandante en primera instancia yrecurrida en casacion:

Szent Borbala,Korhaz

Objeto del procedimiento prineipal

Proteccion de,los “intereses, financieros de la Unidon Europea — Infraccion de la
normativa sobrescontratacion publica que también constituye un incumplimiento
contractual~— Competencia del tribunal civil que conoce del incumplimiento del
convenio de ‘subvencién para constatar una irregularidad en la contratacion
publica

Objeto'y fundamento juridico de la peticion de decision prejudicial

Por un lado, el litigio principal tiene por objeto determinar si los organismos
competentes para tramitar un procedimiento por irregularidades en una relacién
juridica nacida de un convenio de subvencion estan facultados para examinar
directamente cualquier infraccion de la que se derive un perjuicio para los
intereses financieros del presupuesto de la Unidn Europea y, en ese caso, si estan
obligados a aplicar una correccién financiera.
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Por otro lado, la peticion de decision prejudicial se refiere a si, en caso de que en
la relacion juridica nacida de un convenio de subvencion se detecte una
irregularidad constitutiva de infraccion de alguna norma de contratacion publica y
que suponga un incumplimiento de dicho convenio, debe aplicarse la normativa
interna hingara sobre las pretensiones relacionadas con contratos publicos, que
supedita la posibilidad de hacer valer pretensiones civiles basadas en una
infraccion de la Ley de contratos publicos a que una resolucion emitida por un
organismo distinto, la Kozbeszerzési Dontébizottsag (Comision arbitral en
materia de contratacion puablica, Hungria; en lo sucesivo, «Comision arbitral»), o
bien pronunciada por un tribunal —al conocer del recurso interpuestoscontra la
resolucion de la Comision arbitral— declare con caracter definitivo'la existencia
tal infraccion; la peticion de decision prejudicial versa igualmente sebre si, en el
supuesto de que no se haya incoado el procedimiento,ante, dichasComision
arbitral, el tribunal que conoce de las pretensiones civiles ‘esta\facultado para
apreciar la irregularidad en la contratacion publica tuando < examina el
incumplimiento contractual.

La base juridica de la peticion de decision prejudicial es‘el.articulo'267 TFUE.

Cuestiones prejudiciales

1  En la relacion juridica nacida de, un“convenio de subvencion, cestan
facultados las autoridades y las arganismos intermedios de los Estados miembros
competentes en materia de“tramitacion de un procedimiento por irregularidad en
primer 0 segundo grade, para examinar directamente en sus procedimientos, en
virtud del Reglamento’ (CE),n:%.1083/2006 del Consejo, de 11 de julio de 2006,
por el que se estahlecen las dispesiciones generales relativas al Fondo Europeo de
Desarrollo Regionaly al Fondo SociakEuropeo y al Fondo de Cohesion y se deroga
el Reglamento (CE) n'© 1260/1999%(en lo sucesivo: «Reglamento») —en particular
en el mareo dehl mecanisme, de control regulado en sus articulos 60, 70 y 98—,
cualquier infraccién de layque se derive o pueda derivarse un perjuicio para los
intereses\financieros'delzpresupuesto de la Unién Europea, y estan obligados, en
caso necesario, a aplicar una correccion financiera?

2 ¢ Garantiza con la debida eficacia la proteccidn de los intereses financieros
dea Unidnuna normativa procesal nacional, o la jurisprudencia que la interpreta,
que,“en ‘el caso de un convenio de subvencion, solo permite constatar un
incumplimiento del mismo consistente en una infraccion de la normativa sobre
contratacion publica (irregularidad) y hacer valer cualquier pretension civil basada
en ello cuando la Comision arbitral o un tribunal —al conocer del recurso
interpuesto contra la resolucion de la Comisién arbitral— haya declarado con
caracter definitivo la existencia de la infraccion?

3 Si la infraccion de la normativa sobre contratacién puablica supone una
irregularidad pero no se ha incoado un procedimiento ante la Comision arbitral,
¢esta el tribunal que conoce de las pretensiones civiles relativas al cumplimiento
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del convenio de subvencion facultado para apreciar la irregularidad en la
contratacion publica cuando examina el incumplimiento del convenio?

Disposiciones del Derecho de la Unién invocadas

— Reglamento (CE) n.° 1083/2006 del Consejo, de 11 de julio de 2006, por el que
se establecen las disposiciones generales relativas al Fondo Europeo de
Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo y al Fondo de Cohesion y se
deroga el Reglamento (CE) n.° 1260/1999 (DO 2006, L 210, p. 25;.correccion
de errores en DO 2007, L 145, p.38 y en DO 2008, L 301, p. 40; en lo
sucesivo: Reglamento): articulos 60, 70 y 98;

— Jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Union Edrepea\enparticularas
sentencias de 26 de mayo de 2016, Judetul Neamt y,Judetul ' Bacau(€-260/14 y
C-261/14, EU:C:2016:360); de 14 de julio de 2016,5Wroctaw, -~ Miasto na
prawach powiatu itélet (C-406/14, EU:C:2016:562);\dex6 ‘de diciembre de
2017, Compania Nationala de Autostrazi gi Drumuri Nagionale“din Romania
(C-408/16, EU:C:2017:940); de 5 de,octubre de 2000; Comision/Francia
(C-18/98, EU:C:2000:54); de 4 de“junio de™“2009, Pameton (C-158/08,
EU:C:2009:349); de 17 de septiembresde 2024, Cruz*& Companhia (C-341/13,
EU:C:2014:2230); de 18 de diciembrede 2014, Somvao (C-599/13,
EU:C:2014:2462); de 7 (den, agosto de %2018, Hochtief (C-300/17,
EU:C:2018:635).

Disposiciones del Derechoe,nacional inveecadas

— A 2007-2013 programezasi idészakban az Europai Regionalis Fejlesztési
Alapbol, aznEurépai Szocidlis Alapbol és a Kohéziés Alapbol szarmazéd
tamogatasok felhaszndldsdnak rendjérol szold 4/2011. (1. 28.) Korm. rendelet
(Decretond/2011,dev28 de, enero, sobre la utilizacion de las ayudas del Fondo
Europeo deyDesarrollo “Regional, del Fondo Social Europeo y del Fondo de
Cohesién para, el periodo de programacion 2007-2013; en lo sucesivo,
«Decreto»). articulo 2, apartado 1, puntos 24 y 27, articulo 86, apartado 3,
artieulo 8%, apartado 2, articulo 90, apartados 2 a 4, articulo 92, apartados 1y 2,
artieule, 97, articulo 98, apartados 1 a 3, y articulo 99, apartado 4.

— A kézbeszerzésekrol szolo 2011. évi CVIIL torvény (Ley CVIII de 2011 de
contratos publicos; en lo sucesivo, «Ley de contratos publicos»).

— Az éllamhaztartasrol szoldé 2011. évi CXCV. torvény (Ley CXCV de 2011,
sobre las finanzas publicas; en lo sucesivo, «Ley sobre las finanzas pablicas»):
Avrticulo 53/A, apartado 1.

— A Polgari Torvénykonyvrdl szolo 1959. évi IV. torvény [Ley IV de 1959, por
la que se aprueba el Cddigo Civil (antiguo Codigo Civil)]: articulo 277,
apartado 1.
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Breve exposicién de los hechos y del procedimiento principal

Mediante escrito de 1 de marzo de 2011, la Nemzeti Fejlesztési Ugynokség
(Agencia Nacional de Desarrollo, Hungria), predecesor juridico del Emberi
Er6forrasok Minisztériuma (Ministerio de Recursos Humanos, Hungria)
(demandado en primera instancia; en lo sucesivo, «demandado»), en calidad de
proveedor de fondos, concedié una subvencion a fondo perdido al predecesor
juridico de Szent Borbala Kdrhaz (Hospital de Santa Barbara) (demandante en
primera instancia; en lo sucesivo, «demandante»), en el marco de un programa de
ayudas financiado tanto por el presupuesto de Hungria como porsel Fondo
Europeo de Desarrollo Regional, lo que sirvié de base para que el'demandante y el
organismo intermedio representante del demandado celebraran unyconvenio, de
subvencion por un importe maximo de 4 264 050 289 HUF\ para fealizar jun
proyecto de modernizacion del Hospital.

Sobre la base de lo comprobado en un control a posterieri,delos procedimientos
de contratacion publica para la renovacion degscuatro,edificies ‘del Hospital, se
informé de que existian indicios de irregularidad.. La “Emberi Erdéforrasok
Minisztériuma Palyazatok Feliilvizsgalati® Foosztalya \(Inspeecion General de
Contratacion Publica del Ministerio de“Recursos ‘Humanos), que tramitd el
procedimiento por irregularidad en primerigrado, declarovgue la division en cuatro
lotes distintos del contrato publico parada renovacion de los cuatro edificios y la
consideracién separada del valar de,cadaslote“a lathora de determinar el valor
estimado infringieron el articuloy 18, apartados 1 y 2, de la Ley de contratos
publicos, referido a la prohibicién de,fraccionamiento en lotes.

A resultas del procedimiente, per irregularidad, dicha autoridad decidié denegar
65 319 907 HUF del ‘importe, de.los cuatro contratos, esto es, un 25 % de la
subvencion solicitada:

Impugnada, esardeeision,por. el demandante, del procedimiento por irregularidad
en segindo grado‘conocié, el Miniszterelndkség Jogi Ugyekért Felelds Helyettes
Allamtitkara (Subsecretario de Estado encargado de asuntos juridicos de la
Oficina™del, Primer_Ministro), actuando como Kozponti Koordinacids Szerv
(Organo dexcoerdinacion central), quien confirmo la decision de irregularidad el 5
de octubre de 2016. El demandante devolvido el importe denegado de la
subyvencion:

El demandante solicitd mediante su demanda, invocando el cumplimiento del
convenio, que se obligara al demandado al pago de 65 319 917 HUF més los
intereses de demora. El tribunal de primera instancia estimé dicha demanda en su
sentencia, que fue confirmada por la segunda instancia.

El demandado ha interpuesto un recurso de casacion contra la sentencia definitiva,
solicitando su anulacion y la desestimacién de la demanda en cuanto al fondo.
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Alegaciones esenciales de las partes en el procedimiento principal

El demandante sostiene que, en virtud del articulo 134, apartado 2, de la Ley de
contratos publicos, la Comision arbitral goza de competencia exclusiva para
tramitar un procedimiento en relacién con una infraccién de la normativa sobre
contratacion publica. Conforme al articulo 140, apartado 1, letra g), de dicha Ley,
el ente que concede la subvencion puede incoar el procedimiento ante la Comision
arbitral cuando, en el ejercicio de sus funciones, tenga conocimiento de alguna
accién u omision que infringe la Ley de contratos publicos.

El demandante alega que, conforme al articulo 165, apartado 4, de la“Ley de
contratos pablicos, la posibilidad de hacer valer una pretension civil, basadaen la
infraccion de la normativa sobre contratacion pablica esta supeditada a,quenla
Comisién arbitral o un tribunal —al conocer del recurso interpuesto contra la
resolucion de la Comision arbitral— declare con caraeter definitivodaexistencia
de tal infraccion. En la medida en que para constatar, la ircegularidadidefinida en el
articulo 2, apartado 1, punto 24, del Decreto sea, necesarioyque, otra autoridad
adopte una decision previa o resuelva previamente alguna cuestion, el responsable
de la autoridad que tramita el procedimiento por irregulacidad puede suspender tal
procedimiento.

El demandante considera que el demandado o estaba facultado para examinar la
infraccion del articulo 18, apartadosyl y 2y del articulo 122, apartado 7, letra a),
de la Ley de contratos publicos, ni para retirar\la subvencion basandose en el
resultado del procedimiento, “puesyla Cemision arbitral goza de competencia
exclusiva para apreciarssi_elndemandante infringié realmente tales disposiciones.
Estima que el demandadoshabria actuado correctamente si hubiera suspendido el
procedimiento poriirregularidad en,virtud del articulo 87, apartado 2, del Decreto
y hubiera incoado el\procedimiento ante la Comision arbitral.

En su eserito ‘de ‘contestacion, el demandado solicitd la desestimacion de la
demanda. Alegé que ‘la iversion en los cuatro edificios se habia realizado en el
mareo, de, un prayecte, por lo que el demandante habia infringido el articulo 18,
apartados, by 2, deslaLey de contratos publicos, de manera que no concurrian los
requisitos, “a ‘fa_vista del importe global de las inversiones, para tramitar un
procedimiento, negociado sin anuncio de licitacion (articulo 122, apartado 7, de la
Ley de eontratos publicos).

El demandado sefialo que, conforme al articulo 60 del Reglamento, la autoridad de
gestion y el organismo intermedio garantizaran que la financiacion y las
operaciones seleccionadas son conformes con los criterios aplicables al programa
operativo, y se atienen a las normas de la Union y nacionales aplicables en la
materia durante todo el periodo de ejecucién. Defendio la legalidad de la retirada
de la subvencidn, al haber examinado en su control si podia imputarse al
demandante un incumplimiento del convenio, con el consiguiente perjuicio para
los intereses financieros del presupuesto general de la Unién Europea o de
Hungria, o con el riesgo de que tal perjuicio se produjera. En el marco de su
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examen de tales aspectos tenia competencia para constatar la irregularidad, lo que
le facultaba para retirar parcialmente la subvencion.

El demandado arguyé ademés que el articulo 140, apartado 1, de la Ley de
contratos publicos y el articulo 86, apartado 3, del Decreto se limitan a crear, en
favor del ente que concede la subvencion y del organismo intermedio, la
posibilidad de incoar el procedimiento ante la Comisién arbitral, sin establecer
obligacion alguna al respecto.

Breve exposicion de la fundamentacion de la peticion de decision‘prejudicial

En Hungria se ha configurado un régimen procedimental propio que,stpedita, la
posibilidad de hacer valer pretensiones basadas en la infraccionsde la, Ley/de
contratos publicos al requisito de que una decision,de “un ‘erganismo distinto
declare con caracter definitivo la existencia de tal infraceién.

En esencia, la Karia debe resolver si, invocando la incompetencia del demandado
para constatar una irregularidad en la contratacion,publicaypuede exigirse que, en
cumplimiento de un convenio de subven€ion, se restituya elvimporte retirado de
una subvencion.

El érgano jurisdiccional remitente,considera que alberga dudas fundadas acerca de
si es correcta la interpretacion ‘formal recaegida, enla sentencia definitiva. Los
articulos 60, 70 y 98 del Reglamento ‘exigenggue las autoridades de primer y
segundo grado que conocemdel procedimiento por irregularidad sean competentes
para constatar cualquier-irreqularidad y=eorregirla, asi como para recuperar los
importes pagados .indebidamente,, Ninguna disposicion ni practica interpretativa
nacional puede supeditarda pesibilidad de hacer valer una pretension civil que
exige la deyvolueionyde upa sulvencion al requisito previo de que se haya
tramitado.un procedimiento Intércalado ante otra autoridad, sobre todo cuando la
autoridadedeprimer grado,que conoce del procedimiento por irregularidad tan solo
tiene la“posibilidad,\xnonla obligacion, de incoar un procedimiento en materia de
contratacion publica,wy la autoridad facultada para dictar una resolucion de
segundo grade, siybien también puede incoar un procedimiento ante la Comision
arbiteal, no esta“winculada, en su resolucion del recurso, por el contenido de la
decision que tal Comision adopte.

El Tribunal de Justicia de la Union Europea ya declar6 en la sentencia C-300/17,
Hochtief, que el Derecho de la Union no se opone a una normativa procesal
nacional que supedita la posibilidad de hacer valer cualquier pretension civil en
caso de infraccion de las normas que regulan la contratacion publica y la
adjudicacion de contratos publicos al requisito de que una comision arbitral o un
tribunal —al conocer del recurso interpuesto contra la resolucion de esta comision
arbitral— haya declarado con caracter definitivo la existencia de la infraccion.

Segun la sentencia definitiva, el legislador hdngaro cre6 las normas sobre el
reparto competencial con la finalidad de evitar la inseguridad juridica, esto es, que
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en caso de que la Comision arbitral —competente para declarar la existencia de
infracciones en materia de contratacion publica y a la que es obligatorio someter
el asunto— no declare la existencia de una infraccion, esta ultima tampoco pueda
invocarse en un ulterior procedimiento civil. Tal finalidad perseguida por el
legislador también queda confirmada por la jurisprudencia de los tribunales
superiores hungaros, conforme a la cual cuando el foro competente para ello no
haya constatado el hecho infractor en un procedimiento en materia de contratacion
publica, no cabe la posibilidad de deducir en un pleito civil las consecuencias
juridicas de la infraccion de la normativa que regula el procedimiento de
contratacion publica.

La Kuria considera que, aungue los convenios de subvencion y“os$,contratos
publicos son figuras juridicas muy vinculadas entre si, procede\diferenciaglas, en
particular por lo que respecta al régimen de los réequisitos\para exigir el
cumplimiento de las obligaciones emanadas de ellosy, Lasycuestionessjuridicas
suscitadas en el presente litigio plantean aspectos interpretativos,del"Derecho de la
Unidn, en particular del Reglamento.

Habida cuenta de que el proyecto del demandante se, hasllevado a cabo con
recursos cofinanciados por el presupuesto del Fondo Europeo de Desarrollo
Regional y por el presupuesto de Hungria, procede dilueidar si la interpretacion
del Reglamento y del Decreto aprobado enmyejecucion de este contenida en la
sentencia definitiva es conforme comila finalidadyperseguida por el legislador de la
Unidn.

También procede interpretar'si umnincumplimiento contractual constitutivo de una
infraccion manifiesta'de lasnermativasobre contratacion pdblica esta comprendido
en el concepto de irreqularidad segun lordefine el Derecho de la Unidn.

El articulo 2y, punto 74, del Reglamento y el articulo 2, apartado 1, punto 24, del
Decreto definen ‘el “concepto: de irregularidad [respectivamente] como toda
infraccion™de, unaxndisposicion del Derecho de la Unidn correspondiente a una
actuacion, u omisionde un agente econémico y que tenga, 0 que pueda tener, por
consecuencia causar.un perjuicio al presupuesto general de la Union Europea al
cargarle umgasto injustificado, y como la infraccién de disposiciones del Derecho
nacional,asi como de las obligaciones asumidas por las partes en un convenio de
subyencionpugue tenga o pueda tener como consecuencia causar un perjuicio a los
intereses financieros de la Union Europea y, con ello, a los de Hungria.

El Reglamento pertinente en este asunto forma parte del dispositivo que garantiza
la buena gestion de los fondos de la Union y la proteccion de sus intereses
financieros (sentencia C-260/14 y C-261/14, Judetul Neamt y Judetul Bacau). En
su interpretacion, el Tribunal de Justicia deduce de ello que la Unién Gnicamente
tiene vocacién de financiar, mediante los Fondos, las acciones que se realizan en
completa conformidad con el Derecho de la Union, incluidas las normas
aplicables en materia de contratos publicos (sentencia C-406/14, Wroctaw —
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Miasto na prawach powiatu, y sentencia C-408/16, Compania Nationald de
Autostrazi si Drumuri Nationale din Romania).

El 6rgano jurisdiccional remitente considera que la subvencion concedida
constituye una ventaja derivada de la aplicacion de las normas de la Unién, y que
es requisito para obtenerla el respeto de la legislaciéon pertinente. Si no concurre
tal requisito, la ventaja obtenida pierde su base juridica, no como sancion, sino
como mera consecuencia de la constatacion de tal irregularidad (sentencias
Judetul Neamt y Judetul Bacau, C-260/14 y C-261/14, Pometon, C-158/08, Cruz
& Companhia, C-341/13, y Somvao, C-599/13). Ello plantea la cuestién de si el
beneficiario de una subvencion tiene un derecho subjetivo a exigir que,se le
restituya una subvencion que le fue retirada por incumplimiento contractual yague
devolvio.

Debe interpretarse si es conforme con la proteccion,efectiva, dedoswintereses
financieros de la Unidn un régimen procesal que permite‘que ‘una declaracion de
irregularidad pronunciada en un procedimiento de tipovadministrativose revise en
un procedimiento civil (sentencia C-406/145 Wroctaw, —Miasto na prawach
powiatu).

Se suscita como cuestion de interpretacion guridica™si, en caso de que las
autoridades u organismos competentes parastramitar el procedimiento por
irregularidad no estén facultadoS para constatanirregularidades consistentes en la
infraccion de la normativassobre contratacion pablica, sino que cuando hay
indicios de infraccion destal nermativa pueden suspender sus procedimientos y
dirigirse a la Comisionsarbiteal, tal reparto.competencial no hace excesivamente
dificil o imposible protegerteficazmente 10s intereses financieros de la Union vy,
con ello, los de Hungria.

En la apreciacionnde esta cugestionresulta significativo que la normativa hingara
se limita axofrecer aJos Grganos que tramitan el procedimiento por irregularidad la
posibilidad de dirigirse a‘la Comision arbitral. Dado que el procedimiento ante la
Comision arbitral solo puede incoarse en un plazo determinado, una parte de las
irregularidades podrian quedar sin consecuencias juridicas, ademas de que la
considerable “wduracion del procedimiento intercalado puede alargar el
procedimiento, 10 que también puede ir en detrimento de la proteccion efectiva de
losiintereses financieros. También es preciso apreciar el hecho de que el contenido
de layresolucion adoptada en el procedimiento intercalado no vincula a la
autoridad que, en el procedimiento por irregularidad, conoce del recurso (articulo
98, apartado 3, de la Ley de contratos publicos).

En la medida en que las autoridades que conceden la subvencién estan obligadas,
para constatar una infraccion manifiesta en materia de contratacién publica que
también supone un incumplimiento del convenio de subvencion, a incoar un
procedimiento ante otra autoridad, y solo tal constatacion les faculta para declarar
la existencia de una irregularidad y exigir la devolucién de los pagos indebidos,
puede quedar vaciada la competencia de control de dichas autoridades. Ello puede



28

29

30

SZENT BORBALA KORHAZ

menoscabar el efecto Gtil del Derecho de la Unidn, al permitir, incluso en caso de
infracciones graves, que el beneficiario de la subvencion exija, invocando el
cumplimiento del convenio, la totalidad del importe de esta.

Sobre la base de las consideraciones anteriores debe decidirse si la interpretacion
de la Ley de contratos publicos contenida en la sentencia definitiva es idonea para
proteger con la debida eficacia los intereses financieros de la Union Europea v,
con ello, los de Hungria.

En caso de respuesta negativa a lo anterior, se suscita la cuestién_de si el
organismo competente para tramitar el procedimiento por irregularidad también
tiene competencia —incluso basandose directamente en los “preeceptosy, del
Reglamento— para constatar una irregularidad consistente ‘€n, unasinfraccion
manifiesta de la normativa sobre contratacion publica.

Puede que haya que interpretar si, en la medida en_que‘lasxnormativa basada en el
reparto competencial expuesto es compatible con ‘el Derechode la,Union, pero no
haya tenido lugar la constatacion de la irregularidad por partende la Comision
arbitral, el tribunal que conoce de un litigig,civil puede‘examinar, en el marco del
incumplimiento contractual y de las consecuencias‘de este, €l comportamiento
infractor de la normativa sobre contratacion publica dehdemandante, sobre todo
cuando la resolucion adoptada en el\procedimiento por irregularidad no sea
susceptible de ser impugnada judictalmente.



