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Processo C-195/21

Resumo do pedido de decisdo prejudicial em aplicacéo do artigo 98.°, n.° 1,
do Regulamento de Processo do Tribunal de Justica

Data de entrada:
26 de marco de 2021
Orgao jurisdicional de reenvio:
Rayonen sad Lukovit (Tribunal Regional de_ Lukevit, Bulgaria)
Data da deciséo de reenvio:
26 de marco de 2021
Recorrente:
LB
Recorrida:

Smetna palatasna RepublikaxBulgaria

Objeto do processo,principal

O processo tem porobjete umdrecurso de uma decisdo de aplicagdo de uma coima,
tomada pelo, Presidentesdos Smetna palata na Republika Bulgaria (Tribunal de
Contas ‘da Republica da Bulgaria, a seguir, Tribunal de Contas), mediante a qual
folaplicada ao reeorrente uma coima por forga do artigo 2.°, n.° 2, da Zakon za
obshtestvenite, porachki (Lei sobre a adjudicacdo de contratos publicos, Bulgaria,
a Seguin«ZOP»).

Objeto'e fundamento juridico do pedido de decisdo prejudicial

Ao abrigo do 267.° TFUE, o o6rgao jurisdicional de reenvio pede a interpretacdo
do artigo 58.°, n.° 4, da Diretiva 2014/24/UE, a fim de clarificar a questdo de
saber que efeitos produz sobre o objeto do contrato a proporcionalidade, prevista
nesta disposicdo, dos requisitos impostos pela entidade adjudicante para a
participacdo no procedimento de contratagdo publica. O pedido de deciséo
prejudicial diz ainda respeito a interpretacdo do conceito de «irregularidade» na
acecdo do Regulamento (UE) n.° 1303/2013, a diferenca entre medidas e sancdes
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administrativas na acecdo dos artigos 4.° e 5.° do Regulamento (CE, Euratom)
n.° 2988/95, bem como a questdo de saber se as diferentes autoridades envolvidas
no controlo da administragdo dos fundos publicos da Unido Europeia devem
concertar as suas atuacoes.

Questdes prejudiciais

1. Deve o artigo 58.°, n.° 4, da Diretiva 2014/24/UE ser interpretado no sentido
de que os requisitos impostos nos critérios de selecdo de capacidadesprofissional
do pessoal do operador econdmico para um contrato especializado,no ‘setor da
construcdo podem ser mais estritos do que os requisitos minimos te formagao e
qualificacdo profissional estabelecidos pela legislacdo nacienal “especiah, (artigo
163.%a, n.°4, da ZUT), sem que isso constitua, porysi, ‘uma ‘restricdor da
concorréncia? Mais concretamente: a exigéncia dem«propercionalidade» dos
requisitos estabelecidos de participacdo em relacao, ae. objete ‘doacontrato:
a) obriga o orgdo jurisdicional nacional a apreciar aspropercienalidade com base
nas provas recolhidas e nos parametros concretos,do\contrato, mesmo nos casos
em que a legislagdo nacional indica uma série deespecialidadesqprofissionais que,
em principio, sdo qualificadas para exerger as atividades.estabelecidas no contrato,
ou b) permite que a fiscalizac&o jurisdicional seja limitada aapreciacdo da questao
de saber se 0s requisitos para a participagdo,séo demasiado estritos tendo em conta
0s que, em principio, sdo previstos pela legislacdo nacional especial?

2. Devem as disposicdes doTitule Il «Medidas e sangdes administrativas» do
Regulamento n.° 2988/95, seminterpretadas no sentido de que a mesma infracéo a
Zakon za obshtestvenitesporachki, (Lei sobre a adjudicacdo de contratos pablicos),
que transpOe a Diretiva 20124/24/UE (incluindo a infragdo cometida na definicéo
dos critérios de ‘selegdos pelostguais foi aplicada sangdo ao recorrente), pode
implicar caonsequéncias “juridicas diferentes consoante a infragdo tenha sido
cometida,inveluntariamentey,intencionalmente ou por negligéncia?

3. _ Os prineipios,dayseguranca juridica e da efetividade no que diz respeito ao
objetive do artige 8.9, n.° 3, do Regulamento n.° 2988/95 e aos considerandos 43
e, 122, do,‘Regulamento n.° 1303/13, permitem que as diferentes autoridades
pacienais ineumbidas de proteger os interesses financeiros da Unido Europeia
apreciemde_forma diferente os mesmos factos no procedimento de contratacdo
publica? Mais concretamente, permitem que a autoridade de gestdo do programa
operacional ndo declare a existéncia de uma infracdo quando da definicdo dos
critérios de selecéo, ao passo que o Tribunal de Contas, no &mbito do controlo
posterior, sem que circunstancias especiais ou supervenientes se tenham
verificado, considera que estes critérios restringem a concorréncia e, por essa
razdo, aplica uma san¢do administrativa a entidade adjudicante?

4. O principio da proporcionalidade € contrario a uma disposicdo legislativa
nacional como o artigo 247.°, n.° 1, da Lei sobre a adjudicacdo de contratos
publicos, segundo a qual a entidade adjudicante que infringe formalmente a
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proibig&o do artigo 2.°, n.° 2, desta lei, € punida com uma coima no montante de 2
por cento do valor do contrato, incluindo IVA, mas nunca superior a 10 000 leva
balgaros, sem que devam ser considerados a gravidade da infragdo e os seus
efeitos reais ou potenciais sobre os interesses da Unido Europeia?

Disposices e jurisprudéncia da Unido invocadas

Regulamento (CE, Euratom) n.° 2988/95 do Conselho, de 18 de dezembro de
1995, relativo a protecdo dos interesses financeiros das Comunidades Europeias,
artigos 4.°,5.°,6.°,7.°e 8.°

Regulamento (UE) n.° 1303/2013 do Parlamento Europeu e do €onselhe, de'17 de
dezembro de 2013, que estabelece disposicoes comunssrelativashaos, Fundo
Europeu de Desenvolvimento Regional, ao Fundo SocialyEuropeu, a0 Funde‘de
Coesdo, ao Fundo Europeu Agricola de Desenvolvimente“Rural e“ao Fundo
Europeu dos Assuntos Maritimos e das Pescas, que eStabelece, disposicdes gerais
relativas ao Fundo Europeu de Desenvolvimento'Regienal, a0 Fundo Social
Europeu, ao Fundo de Coesdo e ao Fundo Eurgpeu, dos Assuntos,Maritimos e das
Pescas, e que revoga o Regulamentog (CE), n.° 108372006 do Conselho,
considerandos 43 e 122, artigos 2.°, n.° 36, 4.°,n.° 1Q exl6.2

Regulamento (UE) n.° 1293/2013 do"Parlamento Eurepetre do Conselho, de 11 de
dezembro de 2013, que estabelecesum “Rrograma para o Ambiente e a Acdo
Climatica (LIFE) e que revoga 0 Regulamente (€E) n.° 614/2007, artigo 28.°

Diretiva 2014/24/UE do<Parlamento Europeuse do Conselho, de 26 de fevereiro de
2014, relativa aos contratos,publicos,e que revoga a Diretiva 2004/18/CE, artigos
18.°e 58.°

Acordaos do dribunal de Justiga de»13 de dezembro de 1989, Grimaldi (C-322/88,
EU:C:1989:646;.n.>8 ¢, 18), de*2 de abril de 2009, Lodato Gennaro (C-415/07,
EU:C:2009:220), ‘den26 ‘de “maio de 2016, Judetul Neamt e Judetul Bacau
(C-260/14 e €-262/14, EWY:C:2016:360, n.° 50), e de 19 de julho de 2012, Rédlihs
(C-268/11, EU:€:2012:497, n.° 44).

Disposicoes,dedireito nacional invocadas

Zakon za obshtestvenite porachki (Lei dos Contratos Pablicos, Bulgaria, a seguir
«ZOP»),/artigos 1.°, 5.°, 18.°, 59.° e 70.°, capitulo 31, artigo 260.° e 8§ 3, das
disposicdes adicionais, bem como:

Artigo 2.°, n.°2: «Quando adjudicam contratos puablicos, as entidades
adjudicantes ndo podem restringir a concorréncia mediante a imposicdo de
condicbes ou de requisitos que oferecam uma vantagem ilicita ou limitem
indevidamente o acesso de operadores econdmicos aos contratos publicos e que
nédo estejam justificados pelo objeto, o valor, o grau de dificuldade, a quantidade
ou a dimenséo do contrato publicox».
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Artigo 247.°, n.° 1. «A entidade adjudicante que infrinja a proibicao do artigo 2.°,
n.°2 [...] é punida com coima no montante de 2 por cento do valor do contrato,
incluindo IVA, mas nunca superior a 10 000 leva bulgaros».

Pravilnik za prilagane na ZOP (Disposicdes de execugdo da ZOP, a seguir,
«PPZOP», artigos 33.° e 54.°

Zakon za upravlenie na sredstvata ot Evropeiskite strukturni i investitsionni
fondove (Lei sobre a gestdo dos recursos ao abrigo dos Fundos Europeus
Estruturais e de Investimento, a seguir, «ZUSESIF»), artigos 45.°4749.°, 70.° e
72.°

Zakon za ustroistvo na teritoriata (Lei sobre o ordenamento do territdrie, a,seguir,
«ZUTw), artigos 137.° e 163.° A, que dispde o seguinte:

N.° 1: «O construtor deve celebrar contratos de ‘trabalhe, com, ‘pessoas
tecnicamente qualificadas que assumirdo as funcdes de diretortecnico.da obra.

N.° 2: «E considerado tecnicamente qualificado'quem pessua um diploma de uma
instituicdo de ensino superior homologada, ¢em ‘& qualificagdo de «engenheiro
civily, ‘engenheiro’ ou ‘arquiteto’, betm como quem‘tenha‘scompletado o ensino
secundario e uma formacédo de quatre, anos.com asgualificacdo profissional nos
setores da ‘arquitetura e constru¢do’‘eu day‘técnica’».

N.° 4 (com a redagdo de 9de ‘marce de 2018): «O diretor técnico € o engenheiro
civil, o arquiteto ou o téenice, de‘construcdo ‘que dirige a obra. [...] Outras pessoas
com qualificacbes téenicas, na*ace¢do do n.° 2 podem exercer a direcdo técnica
especializada de trabalhes “individuais  de construcdo ou de montagem em
conformidade com,aformagaoe'a qualificacdo profissional adquiridas».

Zakon za smetnata palata (Lei do.Tribunal de Contas, Bulgaria), artigo 6.°

Zakon'za administrativnite narushenia i nakazania (Lei sobre contraordenacdes e
sangdes ‘administrativasy, Bulgaria, a seguir «ZANN»), artigo 28.° (com a redacéao
de 14 dexfevereiro'de 2020).

Apresentagdo sucinta dos factos e do processo principal

Em 21 de margo de 2018 foi celebrado, com base no artigo 45.°, n.° 2, da
ZUSESIF, um contrato administrativo relativo & concessdo de um subsidio
cofinanciado pelo Fundo Europeu para o Desenvolvimento Regional e pelo Fundo
de Coesdo da Unido Europeia, ao abrigo do programa operacional «Ambiente
2014 - 2020». Ao abrigo deste contrato, o diretor da autoridade administrativa (o
Ministro do Ambiente e da Agua) concede ao beneficiario (0 municipio de
Lukovit) um subsidio até ao montante de 649 732,14 leva bulgaros para o projeto
ISUN n.° BG16M10P-4.003-002 «Reforco de encosta LOV19.44327.02 -
Encosta da estrada para o aterro regional — ul. ‘Sinchetz’ — Cidade de Lukovit». O
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contrato administrativo fixa os requisitos para a fixacao de correcdes financeiras, e
prevé expressamente que a fixacdo de uma correcgdo financeira e do seu montante
deve ser realizada de acordo com a legislag&o nacional e com as orientacdes para a
determinacdo das correcOes financeiras estabelecidas na Decisdo C(2013)9527 da
Comissdo Europeia relativa a definicdo e a aprovacdo das orientacdes para a
determinacdo das correcOes financeiras a introduzir nas despesas financiadas pela
Uniao no ambito da gestdo partilhada, em caso de incumprimento das regras em
matéria de contratos publicos.

Por Decisdo de 5 de abril de 2018, o presidente da Camara dé Lukovit deu
inicio, ao abrigo do artigo 18.°, n.° 1, ponto 12, da ZOP, a um proeesso aberto de
«concurso publico» para a adjudicacdo de um contrato publico ‘que, temypor
objeto o «Reforgo de encosta LOV19.44327.02 — Encosta da estradasqpara 0,aterro
regional — ul. ‘Sinchetz’ — Cidade de Lukovit». O valor estimade do‘contrato era
de 482 668 leva bulgaros, excluido o IVA.

Foram definidos na decisdo o andncio do\'eoncudrsos,e..0s ‘documentos
relativos ao contrato. De acordo com o andncioe, o\objetivo ‘dos projeto era a
reconstrucdo e a melhoria das caracteristic¢as, dosrespetivo troC0o de estrada para
efeitos de utilizacdo para o transporte.«€omo ©s critériosvde adjudicacdo foram
determinados a «qualidade» e 0 «preco», em proporcde igual de 50% para cada
um deles.

No que diz respeito_as condicOes para‘adparticipacdo, foi exigido como
habilitacdo para o exercicio da atividade prefissional a inscri¢cdo dos participantes
(a seguir, também, «prgponentes») No Registo Profissional Central para a
Construcdo e, para, 0Swpreponentes, estrangeiros, a inscricdo nos respetivos
Registos ao abrigo'da legislagdo devcada Estado. Foram igualmente estabelecidos
0s requisitos a satisfazerypeles ‘colaboradores técnicos dos proponentes, os quais
deviam passuir, qualificacdos e experiéncia profissionais necessarias em
conformidades, com,_‘as™ espéecificacbes do contrato. Assim, a equipa de
colaboradores em “causa devia incluir um diretor técnico da obra com a
qualificacdo profissional de «Construtor» e/ou «Engenheiro Civil» (ou uma
qualificagdo equivalénte, se a qualificacdo for obtida noutro Estado) e outros
téenicos cem, especializacdo em «Engenharia Geoldgica ou Hidrogeologia»,
«Geodésia», «Construcdo de Estradas ou Transportes» (devendo o diretor técnico
e 0s, restantes técnicos possuir experiéncia profissional no setor de especializacéo
de pele menos 3 anos), um coordenador técnico para a seguranga e a saude e um
perito para o controlo da qualidade da execucdo dos trabalhos de construcéo,
podendo os proponentes indicar que o diretor técnico também assume as funcdes
dos dois peritos referidos em Gltimo lugar.

Dentro do prazo para a apresentacdo das propostas (21 de maio de 2018,
17h00) deram entrada trés propostas. Cada um dos trés proponentes prop6s um
engenheiro como diretor técnico: o proponente n.°1, «Engenheiro» com
especializacdo em «Construcdo de transportes» com 14 anos de experiéncia
profissional naquele setor, o proponente n.°2, «Engenheiro Civil» com
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especializacdo em «Hidrogeologia e Engenharia Geoldgica» com 33 anos de
experiéncia e o proponente n.°3, «Engenheiro Civil» com especializacao
«Construgdo de Edificios e Instalagdes Industriais», com 10 anos de experiéncia
profissional.

Na ata do comité de selecdo, avaliacdo e classificacdo das propostas, de 28
de maio de 2018, nomeada por despacho do presidente da Cémara, foram
constatados incumprimentos dos critérios de selecdo em todas as trés propostas,
tendo sido dado a cada proponente a oportunidade de os retificar no prazo de
cinco dias. Por ata de 22 de junho de 2018, o comité prop6s a(exelusdo dos
proponentes n.” 1 e 3, com o fundamento de que estes ndo preenchiam os Critérios
de selecao.

Pela Decisdo de 24 de julho de 2018, o Presidenteida Camara,de ‘Lukovit
comunicou o seguinte: 1. O contrato é adjudicado @o.,proponente n.%2; 2. Os
restantes dois proponentes séo excluidos pelos motivosicomunicades pelo comité.
Em 29 de agosto de 2018, o municipio de Lukevit\e "o, proponente n.° 2
selecionado como empresa executante celebraram ‘ums contratos no valor de
481 293,72 leva bulgaros, com exclusdo do IVAW577 552,46, leva balgaros com
IVA). Ndo foram apresentadas reclamac6es em nenhuma fase do processo de
adjudicacao.

Pela decisdo de 9 de_novembronde, 2018, proferida na sequéncia da
fiscalizacdo subsequente da ‘legalidade, do\preecesso de «concurso aberto», a
autoridade administrativa doyprograma ‘eperacional «Ambiente 2014 — 2020»
fixou uma corregdo financeira geral no montante de 5% do valor dos custos
em causa e reconhecidos, para efeitos,de financiamento, decorrentes do contrato
celebrado em 29.de agosto"dev2018. Na decisdo foram detetados dois grupos de
infragBes as regrasideradjudicacde, que foram classificadas como irregularidades:
a) Violacao,dovartigons0:°, n.%7, ponto 1 da ZOP, devido a avaliacdo de uma
propostasgue“nao, ‘estava, em¢eonformidade com as especificacdes técnicas da
entidadeadjudicante,e*) Violacdo do artigo 54.°, n. 8 e 9, da PPZOP, devido a
prestacde de informacgBes pouco precisas e erréneas a um dos proponentes que
levaramyasexcluséo Jrregular deste (foi considerado que o efeito financeiro da
infragdo consistiasno facto de o proponente excluido poder ter apresentado uma
proposta, que teria sido de valor inferior ao da proposta do proponente
selecionado):

Para a determinacdo da correcdo financeira de cada uma das duas
irregularidades foram tidas em conta as seguintes circunstancias atenuantes dos
efeitos negativos: foram apresentadas trés propostas, o que por si sé representa um
nivel satisfatério de concorréncia; o valor estimado do contrato situa-se abaixo do
valor a partir do qual é exigida a publicacdo de um anuncio no Jornal Oficial da
Unido Europeia; o critério de adjudicacdo consistia na «melhor relacdo
qualidade/preco», 0 que ndo garante que a proposta classificada em primeiro lugar
seja necessariamente a proposta mais barata.
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Por Decreto de 2 de outubro de 2019, o subdiretor do Tribunal de Contas
da Republica da Bulgéaria encarregou uma equipa de auditores de fiscalizar a
gestdo dos fundos publicos e da atividade do municipio de Lukovit, no periodo
entre 1 de janeiro de 2018 e 30 de junho de 2019. Em 18 de junho de 2020, um
dos auditores da equipa emitiu uma certiddo contra LB na qual se declarava que
este Gltimo, cometeu uma infragdo administrativa ao artigo 2.°, n.° 2, da ZOP
por ter restringido a concorréncia na medida em que estabeleceu uma
condicdo que restringia injustamente a participacdo dos operadores
econdmicos no contrato publico. No entender do auditor, o requisito imposto aos
proponentes, em especial, de terem um diretor técnico da obra com @ qualificacéo
profissional de «Construtor» e/ou «Engenheiro Civil», ndo esta em, conformidade
com a lei especial (artigo 163.%, n.”* 2 e 4, da ZUT), que prevesequisitos menos
estritos no que diz respeito a formacdo e a qualificacdo, profissional do ‘diretor
técnico. Considerou-se que a infracdo tinha sido cometida com delo, Uma vez que
o0 Presidente da Camara de Lukovit, na qualidade de entidade\ptblica adjudicante,
devia ter envidado os esfor¢os necessarios, por forga dovartigo '9¢°,'n.*2, ponto 9,
da ZOP, para que a sua atuacao estivesse emseonformidade cem, as disposigdes
imperativas da ZOP.

Na sequéncia do despacho qué»constatou a, infracdo administrativa, o
presidente do Tribunal de Contas da Republica dasBulgaria, em 16 de dezembro
de 2020, adotou a decisdo que aplicou axcoima, impugnada no processo principal,
na qual concordou com todas.as,apreciacoes e,conclusdes relativas a violagdo do
artigo 2.°, n.° 2, da ZOP emsconjugagdo cem 0,artigo 59.°, n.° 2, da ZOP e aplicou
a LB uma coima no valoride, 10000 leva bulgaros (correspondentes a pouco mais
de 16 salarios minimes nacionais em 2020), por forca do artigo 260.°, n.° 2, da
ZOP. LB impugnou‘esta deciséo te aplicacdo da coima com o fundamento de que
0 artigo 59.°, da ZOP "mdo. testringia a atuacdo independente da entidade
adjudicante ao ponto oe esta, seryobrigada a aplicar estritamente 0s requisitos
minimos danerespeeial (ZUT) elativos a habilitacdo. LB defendeu ainda que o
requisito “eontrevertido, era necessario devido ao objeto especifico do contrato
publica, designadamente,servicos de construcdo para o reforco da encosta que se
caracterizavampor um elevado grau de dificuldade técnica.

Na “fase_‘jurisdicional foi pedida uma informacdo a Camara dos
Construtoresda Bulgaria, segundo a qual, na data do publicagdo do andncio do
coneurso, (5de abril de 2018) estavam registados no Registo Profissional Central
para &, Construcdo 391 empreiteiros com autorizacdo para a realizacdo de
trabalhos de construcdo do grupo quatro, categoria um. A informagdo mencionava
0s requisitos de qualificacdo profissional dos funcionarios destes empreiteiros:
estes deviam ter pelo menos uma pessoa com a qualificacdo profissional de
«Engenheiro  Civil»  (especializacdo  «Construcdo  hidrotécnica»  ou
«Abastecimento de Agua e Construcdo de Canais») ou com a qualificagio
profissional de «Arquiteto» (especializacdo «Arquitetura Paisagista»).
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Argumentos essenciais das partes

Os argumentos das partes serdo referidos a seguir na apresentacdo da
fundamentacéo do pedido de decisdo prejudicial.

Apresentacgdo sucinta da fundamentacéo do pedido de deciséo prejudicial

O orgao jurisdicional de reenvio considera que o litigio entre o recorrente e
0 Tribunal de Contas da Republica da Bulgaria € abrangido pele, dmbito de
aplicacdo do direito da Unido, uma vez que a san¢do administrativa foi*aplicada
devido a uma violacdo das disposicOes relativas a adjudicagdo\por parte da
entidade adjudicante, a quem tinha sido concedido um subsidio ao,abrigoydo
programa operacional «<Ambiente 2014 — 2020».

Com a primeira questdo prejudicial, o orgao jurisdicional dewreenvio
pretende saber se o artigo 58.°, n.° 4, da Diretiva 2014/24 e,a propercionalidade,
exigida nesta disposicdo, a respeito do objeto dowcontrate, \dos requisitos
estabelecidos pela entidade adjudicante pard a participacdo,, permitem que sejam
impostos requisitos relativos a capacidade profissional ‘do pessoal do operador
economico para a execugdo de um contrato de construgdo‘especifico mais estritos
do que os requisitos minimosgde, formacao ‘¢ qualificacdo profissional
previstos na legislagdo nacional (ZUT,) Ou se esses requisitos mais estritos
devem em si ser considerada§“eemo restrigdes asconcorréncia. No entender do
orgdo jurisdicional de reeavio;,da resposta a'esta questdo depende a questdo de
saber se deve restringir, a Sua ‘aprecitacdo @ determinacdo dos critérios que a
entidade pablica adjudicante estabeleceu e se estes requisitos sdo mais estritos do
que os requisitos da ZUT\0u,Se,0 Orgdo jurisdicional deve ainda apreciar, inclusive
através da recolhaxdesnovosielementos de prova, se esses requisitos mais restritos
e mais exigentes no, que.diz respeito ao pessoal sdo compativeis com o objeto, a
dimensaq e ‘o, grau, de ‘dificuldade do contrato, como aqui sucede, no caso de
prestagdesnde servicos\de, construcdo com um objeto especifico (reforco de
encosta), que“consubstanciam uma atividade com o grau de dificuldade mais
elevade,segundova ZUT.

As partessdefendem entendimentos opostos em relacdo a esta questdo. O
recorrente,considera que os processos de concurso publico admitem condi¢Ges que
defendem oS interesses da entidade adjudicante, podendo os critérios de selecdo
ser restringidos apenas em duas condicdes que devem ser preenchidas
cumulativamente: 1. os critérios devem ser proporcionados em relacdo ao objeto
do contrato e 2. tal ndo pode conduzir a discriminacdo ou a limitag&o injustificada
dos potenciais proponentes. O recorrente entende que o artigo 163.%a, n.° 4, da
ZUT estabelece os requisitos para o «diretor técnico» em termos gerais para todas
as categorias de trabalhos de construcdo, desde os que possuem um grau de
dificuldade menor até aos que pertencem a categoria dos trabalhos de construcdo
aqui em causa, que tenham o grau de dificuldade técnica mais elevado e que
justifiguem a aplicacdo de requisitos mais exigentes do que 0s requisitos minimos
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de formacdo e qualificacdo profissional, sem que tais requisitos sejam restritivos
da concorréncia. O Tribunal de Contas considera que, dado que a lei especial ja
determina as pessoas que podem exercer a atividade de diretor técnico, a redugédo
do circulo de pessoas mediante a imposicdo de um requisito adicional pela
entidade adjudicante, implica a limitacdo da possibilidade de os operadores
econdmicos preencherem as condicdes do contrato e, consequentemente, a
restricdo da concorréncia.

Em seguida, o 6rgdo jurisdicional de reenvio refere que no caso dos
recursos ao abrigo da gest@o partilhada dos recursos ao abrigo do Fundg ESI, no
plano nacional, participam, designadamente, uma autoridade de ‘gestdo, uma
autoridade de certificacdo, uma autoridade de auditoria, a Comissao,Europeia, o
Tribunal de Contas Europeu, bem como as autoridades de controlo*financeiro e as
autoridades de auditoria: o Smetna Palata (Tribunal dexContas, Bulgaria), a
Agentsia za darzhavna finansova ispektsia (ADFI)¢ (Agéncia, pata oscontrolo
financeiro do Estado, Bulgéaria), a Direktsia «Zashtita“na finansowvitevibteresi na
Evropeyskia sayuz» (AFKOS) (Direcéo para a protegde, dos interesses*financeiros
da Unido Europeia) junto do Ministério da Administra¢do interna.Uma vez que se
trata de um sistema unificado das financas publicas, estas ‘autoridades devem
coordenar a sua atividade entre si/No entanto, \no“presente caso, as varias
autoridades nacionais com poderes_para a supervisdo do cumprimento das
disposicdes da ZOP (a autoridade de gestde do programa operacional «Ambiente
2014 — 2020» e o Tribunal de €entas)‘avaliamde forma diferente a legalidade dos
mesmos factos, ou seja, os, critérigs desselecao definidos pelo recorrente. Por
conseguinte, no entenderdo\orgdo jurisdicienal de reenvio, é relevante a questéo
de saber em que medida as,diversas\autoridades de controlo devem concertar entre
si a sua apreciacaofda legalidade,do processo de adjudicacdo e quais os efeitos
juridicos da auséncia,de cogrdenacde, (terceira questdo prejudicial). No entender
do orgdo jurisdicionalvde reenvig, a falta de coordenacdo na fiscalizagdo do
cumprimente, ‘do,_principio das livre concorréncia por parte das diferentes
autoridades e“suscetivelndet violar de outro modo os interesses da Unido,
nomeadamente, ao,criarentre os beneficiarios uma incerteza juridica causadora de
um efeito,dissuasor parasas suas atividades econdémicas.

A estenespeito, o recorrente defende que as anélises dos mesmos factos
pelas'diferentes autoridades de controlo que levaram a conclus@es diferentes sobre
a (uestdp de‘saber se tinham ou ndo sido cometidas infragdes em processos de
adjudieagdo, sem terem em conta os factos e as circunstancias assentes no restante
processo administrativo, sdo inadmissiveis a luz do objetivo do artigo 8.°, n.° 3,
do Regulamento n.°2988/95 e do principio da seguranca juridica. Em
contrapartida, o Tribunal de Contas entende que ele proprio e a autoridade de
gestdo do programa operacional «Ambiente» sdo duas autoridades de controlo
independentes entre si e que exercem as suas atividades de controlo por forca da
ZOP de forma independente, A autoridade de gestdo e os organismos do Tribunal
de Contas tém competéncias distintas: caso sejam constatadas infracdes a ZOP
que preencham os requisitos de uma irregularidade, a autoridade de gestéo
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limita-se a impor corre¢des financeiras, ao passo que o Tribunal de Contas pode
aplicar san¢des administrativas contra as pessoas singulares responsaveis.

Neste contexto, coloca-se a seguinte (segunda) questdo prejudicial do
6rgdo jurisdicional de reenvio relativa ao Titulo Il do Regulamento n.® 2988/95
(«Medidas e sancBes administrativas»). Se o pressuposto da aplicacdo de uma
corregdo financeira consistir na constatacdo de uma irregularidade por forca da
sua definicdo legal segundo o direito da Unido e a jurisprudéncia assente do
Tribunal de Justica da Unido Europeia, deve entdo, no &mbito da apreciacdo da
responsabilidade administrativa de uma pessoa singular por violacaa dondireito da
Unido, concluir-se que estdo preenchidos os requisitos objetivos‘cumulativos da
«irregularidade» conjuntamente com o requisito subjetivo, “adicional,
designadamente, de a violacdo ter sido «[intencional]“ou “{causada] por
negligéncia»?

As partes defendem entendimentos diferentes avrespeite desta,guestdo. O
recorrente considera que as corregdes financeiras\ constituem medidas
administrativas na acecdo do artigo 4.°, .da Regulamento n.%2988/95. Por
conseguinte, afirma que a autoridade de gestao deve fazer prova, no processo de
fixacdo de uma correcdo financeira, dasexisténcia de cada,um dos requisitos da
irregularidade, mais concretamente: 1. da violacao, de‘uma disposi¢do do direito
da Unido; 2. de um prejuizo efetivo.ou petenCial para‘e orcamento geral da Unido;
3.de um nexo causal entre_a pretensa“wielacdo e o prejuizo. O recorrente
acrescenta que, em contraste. com. o artigo, 42> do Regulamento n.° 2988/95,
relativo as irregularidades,, por. forga dos gual devem ser fixadas correcOes
financeiras, o artigo 5.°,“deste, regulamento regula os casos em que além disso
uma determinada irregularidade (que tenha «por efeito lesar o orgamento geral da
Unido Europeia») deve ser puhida‘eom uma sancdo administrativa quando tenha
sido intencional ou «[causada}, pornegligénciax.

On, Tribunalnde “Contas sustenta que, segundo a definicdo legal de
«irregularidade»ntambém se verifica uma irregularidade quando o prejuizo para o
orgamento da“Unide parece possivel, ndo sendo necessario apresentar prova do
efeito financeiro egncreto nem das condicBes que podem efetivamente prejudicar
0“ergamento.“Este entendimento baseia-se no pressuposto de que estdo em causa
violagoes formais pela simples préatica de irregularidades, pelo que a existéncia de
um, prejuizec ndo é um elemento constitutivo. Com a constatacdo destas
irregularidades, o legislador presume que se produziram consequéncias juridicas
desfavoraveis para a ordem existente que, segundo a presuncao legal, sdo de tal
ordem relevantes que devem ser objeto de sancéo.

Esta posicdo do Tribunal de Contas e a disposi¢cdo sancionatéria referida
(artigo 247.°, n.° 1, da ZOP) conduzem, no entender do 6rgdo jurisdicional de
reenvio, a quarta questdo prejudicial, designadamente, a questdo de saber se a
maneira como € fixada a coima é conforme com as exigéncias de
proporcionalidade, uma vez que ndo sdo tidas em conta outras circunstancias para
além da violacdo formal, ao passo que para a fixacdo de uma medida
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administrativa (corre¢do financeira que deverd constituir uma consequéncia
atenuada da violacédo do direito da Unido), devem ser tidas em conta uma série de
outras circunstancias (no presente caso, a autoridade de gestdo teve em conta, em
relacdo a outras infracdes no processo fiscalizado, designadamente, o nimero de
participantes, tendo concluido que o grau de concorréncia era satisfatorio).

Por ultimo, o 6rgéo jurisdicional de reenvio refere que a Diretiva 2014/24
ndo prevé a harmonizagdo das sanc¢Ges por violaces das disposicdes relativas a
adjudicacdo de contratos publicos, pelo que os Estados-Membros sdo competentes
para escolher as san¢fes que considerem adequadas. Segundo a jurisprudéncia do
Tribunal de Justica da Unido Europeia, 0s mesmos estdo obrigados a‘exercer essa
competéncia no respeito pelo direito da Unido e pelo seus prinCipiosigerais eppor
conseguinte, no respeito pelo principio da proporcionalidade (v. Acérdae de 19 de
julho de 2012, Ré&dlihs, C-263/11, EU:C:2012:497, n.° 44).
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