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Sag C-471/23

Sammendrag af anmodning om preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 98,
stk. 1, i Domstolens procesreglement

Dato for indlevering:

25. juli 2023
Foreleeggende ret:

Varhoven administrativen sad (Bulgarien)
Afgarelse af:

13. juli 2023
Kassationsappellant:

Obshtina Veliko Tarnovo
Kassationsindstevnt:

Rakovoditel na, Upraulyavashtia, organ na Operativna programa
»Regioni v(rastezh 20142020

Hovedsagens genstand

Sagen fares pa grundlag af en kassationsappel iveerksat af Obshtina Veliko
Tarmove, (\elike, “Tarnovo kommune) til provelse af dom afsagt af
forvaltningsdomstolen T farste instans, hvorved kommunens sggsmal til prevelse
af, afgorelsenfra ‘Rakovoditel na Upravlyavashtia organ na Operativha programa
»Regioni v, rastezh« 2014-2020 (lederen af den administrative myndighed for det
operationelleyprogram »Regioner i veekst« 2014-2020) om fastsattelse af en
finansiel korrektion blev forkastet.

Genstand og retsgrundlag for anmodningen om prajudiciel afgarelse

Fortolkning af EU-retten, artikel 267, stk. 1, litra b), og stk. 3, TEUF
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Praejudicielle spgrgsmal

1.  Er forvalteren af statsstatte i form af midler fra de europaiske struktur- og
investeringsfonde (herefter »ESIF-midler«), som ikke er modtager af statten,
omfattet af begrebet »stgttemodtager« som omhandlet i artikel [2],nr.10) i
Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 1303/2013 af 17. december
2013 om falles bestemmelser for Den Europaiske Fond for Regionaludvikling,
Den Europziske  Socialfond, Samhgrighedsfonden, Den  Europeiske
Landbrugsfond for Udvikling af Landdistrikterne og Den Europaiske Hav- og
Fiskerifond og om generelle bestemmelser for Den Europaiske Fond for
Regionaludvikling, Den Europziske Socialfond, Samhgrighedsfonden og Den
Europaiske Hav- og Fiskerifond og om ophavelse af Radgts forordning (EF)
nr. 1083/20067

2.  Kan forvalteren af statsstatte i form af ESIF-midler, som ikke erdenperson,
der anvender stgtten pa grundlag af en offentlig kontrakt, \weere den rigtige adressat
for en afgerelse, hvorved der fastsettes en finansiehkorrektion pasgrund af en
overtreedelse af national ret eller EU-retten, somyblev, begdet inforbindelse med
tildelingen af den offentlige kontrakt?

3. Erdeti tilfeelde af statsstotte i form af ESIF-midler et krav, at to kumulative
betingelser er opfyldt vedrerende den ‘person, Sem er adressat for den
administrative  foranstaltning  »finansiely, kerrektion« pa grund af en
uregelmassighed som omhandlet iyartikel 2, nr. 36), i forordning nr. 1303/2013,
nemlig at den pageeldendgser modtager. afistatten pa grundlag af de midler, der er
bergrt af uregelmessigheden, ogyat den pagazldende er den person, som har
anvendt de pageldendesmidler?

4.  Kan ansvaret, for, lovovertreedelser i forbindelse med anvendelsen af
statsstotte i¢form af\ESIE-midler reguleres eller omfordeles ved en kontrakt
mellem modtageren og forvalteren af statten, eller haefter modtageren af stotten,
som anvenderden ulovligt?

5. ", Hafter modtageren af statten og forvalteren af stgtten solidarisk, og skal en
sadan haftelse foreskrives i kontrakten om tildeling af stgtten?

6. Er, artikel 41 og artikel 47 i Den Europaziske Unions charter om
grundleggende rettigheder til hinder for en national administrativ praksis og
retspraksis i et tilfeelde som det i hovedsagen omhandlede, hvorefter en »operater
af en tjeneste af almen gkonomisk interesse« som »QOrganizatsia na dvizhenieto,
parkingi i garazhi« EOOD, om hvilken det havdes, at der i den procedure, som
den gennemfarte, blev begaet en overtreedelse af Zakon za obshtestvenite porachki
(lov om tildeling af offentlige kontrakter) i forbindelse med tildelingen af en
offentlig kontrakt i sagen vedrgrende anvendelse af ESIF-midler (som udger
statsstatte), hverken indremmes ret til at deltage i proceduren om fastsattelse af
en finansiel korrektion vedrgrende en af operatgren indgaet kontrakt eller ret til at
deltage 1 retssagen vedrgrende anfegtelse af denne forvaltningsakt, med den
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begrundelse, at denne operater som kommunens partner pa grundlag af
partnerskabsaftalen hafter civilretligt for regreskravet?

Anfgrte EU-retlige forskrifter og Domstolens praksis

Den Europziske Unions charter om grundleggende rettigheder (herefter
»Chartret«): artikel 41, artikel 47 og artikel 51, stk. 1

Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 1370/2007 af23. oktober
2007 om offentlig personbefordring med jernbane og ad vej og om ophzvelse af
Radets forordning (E@F) nr. 1191/69 og (E@F) nr. 1107/70: artikeh2

Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 1303/2013%af*.7.\december
2013 om felles bestemmelser for Den Europaiske Fondfor Regienaludvikling,
Den Europziske Socialfond, Samhgrighedsfonden, “Den “Europeiske
Landbrugsfond for Udvikling af Landdistrikterneneg Den“Europziske ‘Hav- og
Fiskerifond og om generelle bestemmelser “for “Den_Europziske Fond for
Regionaludvikling, Den Europziske Socialfond, “Samhgrighedsfonden og Den
Europaiske Hav- og Fiskerifond og om ‘ephaevelsevaf Radets forordning (EF)
nr. 1083/2006: artikel 2, nr. 10), 36) og 37%)

Europa-Parlamentets og Radets direktiv2014/24/EU af 26. februar 2014 om
offentlige udbud og om ophavelse afdirektivi2004/18/EF

Anfgrte nationale retsforskrifter

Zakon za obshtestvenite parachki“(lov om offentlige udbud): artikel 2, stk. 2,
artikel 49, stk.41 008 3'itilleegsbestemmelserne

Zakon za, upravlenie na sredstvata ot evropeyskite fondove pri spodeleno
upravlenie (lev om forvaltning af midler fra de europziske fonde under delt
forvaltning), i kraft“fra_den 1. juli 2022, og dens tidligere affattelse med titlen:
Zakon za, upravlenie ‘na sredstvata ot Evropeiskite strukturni i investitsionni
fendoves(lev om¢ forvaltning af midlerne fra de europaiske struktur- og
investeringsfonde): artikel 70, stk. 1, nr. 9, og stk. 2 samt artikel 73, stk. 1

Zakon za darzhavnite pomoshti (lov om statsstatte): artikel 9, 12 og 20 samt § 1,
nr. 7, i tilleegsbestemmelserne

Naredba za posochvane na nerednosti, predstavlyavashti osnovania za izvarshvane
na finansovi korektsii, i protsentnite pokazateli za opredelyane razmera na
finansovite korektsii po reda na Zakona za upravlenie na sredstvata ot
Evropeyskite strukturni i investitsionni fondove (bekendtgerelse om konstatering
af uregelmassigheder, som giver grund til at foretage finansielle korrektioner,
samt de procentuelle indikatorer for fastsattelse af starrelsen af de finansielle
korrektioner i henhold til loven om forvaltning af midlerne fra de europziske



SAMMENDRAG AF ANMODNING OM PR/AEJUDICIEL AFG@RELSE — SAG C-471/23

struktur- og investeringsfonde, herefter »bekendtgarelse om konstatering af
uregelmaessigheder«): nr. 10 i bilag nr. 1 til artikel 2, stk. 1

Naredba Nr. 2 za usloviyata i reda za utvarzhdavane na transportni shemi i za
osashtestvyavaneto na obshtestveni prevozi na patnitsi s avtobusi (bekendtgarelse
nr.2 om vilkarene og proceduren for fastleggelse af transportveje og
gennemfgrelse af offentlig persontrafik med busser, herefter: »bekendtgarelse
nr. 2«) af 15. marts 2002: artikel 2 og artikel 16¢c samt 8 1, nr. 7, 8, 10, 11, 12 og
13 i tilleegsbestemmelserne

Kort fremstilling af de faktiske omstaendigheder og retsforhandlingerne

Procedure nr. BG16RFOP001-1 001-039 om tildeling af wgkonemisk\statteytil
»udfgrelse af integrerede planer for genopbygning ogadvikling, aftbyerng,2014-
2020« gennemfgres inden for prioritetsakse nr. 1 »Baredygtig ogyintegreret
byudvikling« under det operationelle program »Regioner i, vakst«s2014-2020
(herefter »det operationelle program).

Prioritetsakse nr. 1 gennemfares i henhold til artikel 7%forerdning nr. 1301/2013.

Ifalge retningslinjerne for ansggningsproceduren ydes den gkonomiske stgtte i
forbindelse med investeringsprioriteten »Integreret.bytrafik«, der er relevant i den
foreliggende sag, til de stgitemodiagendey kKemmuner i deres egenskab af
administrative enheder og “ejere “af “den offentlige infrastruktur. Der ggares
udtrykkeligt opmaerksom(pa, at'stgtteforanstaltningerne som regel gennemfares i
et partnerskab med_gkonomiske “aktgrer. Hvis dette er tilfeldet, agerer de
stgttemodtagende kommuner medthensyn til de midler, der stilles til radighed for
partnerne, som aéiministratorer af statsstetten. De midler, der stilles til radighed
for partnerne; ~ betragtes, som, en~del af kompensationen for at stille en
transportydelse til radighedyaf/hensyn til almene gkonomiske interesser. | dette
tilfelde¢ underskrives kontrakten om den offentlige tjenesteydelse af den
gkonomiske aktar, som er‘projektpartner, idet proceduren gennemfgres i henhold
til farordning nr. 1370/2007, som er relevant for den foreliggende sag.

Godkendte partnere i denne procedure er i henhold til nr. 5.4.2 i retningslinjerne
for, ansggningsproceduren de kommunale bytrafikselskaber som »interne
operatgrer«, 1 *henhold til definitionen i 81, nr.7, i tillegsbestemmelserne til
bekendtgarelse nr. 2.

Inden for rammerne af den ovenfor beskrevne procedure indgik Veliko Tarnovo
kommune med den administrative myndighed for det operationelle program en
Administrativen dogovor za predostavyane na bezvazmezdna finansova pomosht
(aftale  om forvaltning af tildeling af @gkonomisk stette, herefter
»forvaltningsaftalen«<) om gennemfarelse af projektforslaget »Integreret offentlig
transport 1 Veliko Tarnovo by«. | forvaltningsaftalens artikel 1 betegnes
kommunen som »stgttemodtager« for statten.
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I henhold til forvaltningsaftalens artikel 2, stk. 3, bestar en del af det belgh, der er
indeholdt i den samlede verdi af den gkonomiske stotte, af statsstotte til
operatgren af den offentlige persontransporttjeneste i form af en kompensation for
offentlig trafikbetjening som omhandlet i forordning nr. 1370/2007. Forvaltningen
af denne statsstatte varetages af Veliko Tarnovo kommune. Den forpligter sig til
at sgrge for overholdelsen af de relevante bestemmelser i henhold til kravene i
forordning nr. 1370/2007, herunder at etablere og anvende passende mekanismer
til kontrol af gennemfarelsen.

I henhold til artikel 6, stk. 2, i de almindelige betingelser for forvaltningsaftalens
er stgttemodtageren over for den administrative myndighed for det operationelle
program ansvarlig for partnernes og de eksterne entreprengrersyhandlinger i
forbindelse med gennemfarelsen af projektet, idet haeftelsen »[.x}forsalle Trisici,
herunder uberettigede udgifter og finansielle korrektioner,‘pahvilerdenne«.

Den 24. august 2018 indgik Veliko Tarnovo kommune,og »Organizatsia na
dvizhenieto, parkingi i garazhi« EOOD (»organisation,af trafik, parkefingspladser
0g garager« EOOD, herefter »det kommunale ‘selskab«), en partnerskabsaftale,
hvorefter Veliko Tarnovo kommune er »ledende “parther«tog det kommunale
selskab »partner« i projektet. Partnerskabsaftalen er en, fast bestanddel af
forvaltningsaftalens.

Hvis der under proceduren for “tildeling af dem offentlige kontrakt sker
overtreedelser, som farer til fastseettelse af enyfinansiel korrektion, pahviler det i
henhold til partnerskabsaftalens,artikel, 14, stk. 2, den ordregivende myndighed at
udrede midlerne svarendetil den finansielle korrektion.

| sin egenskab af operaton,af en“tjenesteydelse af almen gkonomisk interesse
(offentlig personbefordring) og konkret modtager af statsstatten gennemfarte det
kommunale selskab en offentlig, udbudsprocedure vedrgrende kgb og levering af
elbusser iforbindelse med projektet »integreret bytrafik i byen Veliko Tarnovo.

Der blev indgaet.en'kontrakt med den eneste tilbudsgiver, et konsortium bestaende
af Excelor HoeldingiGroup EOOD, Bulgarien, og Jiangsu Alfa Bus Co., Kina.

Ved,afgorelsevaf 11. maj 2022 fastsatte lederen af den administrative myndighed
forydetyoperationelle program en finansiel korrektion over for Veliko Tarnovo
kommune ‘pa grund af en uregelmassighed som omhandlet i artikel 70, stk. 1,
nr.9, W lov om forvaltning af midlerne fra de europaiske struktur- og
investeringsfonde. Ifglge afgerelsen skete uregelmassigheden i forbindelse med
tildelingen af den offentlige kontrakt og bestar i, at der blev opstillet en
diskriminerende betingelse for udfgrelsen af kontrakten som omhandlet i nr. 10,
litra a), i bilag nr. 1 til artikel 2, stk. 1, i bekendtggrelse om konstatering af
uregelmassigheder. Den palagte korrektion udgjorde 25% af de midler fra de
europziske struktur- og investeringsfonde (ESIF), som var stillet til radighed til
finansiering af den offentlige kontrakt, som blev indgaet af det kommunale
selskab.
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Veliko Tarnovo kommune indbragte denne afgerelse for Administrativen sad
Veliko Tarnovo (forvaltningsdomstolen i Veliko Tarnovo). Denne ret frifandt
sagsggte, idet den ansa den administrative myndigheds konklusion for rigtig,
hvorefter der foreligger en overtreedelse af den nationale lovgivning om offentlige
udbudsprocedurer, og denne omstendighed udger en uregelmassighed som
omhandlet i lov om forvaltning af midlerne fra de europeiske struktur- og
investeringsfonde. Den pagaldende ret var af den opfattelse, at netop kommunen
som part i administrationsaftalen var den rigtige adressat for afggrelsen om
fastseettelse af den finansielle korrektion. Den afviste argumentet om, at
kommunen ikke selv er ordregivende myndighed og falgelig ikke begik
uregelmassigheden. Den omstendighed, at stgttemodtageren af den gkenomiske
stotte indgik partnerskabsaftaler for bestemte aktiviteter, fritager tkke denne for
heftelsen som part i forvaltningsaftalen. Klausulen i partnerskabsaftalen, 'som
regulerer heaftelsen for overtredelser og risici, herunder for “finansielle
korrektioner, har karakter af regresbestemmelse, og den hardblot til formal at
regulere i det interne forhold mellem parterne, hvem der skal bare den finansielle
korrektion. Kommunens  partner  bliver Ikke  stgttemodtager i
forvaltningsaftalensforstand, og partneren er, heller,ikke adressatyfor statsstatten;
den pagealdende har ikke nogen direkte relation, til den administrative myndighed
for det operationelle program og kan ‘derfor ikke veere adressat for eventuelle
afgarelser fra denne myndighed.

Veliko Tarnovo kommune har, ivaerksat appeltil provelse af denne dom fra
Administrativen sad Veliko“Tarnove (forvalthingsdomstolen i Veliko Tarnovo)
ved Varhoven administrativen sad (overste,domstol i forvaltningsretlige sager),
den foreleeggende ret.

De vaesentligste argumenter, der.anfgres af hovedsagens parter

Kommunen anfaegter konklusionerne fra retten i forste instans, hvorefter den er
den enéste Stgttemodtagerhaf den gkonomiske statte i projektet og som sadan
begikmen overtreedelse af,bestemmelserne om tildeling af offentlige kontrakter.
Den‘paberabersig den retlige definitionen af begrebet »stgttemodtager« i artikel 2,
hr. 10) i ferordning nr. 1303/2013 og anfgrer, at det kommunale selskab er
stgttemodtageren, for stetten, for hvilken korrektionen blev fastsat, da det er den
direkte- modtager af stgtten og er et offentligretligt organ, som varetager det
konkrete projekt med at indkabe elbusserne. | forvaltningsaftalens artikel 2, stk. 3,
er det ‘udtrykkeligt fastsat, at det kommunale selskab modtager stgtten, og at
kommunen blot administrerer statten.

Kommunen anfagter ogsa konklusionen fra retten i farste instans, hvorefter den i
proceduren vedrgrende fastsettelse af den finansielle korrektion over for den
administrative myndighed hafter for sine partneres handlinger, idet den patager
sig risiciene ved anvendelsen af stgtten. Efter kommunens opfattelse er den
finansielle korrektion en administrativ foranstaltning og ikke en sanktion, hvorfor
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uregelmassigheden og korrektionen ikke skal fortolkes som en »risiko i
forbindelse med gennemfarelsen af kontrakten«.

Efter kommunens opfattelse er det i den foreliggende sag ogsa relevant, at ESIF-
stotten udger statsstgtte og mere konkret en kompensation for offentlig
trafikbetjening som omhandlet i forordning nr. 1370/2007. | retningslinjerne for
ansggningsproceduren for stgtten blev der udtrykkeligt gjort opmerksom pa, at
modtageren af stgtten er partneren, dvs. det kommunale selskab for den offentlige
bytrafik, 1 dettes egenskab af »intern operater«. Der skal derfor sondres mellem
begreberne »modtager af statsstatte pa grundlag af ESIF-midler« og'»forvalter af
statsstgtte pa grundlag af ESIF-midler«. Hvis statsstgtten bestareaf ESIF-midler,
kan den finansielle korrektion kun fastsettes over for modtageren af statten.
Modtageren er nemlig den gkonomiske aktgr, som opstillede et diskriminerende
kriterium for udvealgelsen og begik uregelmassigheden somy, omhandlet” i
bekendtgarelse om konstatering af uregelmassigheder."Fervalteren afistatsstetten,
I den foreliggende sag Veliko Tarnovo kommunej, kan shgjst heefte for
overtredelser af bestemmelserne om statsstgtte som, omhandlet,ic artikel 107
TEUF.

Kommunen anfagter desuden, at partneren ikke kunne deltage som procesdeltager
i proceduren vedrgrende fastsattelsen.af den finansielle korrektion.

Sagsagte har nedlagt pastand om stadfaestelse.

Kort fremstilling af begrundelsen forforelaeggelsen

Grundlaget for dent finansielle korrektion over for kommunen, som anfagtes i
hovedsagen, er overtreedelsen, af en EU-retlig bestemmelse, der er gennemfart i
national ret, idét denne overtreedelse blev begaet ved en anden gkonomisk aktars
handling.

Den_konstaterede “praksis<fra Varhoven administrativen sad (gverste domstol i
forvaltningsretligeysager) vedragrende kontrol af lovligheden af afgerelser om at
foretage 'en finansiel korrektion tager hverken hensyn til definitionen af
»Stgttemadtager« i artikel 2, nr. 10), i forordning nr. 1303/2013 i forbindelse med
statsstatte “eller “til betydningen af udtrykkene »offentlig personbefordring,
»operater waf en tjeneste af almen gkonomisk interesse«, »offentlig
serviceforpligtelse«, »modtager af statsstgtte pd grundlag af ESIF-midler« eller
»kompensation for offentlig trafikbetjening« som omhandlet i forordning
nr. 1370/2007.

For at kunne besvare spargsmalet om, hvorvidt Veliko Tarnovo kommune er den
eneste stgttemodtager af den gkonomiske statte i forbindelse med projektet, og om
kommunen som sadan har begaet en overtreedelse af de nationale bestemmelser
om offentlige udbud, er det ngdvendigt med en fortolkning af begrebet
»Stgttemodtager« som omhandlet artikel 2, nr. 10), i forordning nr. 1303/2013.
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| det konkrete tilfelde vedrgrende de midler, der blev anvendt til indkegb af
elbusser, er Veliko Tarnovo kommune forvalter af statsstgtten pa grundlag af
ESIF-midler. Med henblik pa en behgrig afgarelse af tvisten skal det med hensyn
til den finansielle korrektion undersgges, om kommunen i denne egenskab ogsa er
stgttemodtager af stgtten pa grundlag af ESIF-midler, som blev tildelt det
kommunale selskab som statsstatte.

Den finansielle korrektion fastsettes som en administrativ foranstaltning over for
en gkonomisk aktgr pa grund af en handling eller undladelse, som i forbindelse
med anvendelsen af ESIF-midler overtreeder national ret eller EU4retten. Er en
heeftelse for kommunen som juridisk person, som ikke anvendte<«ESIF-midlerne i
forbindelse med en offentlig udbudsprocedure, i form af finansielle, korrektioner
for overtraedelser, der blev begaet i forbindelse med progedureny, lovlig? Dette
rejser ogsa spgrgsmalet, om adressaten for den administrativey foranstaltning
»finansiel korrektion« i forbindelse med statsstagtte pa grundlag af ESIF-midler
samtidig skal opfylde begge betingelser, nemlig veaere madtageriaf den stotte, der
er bergrt af uregelmaessigheden, og veere dengder har anvendt ‘dedpagaldende
midler.

For sa vidt som klausulen i partnerskabsaftalen vedrarende heeftelsen i forbindelse
med finansielle korrektioner fortolkes af retterne seam en\regresbestemmelse, der
kun gelder i det interne forhold mellem parterne; skal“det afklares, om hzftelsen
for lovovertraedelser i forbindelse med anvendelsenaf statsstgtte pa grundlag af
ESIF-midler ma reguleres ellér omferdeles ved\kontrakten mellem modtageren og
forvalteren af stotten, ellerromimodtageren, der har anvendt den ulovligt, hefter
fuldt ud.

Desuden er retten “til god, forvaltning i henhold til chartrets artikel 41 en
grundleeggende, rettighed, som tilkommer enhver. Retten til god forvaltning
omfatter: 1.<Retten for,_enhver til at blive hgrt, inden der treeffes en individuel
foranstaltning overdor vedkommende, som matte bergre den pagaldende negativt;
2. Retten for'enhver til aktindsigt i de akter, der vedrarer ham eller hende; 3. Pligt
for forvaltningemiil at begrunde sine beslutninger. I henhold til chartrets artikel 51
geelder dette for medlemsstaterne, nar de gennemfarer EU-retten. Tildelingen af
gkonomiskustottedsker som en direkte anvendelse af EU-retten, og denne
omstendighed “forpligter de nationale myndigheder, som er ansvarlige for
retsanvendelsen, til at overholde chartrets artikel 41.

Dette eh0gsa genstanden for spgrgsmalet om, hvorvidt chartrets artikel 41 og 47
er til hinder for en national rets- og forvaltningspraksis, hvorefter operatgren af en
tjeneste af almen gkonomisk interesse, som det kommunale selskab i hovedsagen,
hverken har ret til at deltage i sagen vedrgrende fastsattelsen af en finansiel
korrektion vedrgrende en af den pagaldende indgaet kontrakt eller ret til at
deltage 1 retssagen vedrgrende anfegtelse af denne forvaltningsakt, med den
begrundelse, at denne operatear som kommunens partner i medfgr af
partnerskabsaftalen hefter civilretligt for regreskravet.



