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Affaire C-443/22
Demande de décision préjudicielle

Date de dépot :

5 juillet 2022
Juridiction de renvoi :

Varhoven administrativen sad (Bulgarie)
Date de la décision de renvoi :

mardi 21 juin 2022
Requérant au pourvoi :

Zamestnik-ministar na regionalnoto “razvitie 1°blagoustroystvoto
i rakovoditel na Natsignalniasorgan po Pregrama INTERREG V-A
Rumania-Balgaria 2014-2020

Défenderesse au pourvoi :

Obshtina Balchik

ORDONNANCE
[OMISSIS]

Procedure ‘au titre des articles 208 et suivants du code de procédure administrative
(Administrativnopretsesualen kodeks, ci-apres 1’« APK »), lus en combinaison
avee, PParticley/ 3 wparagraphe 4, de la loi sur la gestion des fonds structurels et
d’investissement européens (Zakon za upravlenie na sredstvata ot Evropeyskite
strukturni, i investitsionni fondove, ci-apres la « loi ZUSESIF »).

L’affaire"a pour origine un pourvoi en cassation formé par le vice-ministre du
Développement régional et des Travaux publics et chef de 1’Autorité nationale
pour le programme INTERREG V-A Roumanie-Bulgarie 2014-2020 contre une
décision [OMISSIS] de I’Administrativen sad Dobrich (tribunal administratif de
Dobrich, Bulgarie).

Eu égard au fait qu’elle connait de 1’affaire en tant que juridiction de dernicre
instance dont la décision n’est pas susceptible de recours, et considérant que la
résolution correcte du litige requiert une interprétation des regles pertinentes du
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droit de I’Union européenne, la chambre de céans du Varhoven administrativen
sad (Cour administrative supréme, Bulgarie) estime nécessaire de saisir la Cour de
justice de 1I’Union européenne conformément a I’article 267, premier alinea,
sous b), et troisieme alinéa, du trait¢ sur le fonctionnement de 1’Union
européenne.

DEMANDE DE DECISION PREJUDICIELLE :
Juridiction de renvoi ;

La juridiction de renvoi est le Varhoven administrativen sad (Courtadministrative
supréme) de la République de Bulgarie [OMISSIS].

[OMISSIS]
Parties :

Requérant au pourvoi, défendeur en premicre” instance et/émetteur de 1’acte
administratif conteste :

le Vice-ministre du Développement régiopal et des Travaux publics et chef de
I’Autorité nationale pour le programme, INTERREG V.-A Roumanie-Bulgarie
2014-2020, ayant pour adresse : Sofia JOMISSIS]

Défenderesse au pourvoi, requérante en premiére instance et destinataire de 1’acte
administratif attaque :

Obshtina Balchik (lasmunicipalité de.Balchik, Bulgarie) [OMISSIS]

Varhovna administrativha prokuratura (le ministéere public prés la Cour
administrative supréme), ayant pour adresse : Sofia [OMISSIS]

Objet du litige

Le contréle juridictionnel de I’ Administrativen sad Dobrich (tribunal administratif
de,Dobrich)yorte sur la décision [OMISSIS] du vice-ministre du Développement
régionahet des\Travaux publics et chef de 1’ Autorité nationale pour le programme
INTERREG,V-A Roumanie-Bulgarie 2014-2020, par laquelle la municipalité de
Balchik s’est vue imposer une correction financiére de 25 % sur les codts éligibles
issus —%au sens de l’article 1, paragraphe 2, de la loi ZUSESIF — des Fonds
européens structurels et d’investissement (fonds ESI), dans le cadre du contrat de
marché public [OMISSIS] conclu entre la municipalité et [la société] Infra Expert
AD, Sofia [OMISSIS]; ce contrat avait pour objet 1’« aménagement de la
promenade cotiére de la ville de Balchik, reliant I’institut culturel étatique
“Dvorets” et le centre d'information culturel et touristique “Melnitsa” », et sa
valeur était de 1 245 532,25 BGN.

La correction financiere a été appliquée en raison d’une irrégularité au regard de
I’article 70, paragraphe 1, point 9, de la loi ZUSESIF lu en combinaison avec le
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point 23, sous a), de I’annexe n° 1 a I’article 2, paragraphe 1, de 1’ordonnance
(Naredba) définissant les irrégularités justifiant I’imposition de corrections
financieres et les pourcentages servant a déterminer le montant des corrections
financiéres au titre de la loi ZUSESIF. Le pouvoir adjudicateur n’a pas prouvé que
les conditions préalables de D’article 116, paragraphe 1, point 3, du zakon za
obshtestvenite porachki (loi sur les marchés publics, ci-aprés la «loi sur les
marchés publics ») étaient réunies. Dans I’hypothése visée a [’article 116,
paragraphe 5, points 1 et 2, de la loi sur les marchés publics, il y aurait eu
modification matérielle substantielle illicite du contrat de marché public.

Les faits :
Fourniture d’un soutien financier :

La municipalit¢ de Balchik est un béneficiaire dupprogramme INTERREG
V-A. Roumanie-Bulgarie pour la coopération transfrontaliére dans'le cadre de la
convention de subvention FEDER n°156725/28.12:2018 eét, de“la demande
n° ROBG-422 qui a été approuvée. L’objet, duycontrat est™l’octroi d’un
financement du Fonds européen de développement régional (FEDER) pour la
mise en ceuvre du projet ROBG-422 “Synergie de“la nature et de la culture —
potentiel pour le développement de laégionitransfrontali¢re”.

Le total des codts éligibles selon'le formulaire,desxdemande approuvé pour la mise
en ceuvre du projet s’éléve aq17499 902,70%uros, dont 1 274 917,29 euros pour le
FEDER, 194 972,36 eurosgpourile financementaational et 30 013,05 euros pour la
contribution propre du partenaire.

Attribution du marché public

Pour la mise ¢n, ceuvee desactivités financées par les Fonds ESI, la municipalité
de Balchik,\en tamt qu’entité‘publique adjudicatrice, a mené une procédure de
passation de marchéypublictayant pour objet 1’« aménagement de la promenade
cotiere de,la ville,de Balchik, reliant I’institut culturel étatique “Dvorets” et le
centre d'tnformation eulturel et touristique “Melnitsa” ».

Détails'du contrat

Décision'd’ouvrir la procédure : 2 janvier 2019 ;
Date d’envoi de I’avis : 24 avril 2019 ;

Type de procédure : ouverte (concours public) ;
Objet du contrat : Construction ;

Estimation du codt : 1 245 532,25 BGN, hors TVA ;

Nombre d’offres soumises : Deux.
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Détermination de la correction financiére :
Soupcon d’irrégularité :

Le rapport d’audit final [OMISSIS] relatif a 1’audit des systémes réalisé¢ dans le
cadre du programme Interreg V-A Roumanie Bulgarie 2014 -2020 [OMISSIS],
approuvé par la décision de 1’Union 886/12.02.2015, a fait naitre dans le chef du
ministere du développement régional et des travaux publics un soupcon de
violation, qualifiée d’irrégularité au titre du point 23, sous a), de I’annexe n° 1 a
I’article 2, paragraphe 1, de ’ordonnance (Naredba) définissant lessirrégularités,
violation qui aurait ét¢ commise au moyen d’une modification illégale’du contrat
de marché public dans la partie concernant la période d’exécutione

Au cours de ’enquéte, par lettre n° [OMISSIS] du 15 septembre 2020, le chef'de
I’ Autorité nationale [pour le programme INTERREGH)Y-AsRoumanie-Bulgarie
2014-2020] (ci-apres, '« autorité nationale ») a. informé, le™bénéficiaire du
soupcon d’irrégularité et de I’ouverture d’une procédure de détermination d’une
correction financiére, tout en lui donnant—, ainsi /que ‘I’exige 1’article 73,
paragraphe 2, de la loi ZUSESIF — la possibilité devprésenterdes,objections écrites
sur le bien-fondé et le montant de la correction finamciére, et, si nécessaire, d’y
joindre des éléments de preuve.

Position du bénéficiaire :

Le bénéficiaire a introduit uneyobjection écrite’ [OMISSIS] contestant la validité
des allégations. Sans nier quetle délai d2exécution du contrat de marché public est
de 45 jours civils et que, I’exceutioneffective de 1’objet du marche a été réalisée
en 250 jours, la municipalité'motive les,raisons objectives de la suspension de ce
délai. Elle prodaityune note de 1’Institut national de météorologie et d’hydrologie,
antenne de Varna“ [OMISSIS],neoncernant la situation météorologique pour la
période du 18 novembre 2019 au 30 janvier 2020. Elle affirme que les raisons de
la suspension des travaux de construction sont les conditions météorologiques
défavoerables pour, les, périodes d’¢élaboration des actes du modele n° 10,
conformément a 1’ordonnance (Naredba) n°3 du 31 juillet 2003 relative a
Pétablissement ‘des actes et des proces-verbaux pendant la construction. De plus,
la dispesitiony de [I’article 15, paragraphe 1, du zakon za ustroystvo na
chenomorskoto kraybrezhie (loi sur ’aménagement du littoral de la mer Noire)
avaithintroduit une interdiction des travaux de construction et d’installation dans
les stations balnéaires nationales le long de la cote de la mer Noire, du 15 mai
au 1°" octobre.

Décision de I’ Autorité — motifs.

Aprés Vérification des faits, la procédure a été cloturée par I’adoption de la
décision [OMISSIS] du 26 octobre 2020, par laquelle le chef de 1’autorité
nationale a appliqgué a la municipalité de Balchik une correction financiére
de 25 % sur les colts éligibles issus — au sens de ’article 1, paragraphe 2, de la
loi ZUSESIF — des Fonds européens structurels et d’investissement (fonds ESI),
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dans le cadre du contrat de marché public [OMISSIS] conclu entre la municipalité
et [la societé] Infra Expert AD, Sofia [OMISSIS], contrat qui avait pour objet
I’« aménagement de la promenade cétiere de la ville de Balchik, reliant 1’ institut
culturel étatique “Dvorets” et le centre d'information culturel et touristique
“Melnitsa” » et dont la valeur était de 1 245 532,25 BGN.

Dans la motivation de la mesure administrative, le chef de I’autorité de gestion a
considéré ce qui suit :

Concernant les faits :

Dans le cadre du projet, la municipalité de Balchik a mené‘une procédure de
passation de marché public pour I’« aménagement de la promenade.cotiere'de la
ville de Balchik, reliant D’institut culturel étatique “Dvorets”\et e “eentre
d'information culturel et touristique “Melnitsa” ».

Dans les documents du marché public, au sein de‘la seetion,« Périoderd’exécution
du contrat », il est prévu que la période d’ex€cution, du contrat Seit de 45 jours
a 90 jours civils, courant a compter de la date d’¢tablissement du procés-verbal de
lancement du chantier et de fixation de I?alignement et du*niveau de construction,
et jusqu’a la signature de du document,du modele 15. 1l'est egalement indiqué que
si un soumissionnaire propose un délai d’exécution des travaux inférieur au délai
minimum ou supérieur au délaismaximum fixé par lespouvoir adjudicateur, il sera
exclu de la participation a la,proecedure, car son offre ne sera pas conforme aux
termes du contrat annoncés_précédemment (article 107, point 1, de la loi sur les
marchés publics).

La passation de marché,se'fait par« congours public ».

Le soumissionnaire, infra, ExpertAD, a proposé un délai d’exécution des travaux
de 45 jours®civilsy Danstsa, preposition technique, 1’entreprencur a indiqué que,
lors de la planification de ses étapes techniques, il a anticipé les points critiques
probables,, les conditions météorologiques, la spécificité des types de travaux a
effectuerpnainsi que les délais de réalisation. Il a présenté un calendrier linéaire
compertant la séquence technique d’exécution du marché et incluant les activités
de construction.

Parla décision n°20 du 11 mars 2019 portant désignation du contractant du
marchéspublic, le maire de la commune de Balchik a approuveé les proces-verbaux
des travaux de la commission qui lui ont été soumis et a déclaré le participant
« Infra Expert » AD comme étant le premier classé, avec un prix proposé pour
I’exécution de 1 245 532,35 BGN hors TVA, ou 1 494 638,70 BGN TVA incluse,
et avec un délai d’exécution des travaux de 45 jours civils.

Le 19 avril 2019, le contrat n° 229 (ci-apres, le «contrat ») a été conclu avec
I’entrepreneur désigné. En vertu de D’article 2 de la section Il du contrat, les
parties fixent les délais d’exécution de 1’objet du contrat conformément a la
proposition technique du contractant, annexe 2, qui fait partie intégrante du
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contrat, a savoir une période de 45 jours civils a compter du jour de la fixation de
I’alignement et du niveau de construction (document du modeéle 2 et 2a),
conformément a 1’ordonnance (Naredba) n°3 du 31 juillet 2013 relative a
I’établissement des actes et des procés-verbaux pendant la construction.

Les actes suivants ont été établis pendant I’exécution du contrat :

—  Les documents du modele n°2 du 24 juin 2019 et du modele n°15
du 28 février 2020, sur la base desquels est constatée une durée effective de
réalisation de 250 jours civils, parmi lesquels :

— Le document du modéle n° 10 constatant 1’état de la conStruction lors de la
suspension des travaux en date du 28 juin 2019 et le document dusmodele™n® 1d
constatant 1’¢tat de la construction et des travaux de construction ala reprise des
travaux, le 5 novembre 2019. Période de suspension des,travaux'du 28 juin.2019
au 5 novembre 2019, soit 144 jours. Motif de la suspension%Ja saison touristique.

— Le document du modéle n° 10 constatant I’¢tatide la construetion lors de la
suspension des travaux en date du 18 novembre 2019 et lesdocument du modéle
n°11 du 30 janvier 2020. Période de @uspension“des travaux du 18.11.2019
au 30.01.2020. Motif de la suspensiong: survenue de cenditions météorologiques
défavorables empéchant 1’application'de la‘technologie d’exécution des travaux.

— Le document du modele“n®.0 constatant'l’état de la construction lors de la
suspension des travaux en.datezdu 5ufévrier 2020 et le document du modéle n° 11
du 17 février 2020. «Motif, de Iay, suspension : survenue de conditions
météorologiques défavorablesyI*application de la technologie d’exécution des
travaux.

Le constat d’établissement de *apfitude a la réception des travaux (modele n° 15),
délivré le "28 fevrier, 2020, “atteste que I’entrepreneur a rempli toutes ses
obligations, sans rien,dire dusfait que les travaux ont été réalisés sur une période
plusdengue que celle prévue par 1’avis de marché (délai maximum de 90 jours) et
la proposition technigue présentée (quarante-cing jours civils), ou encore par le
contrat d’atteibution du marché public. Le pouvoir adjudicateur n’a pas réclamé de
dommages-intéréts pour défaut d’exécution dans les délais.

Cesfaits ne sont pas contestés par les parties.
Sur le plan juridique :

La décision [du vice-ministre du developpement régional et des travaux publics et
du chef de Dautorit¢ nationale pour le programme INTERREG V-A
Roumanie-Bulgarie 2014-2020, imposant une correction financiére de 25 % sur
les dépenses éligibles de la municipalité de Balchik] [OMISSIS] a été prise en
vertu de I’article 73, paragraphe 1, et de I’article 70, paragraphe 1, point 9, de la
loi ZUSESIF lus en combinaison avec le paragraphe 5, point 4 des dispositions
complémentaires de cette loi et avec le paragraphe 1, point 2, des dispositions
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complémentaires de 1’ordonnance (Naredba) définissant les irrégularités justifiant
I’imposition de corrections financiéres et les pourcentages servant a déeterminer le
montant des corrections financiéres au titre de la loi ZUSESIF, ainsi qu’avec le
paragraphe 2, point 2.1, partie « Autorité nationale », point3, sous k), et le
paragraphe 2, point 2.3, sous A), point 1, du mémorandum d’exécution concernant
les arrangements entre les Etats membres participant au programme INTERREG
V-A Roumanie Bulgarie (ratifié par voie législative, DV n° 16 de 2016).

Afin d’étayer la violation de [I’article 116, paragraphe 1, point3, lu en
combinaison avec I’article 116, paragraphe 5, points 1 et 2, de_la,loi sur les
marchés publics, le chef de ’autorité nationale a considéré ce qui suity

La période d’exécution a été fixée dans les documents contractuels\avec une limite
minimale et maximale (45 a 90 jours), et il est prévugu’un, soumissionnaire
proposant une période en dehors de ces limites sera exclu, La miseé\en concurrence
des soumissionnaires se fait par rapport a ce délai. Lors, du“ealculvdu délai
d’exécution de 1’objet du marché, tant ley pouveir \adjudicateur que le
soumissionnaire doivent avoir pris en compte toutes les eirconstanees prévisibles
et pertinentes pour sa détermination. Danssle cas présent; alors ‘gue 1’engagement
contractuel prévoyait une exécution dansiun délai dew45 jours civils, 1’exécution
effective a été réalisée dans un délaimde “250 jours, cemportant des actes de
suspension des travaux.

Les mauvaises conditions météorologiques omt ¢té 1'une des raisons de la
suspension des travaux. [2autorité nationale qaalifie ces mémes circonstances de
circonstances saisonniéres normales que tout entrepreneur experimenté est en
mesure de prendre em,compte dans le.ealcul du délai d’exécution qu’il propose.

L’autre raison estde début de, la saison touristique et ’interdiction, en vertu de
I’article 15, paragraphe,l\devla o1 sur ’aménagement du littoral de la mer Noire,
d’effectuer, des travaux “de e¢onstruction et d’installation dans les stations
balnéaires nationales'de la cOte de la mer Noire entre le 15 mai et le 1°" octobre.
Ce (faityavait fait Robjet d’une publicité réglementaire avant la date du marché
public et ne censtitue pas une circonstance imprévisible. Il aurait donc d{ étre pris
eneompte lors dusealcul de la durée d’exécution.

Laypropesition technique d’Infra Expert AD pour I’exécution du contrat indique
un délai | d’exécution de 45 jours avec un calendrier linéaire comportant la
séquence technique d’exécution. S’il avait eu une diligence raisonnable et une
préparation adéquate, le soumissionnaire aurait dd tenir compte, dans la
détermination de la période d’exécution, de l’interdiction réglementaire et des
possibilités de conditions météorologiques défavorables habituelles pendant les
saisons concernees.
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Attendu que le délai d’exécution des travaux est fixé dans la documentation d’une
maniere et dans des limites qui, si elles ne sont pas respectées, entraineront
I’exclusion du soumissionnaire (article 107, paragraphe 1, de la loi sur les marches
publics), attendu que ce délai détermine 1’environnement concurrentiel, attendu
que le délai d’exécution minimal proposé par I’adjudicataire est de 45 jours civils
et compte tenu de la suspension répétée de la construction lorsqu’ont été
constatées des conditions météorologiques défavorables habituelles et des
interdictions réglementaires qui ne dépassent pas les limites de la diligence
raisonnable et de [’anticipation (en dehors des hypothéses de 1’article 116,
paragraphe 1, point 3, de la loi sur les marchés publics), 1’autoritéynationale a
conclu qu’il y avait eu dans les faits une modification substantielle de,la‘teneur du
contrat de marché public, en violation de la loi.

La période de construction reelle de 250 jours dépasse des205jours,la périade a
laquelle le contractant s’est engagé. Dans sa proposition‘technigue, le‘contractant
a indiqué que la planification des étapes technelegiques“anticCipait les points
critiques probables, les conditions météorologiques, ainsi ‘que la spécificité des
types de travaux a effectuer, ce dont on déduit qu’il étaitseonscient du risque que
des conditions météorologiques défavarables surviennent “pendant la période
d’exécution du contrat. Les interdictions prévues par la loi'sont connues de tous.
Les conditions météorologiques défavorablesine’ constituent pas des circonstances
imprévisibles au sens du paragraphe 2,ypoint'2/xdes dispositions complémentaires
de la loi sur les marches publigs.

La conclusion finale est que, le“contrat a été substantiellement modifié selon les
hypothéses visées a llarticlenl16, ‘paragraphe 5, points 1 et 2, de la loi sur les
marchés publics, puisqueyl’environnement concurrentiel avait été créé par rapport
au délai de réalisationinserit dans, la documentation ; un délai plus long pour
I’exécution dincontrat aurait euune,incidence sur les résultats de la sélection. Si le
soumissionmaire ‘avait proposé une période d’exécution conforme a I’exécution
réelle, il@urait,eté exclu,de'la participation (article 107, paragraphe 1, de la loi sur
les marchés publics).

Le litige :
Rrocedures de premiere instance :

La municipalité de Balchik a contesté en justice la décision de I’autorité nationale
d’imposer une correction financiere. [OMISSIS] L’ Administrativen sad Dobrich
(tribunal administratif de Dobrich) a annulé 1’acte administratif conteste, au motif
qu’il était illégal sur le fond.

Pour parvenir a ce résultat, le tribunal a estimé ce qui suit :

1.  Le libellé de I’article 120 de la loi sur les marchés publics dispose que toutes
les questions non réglées concernant la conclusion, I’exécution et la résiliation des
contrats de marchés publics sont régies par les dispositions de la loi sur le
commerce et de la loi relative aux obligations et aux contrats. Conformément a
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I’article 288 de la loi sur le commerce (targovski zakon), les dispositions du droit
civil s’appliquent aux transactions commerciales qui ne sont pas régies par cette
loi. En vertu de ’article 20a de la loi relative aux obligations et aux contrats, les
contrats entre les parties peuvent étre modifiés par accord des parties ou pour les
motifs prévus par la loi ; et au vu de la disposition de I’article 112, paragraphe 1,
de la loi sur les marchés publics, la seule forme autorisée pour que des
modifications du contrat de marché public soient valides est 1’accord écrit. En ce
sens, puisqu’elle a considéré que le contrat en question a été modifi¢é par un
accord tacite, 1’autorit¢ administrative a adopté son acte en violation du droit
matériel.

2.  Sur un plan formel, le contractant ne s’est pas excécuté exactement,
c’est-a-dire qu’il n’a pas rempli son obligation a temps j\toutefais, “cela,ne
constitue pas une modification du contrat mais un fait juridigque “pertinent, qui
donne lieu au droit du bénéficiaire d’imposer la pénalite “eonyenue, qui est
expressément et préalablement incluse dans le contenu du centrateEn ce sens, il
n’est pas ici question d’une modification dufecontraty mais' de son exécution
inadéquate, et il y a une différence significative entre ‘unesmodification du contrat
et une exécution inadéquate entrainant I’imipositionnd’une, pénalité (voir arréts du
Varhoven administrativen sad [OMISSIST\n® 2775/2021 [OMISSIS] ; [OMISSIS]
n° 1085/2021 [OMISSIS] ; [OMISSIS] n%4745/2021 [OMISSIS] e.a.).

3. L’autorité administratived commisSyune erréur’en estimant que le delai fixé
pour I’exécution du contrat aurait dii incluréset prévoir toutes les raisons possibles
de suspension et de retard, des, travaux, notamment les mauvaises conditions
météorologiques pendant la périedeshivernale et les interdictions réglementaires. Il
n’est pas pertinent efindroit de savoiriquels étaient les motifs de la suspension de la
construction et §’ils étaient imprévisibles pour les parties.

Procédure de cassations

Le Varhoven administrativen sad (Cour administrative supréme) a €té saisi d’un
poutvoi,en,cassation forme par le chef de I’autorité nationale contre le jugement
de IP’Administrativen sad Dobrich (tribunal administratif de Dobrich), lequel avait
annulé la correction financiére imposée a la municipaliteé de Balchik.

Lewrequérantsau pourvoi maintient, sur le fond du litige, la position exprimée dans
les motifs de son acte administratif, en ajoutant que la « force majeure » est
I’événement fortuit dont le contenu ne comprend pas les facteurs de risque de
’activité normale de I’entrepreneur. Les conditions météorologiques défavorables
naturelles de la saison doivent étre prises en compte par I’entrepreneur comme des
risques normaux lors du calcul du temps d’exécution et de la bonne organisation.
L’absence de prise en compte de ces éléments dans le calcul du délai d’exécution
et, par la suite, I’exécution effective en dehors du délai contractuel, résultent en
une impossibilité subjective et non objective d’exécution.
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En sa qualité de défenderesse au pourvoi, I’entité adjudicatrice fait valoir que le
pourvoi en cassation n’est pas fondé¢ et ajoute ce qui suit :

Les conditions météorologiques défavorables ne font pas I’objet des documents du
modele n° 10. Le législateur n’a pas instauré d’obligation de motivation lors de
I’établissement de ces documents. La reprise des travaux se fait par
I”établissement du document du modéle n°® 11, et non du fait que les circonstances
ayant entrainé la suspension ont cessé d’exister. Les documents des modeles n° 10
et n° 11 sont établis moyennant un accord des cocontractants sur les contreparties.

Il ne peut étre question de modification valide d’un contrat de marehé¢ public que
si les parties conviennent par écrit de sa modification.

Le procureur du ministére public pres la Cour administrative supréme,lequel est
partie a I’instance, conclut au bien-fondé du jugemeft,du tribunal ‘de premiere
instance, dont il partage le point de vue selon lequel “la~mesurede correction
financiere est illégale.

Le droit applicable :
La Iégislation nationale :
Loi sur les marchés publics (DV.n° 13 du 16 février 2016 [OMISSIS]) :

Article 2, paragraphe 1: Leswmarchés publics sont passés dans le respect des
principes du traité sur lewnfonetionnement ‘de 1’Union européenne (TFUE),
notamment ceux de¢la librescirculation des marchandises, de la liberté
d’établissement et de, laylibre prestation des services et de la reconnaissance
mutuelle, ainsi que des\principes qui,en découlent :

1. I’égalité devtraitement etila non-discrimination ;
2. la libre concurrence:

Article 2, paragraphe 2 Lors de la passation de marchés publics, les pouvoirs
adjudicateursynevpeuvent restreindre la concurrence en incluant des conditions ou
des exigences qui conférent un avantage injustifié ou qui restreignent de maniere
déraisonnable’la participation des opérateurs économiques aux marchés publics et
qui nétiennent pas compte de I'objet, de la valeur, de la complexité, de la quantité
ou du volume du marché public.

Article 5, paragraphe 1: Les pouvoirs adjudicateurs sont responsables de la
prévision adéquate, de la planification, du déroulement, de 1’achévement et de la
prise en compte des résultats des marchés publics. Les pouvoirs adjudicateurs sont
publics et sectoriels.
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Article 5, paragraphe 2 : Les pouvoirs adjudicateurs publics sont :

9. les maires des communes, des arrondissements, des municipalités et,
lorsqu’ils sont les ordonnateurs du budget, les représentants des maires ;

Article 18, paragraphe 2: La procédure ouverte et la mise en concurrence
publique sont des procédures dans le cadre desquelles toute personne intéressée
peut présenter une offre.

Article 107. Outre que pour les motifs visés aux articles 54 et 55, le pouvoir
adjudicateur exclut :

1. un candidat ou un soumissionnaire qui ne satisfait 4pastaux criteres de
sélection fixés ou ne remplit pas toute autre condition spécifi¢e ‘dansyl’avis
de march¢, I’invitation a confirmer I’intérét ouql’invitation a ‘négocicr ou
dans la documentation ;

Modification d’un contrat de marché public et.d’un aecord-cadre

Article 116. 1) Les marchés publics et legs*accords=cadres peuvent étre modifiés
lorsque :

2. en raison de circonstancesyimprévisiblespil s’avere nécessaire d’effectuer
des fournitures, des seryices ou des travaux supplémentaires non prévus
dans le marché initial si‘le remplacement du contractant :

a) est impossible pour desyraisons écenomiques ou techniques, y compris des
exigences d’interchangeabilitéwou d’interopérabilité avec les équipements,
services ou,installations existants imposes par le contrat initial, et

b) entrainerait,d impertantes difficultés d’entretien, d’exploitation et de service
ougdes colts redondants pour 1’agent contractant ;

3. ( “En raison de‘eirconstances que le pouvoir adjudicateur, dans 1’exercice de sa
diligenee, ne pouvait pas prévoir, il est apparu nécessaire de procéder a une
modificationgqui n’entraine pas un changement de 1’objet du contrat ou de
12aeeord-cadre ;

7. “Sontrequises des modifications qui ne sont pas substantielles.

(5) La modification d’un contrat de marché public est considérée comme
substantielle au sens du paragraphe 1, point7, lorsqu’une ou plusieurs des
conditions suivantes sont remplies :

1. la modification introduit des conditions qui, si elles avaient fait partie de la
procedure de passation de marche, auraient attiré des soumissionnaires ou
candidats supplémentaires, auraient permis 1’admission de soumissionnaires ou
candidats autres que ceux initialement sélectionnés, ou auraient conduit a
I’acceptation d’une offre différente de celle initialement retenue ;

11
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2. la modification entraine des avantages pour le contractant qui n’étaient pas
connus des autres participants a la procédure ;

Article 120. Les dispositions de la loi sur le commerce et de la loi relative aux
obligations et aux contrats s’appliquent a toutes les questions non résolues liées a
la conclusion, a ’exécution et a la résiliation des contrats de marchés publics.

8 3. La présente loi transpose les exigences de: la directive 2014/24/UE du
Parlement européen et du Conseil du 26 février 2014 sur la passation des marchés
publics et abrogeant la directive 2004/18/CE (JO 2014, L 94, p. 65) ;

Paragraphe 2, point 27 des dispositions complémentaires de la 1oi suriles ‘marchés
publics : Les «circonstances imprévisibles » sont des cireonstanees ‘guissont
survenues apreés la conclusion du contrat, qui n’auraient pas pu\étré\prévucs,avec
la diligence requise et qui ne résultent pas d’un acte ou‘@une omission des parties,
mais qui rendent impossible 1’exécution dans les conditions‘eonvenues.

Loi relative aux obligations et aux contrats{DV n2275 du 22'hgvembre 1950
[OMISSIS])) :

20a. Les contrats ont force de loi pour.ceuxigui les ont cenclus.

Les contrats ne peuvent étre modifics, résiliesy, annulés ou révoqués que d’un
commun accord entre les parti€s ou pour des matifsiprévus par la loi.

Loi sur la gestion des fomds“structurels et” d’investissement européens (loi
ZUSESIF) (DV n° 10%du 22:12:2025 [OMISSIS]) :

Article 70, paragrapheX,: Le soutien financier depuis des ressources des fonds
ESI peut étre supprimé en toutiouen partie au moyen d’une correction financiére,
pour les matifs suivantsy

9. pour une mrégularité, constitutive d’une violation des régles de désignation
d’un adjudicataire wisées au chapitre 4, effectuée par un acte ou une omission du
bénéficiaire,qui a ou aurait pour effet de porter préjudice aux ressources des fonds
ESh

(2N, Les, cas d’irrégularités pour lesquels des corrections financiéres sont
appliquées en vertu du paragraphe 1, point 9, sont fixés par acte réglementaire du
Conseil des ministres.

Article 73. (1) La correction financiére est fixée, quant a son fondement et a son
montant, par une décision motivée du chef de I’autorité de gestion qui a approuvé
le projet.

8 5. Pour autant que la législation européenne qui leur est applicable et les traités
conclus entre les Etats, ratifiés, promulgues et en vigueur pour la République de
Bulgarie, n’en disposent pas autrement, la présente loi s’applique également au

12



27

28

OBSHTINA BALCHIK

soutien financier dans le cadre des programmes de coopération territoriale
européenne.

ORDONNANCE (Naredba) définissant les irrégularités justifiant I’imposition de
corrections financiéres et les pourcentages servant a déterminer le montant des
corrections financiéres au titre de la loi ZUSESIF (adoptée par le décret du
Conseil des ministres n° 57 du 28 mars 2017 et publiée au DV n° 27 du 31 mars
2017 [OMISSIS]) :

Point 23 de Il’annexe 1 a [Darticle2, paragraphe 1 [de [1’erdonnance]:
Modifications illégales du contrat de marché public.

a) modifications du contrat (y compris une reduction ‘dew.son, champ
d’application) qui ne sont pas conformes a I’article 116, paragraphed, dela‘loi sur
les marches publics.

Il y a modification substantielle des éléments du.contrat (tels que le prix, la nature
de I'ouvrage, le délai d’exécution, les conditionsde! paicmentiJes matériaux
utilisés) lorsque la modification rend, le centrat, eny, cours d’exécution
substantiellement différent de celui initialement conclu. Emtout etat de cause, une
modification sera considérée comme, substantielle Si, une ou plusieurs des
conditions énoncées a 1’article 116, paragraphe 5, de la loi sur les marchés publics
sont remplies.

8 1. L’Ordonnance s’appliquerégalement :

2. aux programmes. de ‘eoOpErationy, territoriale européenne auxquels la
République de Bulgarie “participe pour la période 2014-2020 (programme de
coopération transfrontaliere’\INTERREG IPP Bulgarie Serbie 2014 - 2020,
Programme dey coepération, transfrontaliere INTERREG IPP Bulgarie Turquie
2014 - 2020, Programme, de, coopération transfrontaliere INTERREG IPP
Bulgarie-Ancienne République yougoslave de Macédoine 2014-2020, Programme
de coopération INTERREG V-A Roumanie Bulgarie, programme de coopération
INTERREG,, V-A Gréce Bulgarie, Programme de coopération transnationale
Danube 2014 %2020, Programme de coopération transnationale Balkans — mer
Méditerranée 2014-2020, Programme de coopération interrégionale INTERREG
EWUROPE 2014 - 2020, Programme de coopération interrégionale URBACT I,
Programme opérationnel conjoint pour la coopération transfrontaliere dans le
cadre de l'instrument européen de voisinage « Bassin de la mer Noire 2014 -
2020 ») ;

Ordonnance (Naredba) n° 3 du 31 juillet 2003 relative a 1’établissement des actes
et des proces-verbaux pendant la construction (adoptée par le ministre du
développement régional et des travaux publics, publiée au DV n°72
du 15 ao(t 2003) [OMISSIS] :

Article 1. (1) La présente ordonnance fixe les conditions et la procédure
d’établissement des actes et protocoles pour la préparation, I’ouverture du chantier
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et la fixation de 1’alignement et du niveau de construction, ainsi que pour la
réception des types de travaux de construction et de montage achevés pendant
I’exécution des travaux, par étapes ou par parties.

Article 7, paragraphe 3, point 10 : document constatant 1’état de la construction
lors de la suspension des travaux (modéle n°10)— a établir par le maitre
d’ouvrage, le constructeur, les concepteurs des parties concernées de la
construction achevée, les personnes techniguement compétentes des parties
concernées, a I’intention de la personne exergant la surveillance de la construction
et de la personne exercant la surveillance technique de la partie « censtruction »
en cas de suspension de la construction en raison de : demandes deymaodification
des projets ; manquement de I'une des parties a ses obligationsycontractuelles ;
retard dans la livraison des machines et des équipements ; conditionssgéologiques
défavorables ; changement de I’un des participants a la construetion, suivants, : le
maitre de I’ouvrage, le constructeur et la personne exergant laysusyeillance de la
construction ; la suspension de la construction selonrla procédure prévuepar la loi
sur ’aménagement du territoire Ou pour toutehautre raisong le, document doit
contenir des indications précises sur 1’état de‘la eonstruction, les types de travaux
de construction et de montage effectiés, leswmatériaux, *l’inventaire, les
équipements, etc. fournis, les travaux ‘effectués qui, sont susceptibles d’étre
supprimés, les travaux nécessaires pour assurer la soliditéwet la stabilité spatiale en
cas de conservation de la construgtion,ses prejets complémentaires, les expertises,
etc. nécessaires et les délais’ pour leur, présentation, pour les matériaux et
installations nécessaires, pour, lessmodifications nécessaires a la fourniture de
machines et d’installations, ainsiyque d’autres exigences et mesures de gel de la
construction ;

Point 11. Document de‘constatation. de 1’état de la construction et des travaux de
construction et d*installation en cas de poursuite de la construction pour tous les
travaux desconstruction,suspendus dans la procédure générale et les autres cas
prévus @au~peint 10, (annexe n°11)— a établir par le maitre d’ouvrage, le
constructeur, les, coneepteurs pour les parties pertinentes de la construction
acheveey, la,personne_exercant la surveillance de la construction, les personnes
physigues “teehniquement compétentes pour les parties pertinentes de la
construction achevée, a I’intention de la personne exergant la surveillance de la
censtruction et de la personne physique exercant la surveillance technique pour la
partie « €onstruction », une fois supprimées les raisons qui avaient conduit a la
suspension de la construction ; apres établissement de ce document, les travaux de
construction et de montage peuvent &tre poursuivis.

15. Constat d’¢établissement de I’aptitude a la réception des travaux (ou d’une
partie ou étape de ceux-ci) (annexe n°15): établi, en vertu de 1’article 176,
paragraphe 1, de la loi sur I’laménagement du territoire, par le maitre d’ouvrage,
les concepteurs de toutes les parties du projet, le constructeur, la personne
exercant la surveillance de la construction et les personnes physiques
techniguement qualifiées attachées au constructeur qui ont exercé la surveillance
de la construction pour les parties concernees, ou par le surveillant technique des
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travaux de construction de la cinquiéme catégorie ; ce document sert de base a
I’établissement d’un rapport final par la personne exercant la surveillance de la
construction ; ce document est utilisé pour la livraison de la construction et de la
documentation de construction par le constructeur au maitre d’ouvrage; le
document comporte :

a) [OMISSIS] la description des contrats d’exécution des travaux, les
documents de construction, la documentation d’exécution et les actes et
proces-verbaux établis pendant la construction, la documentation du dossier de
construction du chantier (actes, proces-verbaux, journaux, déClarations de
performances/déclarations des caractéristiqgues des produits dew.construction
incorporeés et autres documents requis par la réglementation pertinente); amsi que
la documentation des essais effectués, des mesures, etc. ‘prouvant la, bonne
exécution, etc. ;

b) les données de I’inspection du site et de sesgenvirons,(indiguant's’il a été
remis ou non dans 1’état ou il se trouvait au moment de'l’ ouverture du'chantier), y
compris une description de la construction et{des travaux,ensuspens, incomplets
ou mal exécutés auxquels il doit étre remédi¢ avantia présentation d’une demande
de délivrance d’une autorisation d’exploitation (certificat de mise en service), un
proces-verbal de constat devant étre dressé a‘cetitre, etc.

c) [OMISSIS] la preuve que' les travaux ont étéfexécutés conformément aux
projets d'investissement approuvés, aux ‘documents d'exécution certifiés, aux
exigences relatives aux travaux prévues a l'article 169, paragraphes 1 et 3, de la loi
sur ’aménagement du’ territoire ‘et les,termes du contrat conclu, sur la base
desquels les rédacteurswétablissentwlaptitude a la réception des travaux, d'une
partie ou d'une étape decelle-ci ;

LOI SUR L’AMENAGEMENTDU LITTORAL DE LA MER NOIRE (publiée
au DV n°48'du 154uim2007 ; en vigueur depuis le 1 janvier 2008 [OMISSIS]) :

Article, 15, paragraphe 1 : II est interdit d’effectuer des travaux de construction et
d’installation,dans les®stations balnéaires nationales de la cote de la mer Noire,
dul5'mai au1*ectobre.

Droit de)l"Union européenne :

DIREGHVE 2014/24/UE DU PARLEMENT EUROPEEN ET DU CONSEIL
du 26 février 2014 sur la passation des marchés publics et abrogeant la
directive 2004/18/CE

(58) Si les aspects essentiels d’une procédure de passation de marché tels que les
documents de marché, les demandes de participation, les confirmations d’intérét et
les offres doivent toujours revétir une forme écrite, il devrait néanmoins rester
possible de communiquer oralement avec les opérateurs économiques, pour autant
que le contenu de ces communications soit consigné d’une manicre suffisante.
Cette mesure est nécessaire pour garantir un niveau satisfaisant de transparence
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qui permet de vérifier si le principe de 1’égalité de traitement a été respecté. 11 est
en particulier essentiel que les communications orales avec les soumissionnaires,
qui sont susceptibles d’avoir une incidence sur le contenu et I’évaluation des
offres, soient consignées d’une maniere suffisante et par des moyens appropriés
tels que des notes écrites ou des enregistrements audio ou des synthéses des
principaux éléments de la communication.

(107) 1l est nécessaire de préciser les conditions dans lesquelles des modifications
apportées a un marché en cours d’exécution imposent une nouvelle procédure de
passation de marché, en tenant compte de la jurisprudence de la Courde justice de
I’Union européenne en la matiere. Il y a lieu d’engager une nouvelleyproeédure de
passation de marché lorsque des modifications substantielles sont apportées au
marché initial, notamment en ce qui concerne 1’étendue et le contenutdes ‘droitsét
obligations réciproques des parties, y compris 1’attributionnde droits,de propricté
intellectuelle. Ces modifications attestent 1’intention des'partics,de, renégocier les
conditions essentielles du marché. C’est notammenityle cas“de conditions qui, si
elles avaient été incluses dans la procédure initiale, auraient influé,sur son issue.

(109) Les pouvoirs adjudicateurs peudvent sé trouvers.confrontés a des
circonstances extérieures qu’ils ne pouvaient prévoirtau mement de 1’attribution
du marché, notamment lorsque I’exécution de celui-ci s’étend sur une plus longue
période. Dans un tel cas, une certaing marge ‘de manceuvre est nécessaire pour
pouvoir adapter le marché a ces'circonstances sans,engager de nouvelle procédure
de passation de marché. Les €irconstances imprévisibles sont celles que le pouvoir
adjudicateur, bien qu’aydnt, fait,preuve d’une diligence raisonnable lors de la
préparation du marchélinitialy n2ateait pu prévoir, compte tenu des moyens a sa
disposition, de la natureset des‘caractéristiques du projet particulier, des bonnes
pratiques du secteur efzde“la nécessité de mettre en adéquation les ressources
consacrées a la préparation, de,l’attribution du marché et la valeur prévisible de
celui-ci. Toutefois, cette, définition ne saurait s’appliquer en cas de modification
altérant la*nature de PPensemble du marché, par exemple lorsque les travaux,
fournitures ou ‘services faisant I’objet du marché sont remplacés par une
commande différente_ou que le type de marché est fondamentalement modifié,
puisque 1’on peut, dans ce cas, présumer que cette modification serait de nature a
influer'€ventuellement sur 1’issue du marché.

Article 2jparagraphe 1, point 5) : « marchés publics », des contrats a titre onéreux
conclus par écrit entre un ou plusieurs opérateurs économiques et un ou plusieurs
pouvoirs adjudicateurs et ayant pour objet I’exécution de travaux, la fourniture de
produits ou la prestation de services ;

Article 2, paragraphe 1, point 18) : « écrit(e) » ou « par €écrit » : tout ensemble de
mots ou de chiffres qui peut étre lu, reproduit, puis communiqué, y compris les
informations transmises et stockées par un moyen électronique ;

Article 72 : Modification de marchés en cours
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1. Les marchés et les accords-cadres peuvent étre modifiés sans nouvelle
procédure de passation de marché conformément a la présente directive dans 1’un
des cas suivants :

c) lorsque toutes les conditions suivantes sont remplies :

(i) la modification est rendue nécessaire par des circonstances qu’un pouvoir
adjudicateur diligent ne pouvait pas prévoir ;

(ii) la modification ne change pas la nature globale du marché ;

(iii) toute augmentation de prix n’est pas supéricure a 50 %, de la valeur du
marché ou de ’accord-cadre initial. Lorsque plusieurs modifications stiecessives
sont effectuées, cette limite s’applique a la valeur de chaquewmodification, Ces
modifications consécutives ne visent pas a contourner les, dispositionsyde la
présente directive ;

e) lorsque les modifications, quelle qu’én soit la valeury, ne sont pas
substantielles au sens du paragraphe 4.

4.  Une modification d’un marché ou d*an accord-cadre en cours est considérée
comme substantielle au sens du paragraphe Iypoint e), lorsqu’elle rend le marché
ou I’accord-cadre sensiblement différent par'nature de celui conclu au départ. En
tout état de cause, sans préjudice des paragraphesl et 2, une modification est
considérée comme substantielle lorsqu’une au moins des conditions suivantes est
remplie :

a) elle introduit “des “eonditions “qui, si elles avaient été incluses dans la
procédure initiale de passation de“marché, auraient permis I’admission d’autres
candidats quetceuxsetenus, initialement ou 1’acceptation d’une offre autre que
celle initialement, acceptée ou auraient attiré davantage de participants a la
procédure de passation de marché ;

b) © elle, modifie ¥équilibre économique du marché ou de 1’accord-cadre en
faveur du ‘eontractant d’une maniére qui n’était pas prévue dans le marché ou
1’aceord-cadreinitial ;

Lajurisprudence :
Jurisprudence nationale :

La jurisprudence nationale n’est pas uniforme en ce qui concerne I’interprétation
des dispositions de la législation interne et du droit de I’Union applicables en
I’espéce. 1l existe dans les arréts rendus par le Varhoven administrativen sad
(Cour administrative supréme) des positions opposées sur les points de droit
soulevés dans la présente affaire. Aux fins d’'une bonne résolution du litige, une
interprétation des notions au regard de la directive 2014/24 est notamment
necessaire.
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S’agissant des différentes opinions dans la jurisprudence :

Selon un point de vue (exprimé, par exemple, dans 1’arrét [OMISSIS]
n° 6755/2020 [OMISSIS] du Varhoven administrativen sad), la volonté des parties
a un contrat de marché public doit étre interprétée non seulement par rapport a son
contenu, mais aussi par une analyse des circonstances, des déclarations et du
comportement des parties. Ce n’est pas seulement dans le cas d’un accord écrit
valablement signé entre les parties qu’il peut y avoir modification illicite du
contrat en violation de I’article 116, paragraphe 1, de la loi sur les marchés
publics. L’existence ou non d’une modification illicite du contrat doit,s’apprécier
a la lumiere de toutes les circonstances pertinentes, y compris les déclarations et le
comportement des parties dans 1’exécution du contrat.

L’inexécution du marché dans le délai prévu — pour autant que Pex€eution en
dehors de ce délai, en ’absence de raisons objectives,;, modifie, une condition
essentielle de la documentation, de I’offre de I’adjudicataire et du’contrat signé
avec lui, et des lors que le pouvoir adjudicateur ne.demande pas de
dommages-intéréts pour inexécution mais @ccepte ‘sans, remarque 1’exécution
tardive — constitue objectivement un cas de modification,substantielle du contrat.
L’environnement concurrentiel est déterminé paryle ‘délai prévu dans la
documentation ; la modification permet, de,prévoir des, conditions qui attirent
d’autres soumissionnaires et modifie 'équilibre du contrat en faveur de
I’adjudicataire.

Cette thése se heurte a la,thése inverse (voir, par exemple, arrét [OMISSIS]
n°7911/2020 [OMISSIS] du “\arhoven, administrativen sad), laquelle affirme
ceci : Pour qu’il y ait, une modification du’contrat, il doit y avoir un accord écrit
entre les parties visant & modifier une clause du contrat. Le fait de ne pas exercer
le droit de réelamer, des, dommages ‘et intéréts pour retard n’équivaut pas a une
modification du‘eontrat, Si [*en considere que la cause du retard dans 1’exécution
du marehé. “publicy est, fmputable a [’entrepreneur, il ne s’agit pas d’une
modification du, contraty, mais d’une exécution inexacte du contrat par
I’entrepreneur. Aueune, disposition légale ne crée la fiction selon laquelle
’exécutiony retardée ¢t non sanctionnée par I’exercice du droit aux pénalités
contractuelles,constituerait une « modification du contrat ».

S’agissant des fluctuations de la jurisprudence et du besoin d’interprétation des
notions au regard de la directive 2014/24 :

Il est notamment nécessaire de préciser les notions de « diligence raisonnable lors
de la préparation du marché initial », de « circonstances imprévisibles » et de

« circonstances qu’un pouvoir adjudicateur diligent ne pouvait pas prévoir », au
sens de la directive 2014/24.

Dans son jugement contesté devant le Varhoven administrativen sad (Cour

administrative supréme), le tribunal administratif a estimé que [’autorité
administrative avait eu tort de considérer que toutes les raisons possibles et
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prévisibles de la suspension et du retard des travaux de construction, y compris les
mauvaises conditions météorologiques ou les interdictions réglementaires,
auraient di étre incluses et prévues dans le délai d’exécution du contrat. Selon le
tribunal, les causes de I’interruption de la construction et le fait qu’elles aient été
ou non imprévisibles pour les parties sont sans importance en droit.

Compte tenu de ce qui précede, la résolution correcte du litige au principal
nécessite une interprétation de I’article 72, paragraphe 1, souse), lu en
combinaison avec le paragraphe 4, sous a) et sous b), de la directive 2014/24 et de
I’article 72, paragraphe 1, sous c), de la directive 2014/24, lu en combinaison avec
son considérant [109], ainsi que des notions telles que celles de «giréanstances
imprévisibles », de «diligence raisonnable lors de la préparation ‘du ‘marché
initial » et de « circonstances qu’un pouvoir adjudicateur diligent\néspouvait\pas
prevolir ».

La directive 2014/24 a pour objet les relations juridiques relativesia la mise en
ceuvre des marchés publics dans les Etats membresaLa‘loi Sur des,marehés publics
transpose ces regles dans le droit national.

En ce sens, la disposition de D’articlet16 de la lei suk les marchés publics
transpose ’article 72 de la directive 2024/24,

L’article 72, paragraphe 1, souS'c), de, la “directive 2014/24 integre, en tant
qu’élément constitutif de laqmodificationtalléguée, la nécessité induite par des
circonstances qu’un pouveit adjudicateur diligent n’aurait pas pu prévoir.

Selon le considérant [109] de fa direetive 2014/24, la notion d’imprévisibilité vise
les circonstances quinn’auraientypas pu Etre prévues malgré une préparation
suffisante de I’attribution‘initiale du'marché par le pouvoir adjudicateur.

La loi nationale ‘sur ‘lessmarchés publics fournit une définition légale du terme
« circonstancesyimpréyvisibles.», qui désigne des circonstances survenues apres la
conelusion du comtrat,,qui n’auraient pas pu é&tre prévues avec une diligence
raisonnable,\qui ne résultent pas d’un acte ou d’une omission des parties, mais qui
rendent impeossible 1’exécution dans les conditions convenues.

A\ larticlénd 16, paragraphe 1, points 2 et 3, le législateur national prévoit la
possibilité de modifier Iégalement le contrat de marché public en visant au point 2
les circenstances imprévisibles dans lesquelles il est nécessaire d’effectuer des
fournitures, des services ou des travaux supplémentaires qui ne sont pas inclus
dans le contrat de marché public initial, et au point 3 les circonstances que le
pouvoir adjudicateur n’aurait pas pu prévoir avec la diligence requise et qui
nécessitent une modification laquelle n’entraine pas un changement de I’objet du
contrat ou de 1’accord-cadre.

Se pose également la question de la régularité de la transposition de la directive
dans le droit national au regard de la définition des « circonstances
imprévisibles ».
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Est également pertinente pour la solution du litige la question de savoir si, dans
une situation telle que celle en cause au principal — dans laquelle le délai
d’exécution du marché est fixé dans le dossier d’appel d’offres comme une
condition suspensive, assortie de limites dont le non-respect entraine 1’exclusion
du soumissionnaire — les dispositions de la directive 2014/24 permettent ou non
une certaine flexibilité en ce qui concerne les modifications du contrat, apres
I’attribution du marché, par la prolongation de ce délai a travers I’établissement en
cours de chantier de documents visant a suspendre la construction pour des raisons
qui ne constituent pas un motif imprévisible, mais de mauvaises conditions
météorologiques habituelles pour la saison ou encore des “interdictions
réglementaires, soit des motifs dont les parties au contrat auraient, pu, prendre
connaissance lors de la conclusion du contrat si elles avaient fait preuve,de la
diligence requise. La modification illicite du contrat nécessite une action conjointe
des parties.

Les conditions climatiques défavorables habituellesspour,chague ‘saisorn» et ayant
une incidence sur 1’exécution du contrat de miarché publie,setules interdictions
réglementaires d’activités incluses dans 1’objet de ce ‘marehe public, constituent-
elles des risques que les parties au contrat@uraient pu prévoirtavant sa conclusion,
en faisant preuve de préparation et de diligence ?

Compte tenu de ce qui précede, les regles‘de ¥ Union européenne en maticre de
marchés publics, qui ont été transposeesien drait national, constituent une source
d’obligations pour les pouvoits adjudicateurs,nationaux.

Jurisprudence de la Courde justicerde 1"WUnion européenne :

Aprés avoir examing lazgurisprudenee de la Cour de justice de 1’Union
européenne, la formation'de e€ans n?a pas trouvé de décision préjudicielle de la
Cour de justicetinterprétant les dispositions de 1’article 72, paragraphe 1, sous e),
lu en combinaison‘avee,[*articler72, paragraphe 1, paragraphe 4, sous a) et sous b),
de la 'directive 2014/24, et de [I’article 72, paragraphe l, sousc), de la
dirgCtive 2014/24,%t en\combinaison avec le considérant [109] de cette directive,
dans,un cas de figure tel que celui de la procédure au principal.

Motifs,de renvei préjudiciel :

La cerrection financiére contestée au principal est fondée sur une irrégularité
commiS€ par un acte du bénéficiaire constitutif d’une violation d’une disposition
du droit de I’Union européenne transposée en droit national. Conformément a
I’article 70, paragraphe 1, point 9, de la loi ZUSESIF, le soutien financier depuis
des ressources des fonds ESI peut étre supprimé en tout ou en partie au moyen
d’une correction financiére pour une irrégularité constituant une violation des
régles de désignation d’un contractant au titre du chapitre quatre, commise par un
acte ou une omission du bénéficiaire qui a ou aurait pour effet de porter préjudice
aux ressources fonds ESI. Conformément a I’article 70, paragraphe 2, de la
loi ZUSESIF, les cas d’irrégularités pour lesquels des corrections financiéres sont
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effectuées en vertu du paragraphe 1, point 9, sont précisés dans un acte
réglementaire du Conseil des ministres. L’acte réglementaire du Conseil des
ministres en vigueur a la date de publication de ’acte administratif attaqué est
I’ordonnance (Naredba) définissant les irrégularités justifiant 1’imposition de
corrections financiéres et les pourcentages servant a déterminer le montant des
corrections financiéres au titre de la loi ZUSESIF. Conformément au point 23 de
I’annexe n° 1 a I’article 2, paragraphe 1, de cette ordonnance, les modifications
illégales du contrat de marché public constituent une irrégularité au sens de
I’article 70, paragraphe 1, point9, de la loi ZUSESIF, irregularité au titre de
laquelle 1’autorité de gestion du programme (en 1’occurrence 1’autorit¢ nationale)
applique une correction financieére. En I’espéce, c’est une irrégularit¢ au titre du
point 23, sous a), de I’annexe 1 a I’article 2, paragraphe 1 de ladite\erdonnance qui
est invoquée : il y a des modifications du contrat qui ne sont pas cenformes’a
’article 116, paragraphe 1, de la loi sur les marchés publics, L autotité nationale
invoque des modifications du contrat en violation de I*anticle ‘£16;, paragraphe 1,
point 3, lu en combinaison avec I’article 116, paragraphe 5, peints L.t 2, de la loi
sur les marchés publics, dispositions qui transposent V' article 72, paragraphe 1,
sous c) et larticle 72, paragraphe 1, sous€),slu en “eomhinaison avec son
paragraphe 4, sous a) et sous b), de laddirective 2014/24. T autorité nationale
affirme que le contrat de marché public financé par des, ressources des fonds ESI
a, au cours de son exécution, été illégalement modifié dans sa substance par une
action commune des parties, gen viglation “des _dispositions relatives a la
modification des contrats, auémeyen d’tupe communication et de traces écrites
établies au cours de cette communigation, dent on peut déduire qu’il y a eu une
volonté commune de procéder avla medification substantielle visée par laquelle
des changements ont €té apportés, & la decumentation dans la partie relative au
délai d’exécution ; ces,changements, qui auraient intéress¢ d’autres contractants,
faussent 1’équilibre éconemique du eontrat. La modification est considérée comme
substantielle car “lawdocumentation fixait initialement un délai minimum et
maximum peur I"exceutionvduicontrat, ce qui a permis de créer un environnement
concurrentiel (et lesssoumissionnaires dont les offres étaient inférieures au délai
minimumiet supérieures au délai maximum ont été exclus de la participation) et
car, au coursyde 1’exéeution du contrat, le contractant a dans les faits dépassé, sans
raisons objectives, le délai maximum prévu dans la documentation, ce qui a faussé
I’envitonnement concurrentiel mis en place et a modifié¢ 1’équilibre économique
duncontrat enfaveur du contractant.

D’autreypart, I’autorité nationale chargée du programme a également examiné les
raisons de la suspension de la construction, en soutenant qu’il n’y avait pas de
« circonstances imprévisibles » constitutives d’un motif légitime et objectif de
prolongation de la période d’exécution du contrat. L’autorité nationale a conclu
que les parties auraient dii inclure dans le délai fixé pour I’exécution du contrat
tous les risques, liés aux conditions meétéorologiques habituelles ou aux
interdictions réglementaires publiées, lesquels concernaient les activités faisant
I’objet du contrat et pouvaient nuire a I’exécution du contrat dans les délais. Selon
I’autorité nationale, le fait de prévoir les risques habituels pour I’exécution du
contrat en temps voulu est une manifestation de la bonne préparation du contrat et
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de l’offre. Le tribunal de premicre instance a considéré que cette conclusion était
erronée, la bonne solution du litige nécessitant une interprétation des notions de
« circonstances imprévisibles », de « diligence raisonnable lors de la préparation
du marché initial » et de « circonstances qu’un pouvoir adjudicateur diligent ne
pouvait pas prévoir », au sens de la directive 2014/24.

Le Varhoven administrativen sad (Cour administrative supréme) est donc saisi
d’un litige dont la résolution est liée a D’interprétation et a I’application de
dispositions du droit de 1’Union européenne, compte tenu du principe de la
primauté du droit de I’Union européenne sur le droit interne en cas dexconflit entre
eux. Un argument supplémentaire au soutien de la recevabilité de la,présente
demande de décision préjudicielle est le fait que le budget de 1’Union européenne
est concerné, dans la mesure ou le litige porte sur 1’utilisation liciteides,fonds ESI.

Pour déterminer la correction financiére, le chef de I’autorité nationale s’estfondé
sur des dispositions nationales et du droit de [’nion ‘eurgpéchne qui ont été
violées. Le lien direct entre une disposition dwydroit'de I?Unien européenne et
I’irrégularité alléguée rend nécessaire son interprétationsen vue de la résolution
correcte du litige devant la juridiction nationale. Dans“la mesure ou le contrble
juridictionnel a effectuer par la juridiction de cassation s’dtend a 1’examen de la
question de I’existence d’une irrégularité,envrapport avee, un préjudice au budget
de I’Union (la définition juridique de‘ectte notion figure a 1’article 2, point 36, du
reglement n°1303/2013), la clarificationy, dud sens précis des regles
communautaires pertinentes en 1’espece neeessite une décision préjudicielle de la
Cour de justice de 1’Union, européenne, aux fins de 1’application uniforme et
précise du droit de 1’Udion etropéenne dans tous les Etats membres.

Attendu que la jurisprudence nationale n’est pas univoque dans son interprétation
de T’article 116, “paragraphe %, point7, lu en combinaison avec 1’article 116,
paragraphe.5, points,Inet'2,'de 1@ loi sur les marchés publics, dispositions qui
transposent. Particle 72, paragraphe 1, souse), lu en combinaison avec son
paragraphe 4, sous a) et sous b), de la directive 2014/24, et qu’il y a également des
doutes'quant a la transpesition correcte de la directive dans la partie concernant la
notign dew«girconstances imprevisibles », ainsi que des hésitations de la
Jurisprudenceyquant a la prise en compte des risques prévisibles pour I’exécution
du contrat, lors . de la soumission du délai d’exécution du contrat, les questions
litigieuses sutvantes se posent :

L’un des litiges porte sur la question de savoir s’il est possible de rechercher une
modification illégale du contrat de passation de marché également dans
I’hypothése ou il n’y aurait pas d’accord écrit de modification du contrat signé
entre les parties, mais en présence d’autres formes de communication entre ces
parties avec des traces écrites permettant de conclure a une modification effective
des termes essentiels du contrat.

Il est certes vrai qu'un contrat de marché public, tel que défini a I’article 2,
paragraphe 1, point5, de la directive 2014/24, est un contrat écrit. Un
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amendement valide dudit contrat nécessite un accord écrit entre les parties a cet
effet, modifiant ses dispositions. Mais il est également vrai que [D’article 2,
paragraphe 1, point 18, de la directive 2014/24 définit comme « écrit(e) » ou « par
écrit » tout ensemble de mots ou de chiffres qui peut étre lu, reproduit, puis
communiqué, y compris les informations transmises et stockées par un moyen
électronique. Et aux termes du considérant 58 de la directive 2014/24, si les
aspects essentiels d’une procédure de passation de marché tels que les documents
de marché, les demandes de participation, les confirmations d’intérét et les offres
doivent toujours revétir une forme écrite, il devrait néanmoins rester possible de
communiquer oralement avec les opérateurs économiques, pout, autant que le
contenu de ces communications soit consigné d’une manicre, Suffisante.
L’interprétation divergente que la juridiction nationale fait“des dispositions
susmentionnées du droit dérivé de I’Union européenne susciteydesidoutes ‘quant &
leur signification.

Compte tenu de cette dissension, il convient de.sesposer la, question Suivante :
L’article 72, paragraphe 1, souse), lu en combinaison avec' sen paragraphe 4,
sous a) et b), de la directive 2014/24 permet-il*une réglementation nationale ou
une jurisprudence nationale sur I’inteéfprétation, et\I’application de cette
réglementation selon laquelle une violation des réglesyrelatives a la modification
substantielle du contrat de marchédpublic est présente uniqguement lorsque les
parties ont signé¢ un accord écrit/une ‘annexe, dent I’objet est la modification du
contrat ?

En cas de réponse négative a la premiere question : I’article 72, paragraphe 1,
souse), lu en comhinaison, “avee som, paragraphe 4, sousa) et b), de la
directive 2014/24 permetsil a,une réglementation nationale ou a une jurisprudence
nationale sur Linterprétation et “Wapplication de cette réglementation, selon
laquelle une modification illicite des contrats de marchés publics peut avoir lieu
non seulement lorsqueles, parties ont signé un accord écrit mais aussi a travers
leurs actes- cenjoints “effectueés en violation des dispositions relatives a la
modification desicontrats, ces actes se manifestant par une communication et des
traces ecrites etablies au cours de cette communication (comme celles du litige au
principal) desquellés on peut déduire une concordance de volonté pour réaliser
une'modification ?

Lesiguestions suivantes sont également justifiées par ’interprétation divergente et
I’hésitation dans la jurisprudence, en ce qui concerne les conditions préalables
dans lesquelles il est possible de rechercher une modification substantielle illégale
des contrats de marchés publics en cas de mauvaise foi. En conséquence, afin de
trancher le litige, il convient de répondre aux questions suivantes :

La notion de «diligence lors de la préparation du marché » — au sens du
considérant [109] de la directive 2014/24 — dans la partie de ’offre relative au
délai d’exécution des activités, inclut-elle également 1’évaluation des risques de
conditions météorologiques habituelles qui pourraient nuire a 1’exécution du
marché public dans le délai, ainsi qu’une évaluation des interdictions
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réglementaires d’exécution de travaux au cours d’une certaine période qui est
inclue dans la période d’exécution du marché ?

La notion de «circonstances imprévisibles » au sens de la directive 2014/24
comprend-elle uniquement des circonstances qui ont eu lieu aprés que le contrat a
été conclu (2 I’instar de la loi nationale, notamment le paragraphe 2, point 27 des
dispositions complémentaires de la loi relative aux marchés publics), qui n’ont pas
pu étre prévues malgré la diligence requise, qui ne sont pas dues a des actes ou
omissions des parties mais rendent I’exécution impossible dans le cadre des
conditions conclues ? Ou bien la directive n’exige-t-elle pas que ces ‘eirconstances
soient survenues apres la conclusion du contrat ?

Des conditions météorologiques habituelles qui ne constituent ‘pas“des
« circonstances  imprévisibles» au sens du considérant [109] », de, “la
directive 2014/24 et I’interdiction réglementaire — publiee avantila passation du
marché public — de construire au cours d’une cegtaine periede, eonstituent-elles
une justification objective de I’exécution du “contrat “ens 'dehors du délai
contractuel ? Dans ce contexte, le soumissionnaire est<tk.tenu, lors du calcul du
délai qu’il proposera, d’inclure (avec diligence et bonne,foihdans sa proposition
les risques habituels pertinents pour I’exéeution du contrat dans les délais ?

L’article 72, paragraphe 1, sous e), lu en“combinaison avec son paragraphe 4,
sousa) et b), de la directive 2014/24 permet<il une réglementation, ou
jurisprudence nationale d’interprétation et'd’application de cette réglementation,
qui considere qu’une modification illégale d’umn contrat de marché public peut étre
effectuée dans une situation telle que celle en cause au principal, des lors : que le
délai d’exécution du marché “endéans certaines limites est une condition de
participation a la passationdu marché*(le non-respect de ces limites entrainant
I’exclusion du,soumissiennaire) ; que 1’exécution du marché dépasse ce délai en
raison deq conditiens, ‘méctéorologiques habituelles et d’une interdiction
réglementairey- déja eonnue avant la passation du marché — d’effectuer des
travaux relevantide 1"objet et de la période d’exécution du contrat, ces motifs de
dépassement ne constituant pas des circonstances imprévisibles ; que 1’exécution
du contrat'a été acceptée sans aucune réserve relative au délai ; qu’aucune pénalité
contractuelle'n’a"été réclamée au titre du retard ; et que, en conséquence, une
conditienysubstantielle dans la documentation, et déterminante pour le milieu
coneurrentiel;"a été modifiée et I’équilibre économique a été faussé en faveur du
contractant ?

En ce qui concerne la directive 2014/24/UE, la formation de céans estime qu’elle
n’est pas applicable dans le cadre de la procédure devant la juridiction nationale,
dans la mesure ou la valeur du marché public en cause est inférieure aux seuils de
la directive. Par ailleurs, 1’article 116 de la loi sur les marchés publics transpose
I’article 72 de la directive 2014/24 et une interprétation est nécessaire pour
I’application uniforme du droit dans les Etats membres de I’Union.
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Ce qui précede amene le Varhoven administrativen sad (Cour administrative
supréme) a opérer d’office le présent renvoi préjudiciel, avec les questions
énoncees ci-apres.

Pour les raisons exposées ci-dessus et conformément a I’article 267, troisieme
alinéa, en combinaison avec son paragraphe 1, point b), TFUE et conformément a
I’article 631, paragraphe 3, du code de procédure civile (GPK) en combinaison
avec D’article 144 du code de procédure administrative (APK), le Varhoven
administrativen sad (Cour administrative supréme) de la République de Bulgarie

ORDONNE :
[OMISSIS]

RENVOIE a la Cour de justice de I’Union européenneyune demandeide décision
préjudicielle comportant les questions suivantes :

1. Larticle 72, paragraphe1l, souse), du  en combinaisen avec son
paragraphe 4, sous a) et b), de la directive 2014/24 permetsil une réglementation
nationale ou une jurisprudence national€ sur 1’intctprétation ‘et I’application de
cette réglementation selon laquelle_unesyviolation des régles relatives a la
modification substantielle du contrat. de marcheé public est présente uniquement
lorsque les parties ont signé ah accord éeritlunegannexe dont 1’objet est la
modification du contrat ?

2. En cas de réponsewnegativen,a la “premiére question: [Darticle 72,
paragraphe 1, sous e), lu en combinaisontavec son paragraphe 4, sous a) et b), de
la directive 2014/24 \permet-il'\a “une reglementation nationale ou a une
jurisprudence ‘ationale, ‘sur [“imterprétation et [D’application de cette
réglementationyselon, laquelle “uné>modification illicite des contrats de marchés
publics peutiavoinlieu, nemseulement lorsque les parties ont signé un accord écrit
mais aussi a traversileurs actes conjoints effectués en violation des dispositions
relatives ‘@ la medification des contrats, ces actes se manifestant par une
communieation et des‘traces écrites établies au cours de cette communication
(cemme celles'du litige au principal) desquelles on peut déduire une concordance
de volonté pour réaliser une modification ?

3. \La notion de «diligence lors de la préparation du marché » — au sens du
considérant [109] de la directive 2014/24 — dans la partie de ’offre relative au
délai d’exécution des activités, inclut-elle également 1’évaluation des risques de
conditions météorologiques habituelles qui pourraient nuire a 1’exécution du
marché public dans le délai, ainsi qu’une évaluation des interdictions
réglementaires d’exécution de travaux au cours d’une certaine période qui est
inclue dans la période d’exécution du marche ?

4.  Lanotion de « circonstances imprévisibles » au sens de la directive 2014/24
comprend-elle uniqguement des circonstances qui ont eu lieu aprés que le contrat a
¢été conclu (a I’instar de la loi nationale, notamment le paragraphe 2, point 27 des

25



DEMANDE DE DECISION PREJUDICIELLE DU 21. 6. 2022 — AFFAIRE C-443/22-1

dispositions complémentaires de la loi relative aux marchés publics), qui n’ont pas
pu étre prévues malgré la diligence requise, qui ne sont pas dues a des actes ou
omissions des parties mais rendent I’exécution impossible dans le cadre des
conditions conclues ? Ou bien la directive n’exige-t-elle pas que ces circonstances
soient survenues apres la conclusion du contrat ?

5. Des conditions météorologiques habituelles qui ne constituent pas des
« circonstances  imprévisibles» au sens du considérant [109] de la
directive 2014/24 et I’interdiction réglementaire — publiée avant la passation du
marché public — de construire au cours d’une certaine période, constituent-elles
une justification objective de I’exécution du contrat en dehorswdu délai
contractuel ? Dans ce contexte, le soumissionnaire est-il tenu, lors du,calcul du
délai qu’il proposera, d’inclure (avec diligence et bonne foi) dans,sayproposition
les risques habituels pertinents pour I’exécution du contrat dans les délais™?

6. L’article 72, paragraphe 1, souse), lu .en cemhbinaisen, avec son
paragraphe 4, sous a) et b), de la directive 2014/24\permet-il une reglementation,
ou jurisprudence nationale d’interprétation, eth/d’application de cette
réglementation, qui considére qu’une modification illégale d*un contrat de marché
public peut étre effectuée dans une situation telle quescellesen cause au principal,
dés lors: que le délai d’exécution du"marchéfendéans ‘gertaines limites est une
condition de participation a la passation dumarché (le non-respect de ces limites
entrainant I’exclusion du soumiSsionnaire) ; que [*ex€cution du marché dépasse ce
délai en raison de conditionts, metéorologiques habituelles et d’une interdiction
réglementaire — deja confiue avant la passation du marché — d’effectuer des
travaux relevant de I’abjet etideylavpériode d’exécution du contrat, ces motifs de
dépassement ne conStituant pastdest€irconstances impreévisibles ; que 1’exécution
du contrat a été acceptee,sans aucung réserve relative au délai ; qu’aucune pénalite
contractuelle m’a“€té réelamee, augtitre du retard ; et que, en conséquence, une
condition substantiellendans™la ‘documentation, et déterminante pour le milieu
concurrentiel va étévmodifiée et 1’équilibre économique a été faussé en faveur du
contractant ?

SURSOITMA'STATUER dans le contentieux administratif [OMISSIS] jusqu’a ce
quesla‘Cour de justice se soit prononcee.

[OMISSIS]
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