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Processo C-471/23

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

Data de entrada:
25 de julho de 2023
Orgao jurisdicional de reenvio:

Varhoven administrativen sad (Supremo Tribunal Administrativo,
Bulgéria)

Data da deciséo de reenvio:

13 de julho de 2023
Recorrente:

Obshtina Veliko Tarpove,(Municipio de Veliko Tarnovo)
Recorrido:

Rakovoditel" na Upravlyavashtia organ na Operativna programa
«Regioni,V rastezh» 2014-2020 (Chefe da autoridade de gestdo do
programa operacional «Regides em desenvolvimento» 2014-2020)

Objeto do processovprincipal

O ‘processe, decorke_no ambito do recurso de cassacao interposto pelo Obshtina
Veliko Tarneyo h(Municipio de Veliko Tarnovo) do acérddo do tribunal
administrative de primeira instancia que negou provimento ao Seu recurso da
deeisdoy dowgRakovoditel na Upravlyavashtia organ na Operativha programa
«Regionii\v rastezh» 2014-2020 (Chefe da autoridade de gestdo do programa
operacional «Regides em desenvolvimento» 2014-2020) relativa a determinagéo
de uma correcdo financeira.

Objeto e fundamento juridico do pedido de decisdo prejudicial

Interpretacdo do direito da Unido; artigo 267.°, primeiro paragrafo, alinea b), e
terceiro paragrafo
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Questdes prejudiciais

1. O gestor de um auxilio estatal sob a forma de recursos provenientes dos
Fundos Europeus Estruturais e de Investimento (a seguir «recursos FEEI») que
ndo seja beneficiario do auxilio encontra-se abrangido pelo conceito de
«beneficiario» do auxilio no contexto dos auxilios estatais, na acecdo do
artigo 2.°, ponto 10, do Regulamento (UE) n.° 1303/2013 do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 17 de dezembro de 2013, que estabelece disposigdes comuns
relativas ao Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional, ao Fundo Social
Europeu, ao Fundo de Coesdo, ao Fundo Europeu Agricola de Desenvelvimento
Rural e ao Fundo Europeu dos Assuntos Maritimos e das Pescasygue estabelece
disposi¢des gerais relativas ao Fundo Europeu de Desenvolvimento'Regional, ao
Fundo Social Europeu, ao Fundo de Coesdo e ao Fundo EUropet,dos\Assuntos
Maritimos e das Pescas, e que revoga o Regulamento (C€E) n.° 1083/2Q06 do
Conselho?

2. Pode o gestor de um auxilio estatal sob a forma.,de‘rectrsos FEEI, que ndo
seja quem utilize o auxilio com base num_cantrato“plblice, servo destinatario
correto de uma decisdo mediante a qual é determinada uma corregao financeira em
virtude de uma violac¢do do direito nacienal otndo direitonda Unido cometida na
adjudicacdo do contrato pablico?

3. Devem, em relacdo a pessoa que € destinataria da medida administrativa de
«correcdo financeira» por uma irregularidadenaracecéo do artigo 2.°, ponto 36, do
Regulamento n.° 1303/2013, no'caso de urmauxilio estatal sob a forma de recursos
FEEI estar preenchidos ‘dois “tequisitosscumulativos, a saber: que a mesma seja
beneficiaria da contribuigdoproveniente dos recursos afetados pela irregularidade
e que seja a pessoa que tenhautilizado os recursos em causa?

4.  Pode a responsabilidade pelos incumprimentos legais verificados no ambito
da utilizagcdo ‘de ‘um, auxilioestatal sob a forma de recursos FEEI ser regulada ou
redistribuida mediantesum-*contrato celebrado entre o beneficiario e o gestor do
auxilio,'ou deve considerar-se que a responsabilidade recai sobre o beneficiario do
auxiliorgue o utiliza ilegalmente?

5. N\ Existe‘responsabilidade solidaria do beneficiario do auxilio e do gestor do
auxiliopdevendo essa responsabilidade estar prevista no contrato de concessédo do
auxitio?

6. Os artigos41.° e 47.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia opdem-se a uma pratica administrativa e a uma jurisprudéncia nacionais,
num caso como o do processo principal, nos termos das quais ndo se reconhece a
um «operador de um servico de interesse econdmico geral» como a «Organizatsia
na dvizhenieto, parkingi i garazhi» EOOD que alegadamente violou a Zakon za
obshtestvenite porachki (Lei relativa aos Contratos Publicos) ao adjudicar um
contrato publico no &mbito do procedimento de utilizacdo dos recursos FEEI (que
constituem um auxilio estatal) o direito de participar no procedimento de
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determinacdo de uma correcdo financeira em relacdo ao contrato por ele
celebrado, nem o direito de participar no processo judicial de impugnacao desse
ato administrativo, com o fundamento de que esse operador, enquanto parceiro do
municipio no acordo de parceria, € civilmente responsavel pelo direito de
regresso?

Disposices e jurisprudéncia da Unido invocadas

Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (a seguif, «Carta»):
artigos 41.°,47.°e51.°,n.° 1

Regulamento (CE) n.° 1370/2007 do Parlamento Europeu e do Conselho,'de 23,de
outubro de 2007, relativo aos servicos publicos de transpeorte “ferroviario e
rodoviario de passageiros e que revoga 0s Regulamentos\(€EE), n.°x1192/69 e
(CEE) n.° 1107/70 do Conselho: artigo 2.°

Regulamento (UE) n.° 1303/2013 do ParlamentorsEuropeu e'do Conselho, de 17 de
dezembro de 2013, que estabelece dispeSicBes ‘comuns, relativas ao Fundo
Europeu de Desenvolvimento Regional, a0’ FundoxSecial, Eurepeu, ao Fundo de
Coesdo, ao Fundo Europeu Agricola’ de Desenyvolvimento Rural e ao Fundo
Europeu dos Assuntos Maritimos gsdas Pescas, quesestabelece disposicbes gerais
relativas ao Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional, ao Fundo Social
Europeu, ao Fundo de Coesda’e"ao Fundo Europeu,dos Assuntos Maritimos e das
Pescas, e que revoga o Regulamentoy(CENN.%1083/2006 do Conselho: artigo 2.°,
n.s 10, 36 e 37.

Diretiva 2014/24/JE do"Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de
2014, relativa aoSicontratoswpublicos e que revoga a Diretiva 2004/18/CE

DisposicBes de dixeitonacional invocadas

Zaken za obshtestvenite porachki (Lei relativa aos Contratos Publicos, a seguir
«ZOP»)nartigo 2:%,0.° 2, artigo 49.°, n.° 1, e § 3, das disposi¢Oes complementares

Zakon “za upravlenie na sredstvata ot evropeyskite fondove pri spodeleno
upravienies(lei relativa a Gestdo dos Recursos dos Fundos Europeus em Regime
de Gestao Partilhada, a sequir «<ZUSEFSU»), em vigor desde 1 de julho de 2022, e
a sua versao anterior com o titulo: Zakon za upravlenie na sredstvata ot
Evropeyskite strukturni i investitsionni fondove (Lei relativa a Gestdo dos
Recursos dos Fundos Estruturais e de Investimento Europeus, a seguir
«ZUSESIF»): artigo 70.°, n.° 1, ponto 9, e n.° 2, e artigo 73.°, n.° 1

Zakon za darzhavnite pomoshti (Lei relativa aos Auxilios Estatais, a seguir
«ZDPw): artigos 9.°, 12.° e 20.° e 8 1, ponto 7, das disposi¢des complementares
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Naredba za posochvane na nerednosti, predstavlyavashti osnovania za izvarshvane
na finansovi korektsii, i protsentnite pokazateli za opredelyane razmera na
finansovite korektsii po reda na Zakona za upravlenie na sredstvata ot
Evropeyskite strukturni i investitsionni fondove (Regulamento relativo a Detecdo
de Irregularidades que ddo lugar a Aplicacdo de Correcdes Financeiras, e aos
Indicadores Percentuais para Determinar o Montante dessas Correcfes ao abrigo
da Lei relativa a Gestdo dos Recursos dos Fundos Europeus Estruturais e de
Investimento, a seguir «Regulamento relativo a Detecdo de Irregularidades»):
ponto 10 do anexo n.° 1 ao artigo 2.°, n.° 1

Naredba Nr. 2 za usloviyata i reda za utvarzhdavane na transportni, shemi i za
osashtestvyavaneto na obshtestveni prevozi na patnitsi s avtobusi (Regulamento
n.°2 relativo as Condigdes e ao Procedimento para o Estabelecimento dos
Transportes e da Organizacdo dos Transportes Publicas, desPassageires por
Autocarro, a seguir «Regulamento n.° 2») de 15 de margo de 2002; artigos 2.° e
16¢, bem como 8 1, n.** 7, 8, 10, 11, 12 e 13 das disposi¢des,complementares

Apresentacio sucinta dos factos e do progesso principal

O procedimento n.° BG16RFOP001-1.001-039, relativ0 a concessdao de
contribuigdes financeiras para a «Execucde de Planos, Integrados de Reconstrucéo
e Desenvolvimento Urbano 2014-2020» éyrealizado no'ambito do eixo prioritario
n.°1l «Desenvolvimento Urbang Sustentavel #e Integrado» do programa
operacional «Regibes em~ Crescimento» 2014-2020 (a seguir «Programa
Operacional).

O eixo prioritario. n.° 1€, ‘realizado ‘em conformidade com o artigo 7.° do
Regulamento n.°130%/2013.

As orientacOes ‘relativas, avapresentacdo de pedidos no ambito do procedimento
estipulam “gue,“\em, matéria da prioridade de investimento «Transporte Urbano
Integrado», pertinente, noycaso em apreco, a contribuicdo financeira é concedida
aos municipiossbeneficiarios na sua qualidade de unidades administrativas e
proprietarios, da infraestrutura publica. E expressamente referido que as medidas
de "apoio sde, em regra, realizadas através de uma parceria com 0s operadores
eeonomices. Neste caso, os municipios beneficiarios atuam como gestores dos
auxfhios estatais no que respeita aos recursos colocados a disposicao dos parceiros.
Os recursos colocados a disposicdo dos parceiros devem ser entendidos como
parte integrante da compensacao pela disponibilizagdo de um servigo de transporte
no interesse economico geral. Neste caso, 0 contrato de servico publico é assinado
pelo operador econdmico, o qual é parceiro no projeto, sendo o procedimento
realizado em conformidade com o Regulamento n.° 1370/2007, aplicavel no caso
em aprego.

Nos termos do ponto 5.4.2 das orientagOes para a apresentacdo de pedidos,
constituem parceiros autorizados no ambito deste procedimento as empresas
municipais de transporte pablico urbano enquanto «operadores internos», em
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conformidade com a definicdo constante do 81, ponto 7, das disposicbes
complementares do Regulamento n.° 2.

No &mbito do procedimento acima descrito, 0 municipio de Veliko Tarnovo
celebrou um Administrativen dogovor za predostavyane na bezvazmezdna
finansova pomosht (contrato administrativo relativo a concessdo de uma
contribuicdo financeira, a seguir «<ADBFP») com a autoridade de gestdo do
Programa Operacional para efeitos de execugdo da proposta de projeto
«Transporte Publico Integrado da Cidade de Veliko Tarnovo». No artigo 1.° do
ADBFP, o municipio é designado de «beneficiario» da contribuicao.

Nos termos do artigo 2.3 do ADBFP, parte do montante incluide no‘walor total da
contribuicdo financeira consiste num auxilio estatal a favor do,operaderdosservico
publico de transporte de passageiros sob a forma de compensacdo \porsservico
publico, em conformidade com o Regulamento n.°4870/2007. '@ gestor ‘deste
auxilio estatal é o municipio de Veliko Tarnovo. O munigipie, compromete-se a
assegurar o cumprimento das regras aplicaveis\em ‘conformidade com as
exigéncias do Regulamento n.° 1370/2007, incluimdota ‘eriagéo e a aplicagdo de
mecanismos adequados de controlo da exeeugao.

Em conformidade com o artigo 6.°, n. 2, das cendigbeSsgerais do ADBFP, o
beneficiario é responsavel, perante™a “autoridade, de gestdo do Programa
Operacional, pelas a¢cdes dos_parceiros esadjudicatarios externos no ambito de
execucdo do projeto, sendo ‘responsavel «J..J\gor todos os riscos, incluindo
despesas injustificadas e correcdes financeiras».

Em 24 de agosto de, 2018, municipio de Veliko Tarnovo e a «Organizatsia na
dvizhenieto, parkKingi "\ “wgarazhi» EOOD («Organizacdo de Transporte,
Estacionamento e Garagens» EQOD, a seguir «empresa municipal») celebraram
um acordo deparceria nes termos do qual, no ambito do projeto, 0 municipio é
«parceiro,principal» e\a‘empresa publica «parceiro». O acordo de parceria é parte
integrante. do ADBFP.

Caso se ‘verifiquem'violacbes no ambito do procedimento de adjudicagdo do
contrato publico guejustifiguem a determinacdo de uma correcao financeira, nos
termeswdo artigord4.°, n.° 2, do Acordo de Parceria, 0s recursos serdo suportados
pela autoridade adjudicante no montante da correcao financeira.

Na suag¢qualidade de operador de um servigo de interesse econdémico geral
(transporte publico de passageiros) e beneficiario concreto do auxilio estatal, a
empresa municipal realizou um procedimento de adjudicacdo de um contrato
publico relativo a aquisicdo e ao fornecimento de autocarros elétricos no ambito
do projeto «Transporte Urbano Integrado da Cidade de Veliko Tarnovo».

Em resultado, foi celebrado um contrato publico com o Unico proponente, um
consoércio formado pela Excelor Holding Group EOOD, Bulgaria, e pela Jiangsu
Alfa Bus Co., China.
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Por Deciséo de 11 de maio de 2022, o chefe da autoridade de gestdo do Programa
Operacional determinou uma correcdo financeira contra o municipio de Veliko
Tarnovo devido a uma irregularidade, nos termos do artigo 70.°, n.° 1, ponto 9, da
ZUSESIF. Segundo essa decisdo, a irregularidade ocorreu no ambito da
adjudicacdo do contrato publico, consistindo na imposicdo de uma condicdo
discriminatoria de execucdo do contrato, na acecdo do ponto 10, alinea a), do
anexo n.°1 ao artigo2.°, n.°1, do Regulamento relativo a Detecdo de
Irregularidades. A corre¢do imposta comportava 25% dos recursos
disponibilizados a partir dos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento
(FEEI) destinados ao financiamento do contrato pablico celebradofpela,empresa
municipal.

O municipio de Veliko Tarnovo interpds recurso ‘dessas«decisdo ho
Administrativen sad Veliko Tarnovo (Tribunal Administrativo \de “Veliko
Tarnovo). Este 6rgdo jurisdicional negou proviment@ ae, recurso ‘por censiderar
corretas as conclusdes apresentadas pela autoridade dengestdosne sentido de que
teria existido uma violagéo do direito nacional em matéria‘de centratos publicos e
que tal circunstancia constituiria uma irregularidade na ‘ace¢ao da ZUSESIF. O
6rgdo jurisdicional considerou que era preCisamente 0 municipio, enquanto parte
no ADBFP, o verdadeiro destinatario»da deeisaosque, ‘determina a correcdo
financeira. Rejeitou a objecdo segundo a,qual o municipio nao seria, ele proprio,
entidade adjudicante, ndo tendo, “pOor’ conseguinte, cometido qualquer
irregularidade. A circunstanciayde o“beneficiario_da contribuicdo financeira ter
celebrado acordos de parceria‘para‘determinadasatividades néo o isentaria da sua
responsabilidade enquanta parte'no ADBFPYA clausula do acordo de parceria que
regulava a responsabilidade ‘pelas, violacdes e riscos, incluindo as corregdes
financeiras, teria carater.de direite dewregresso; o seu objetivo seria apenas o de
regular, nas relagdes intexnas entre, 0s parceiros, quem suportaria a corregcdo
financeira. O parceire do municipio,ndo se tornaria nem beneficiario, na ace¢édo do
ADBFP, ném seria destinatariotde um auxilio estatal; aquele ndo teria qualquer
ligacdo.a autoridadende, gestdo do programa operacional, ndo podendo, por isso,
ser destinatario deseventuais decisdes dessa autoridade.

O munieipio de Veliko Tarnovo interpds recurso de cassacdo deste acordao do
Administrativen_sad Veliko Tarnovo para o Varhoven administrativen sad
(Supremeo Tribunal Administrativo), o 6rgéo jurisdicional de reenvio.

Argumentos essenciais das partes no processo principal

O municipio opde-se as conclusdes do 6rgdo jurisdicional de primeira instancia
segundo as quais 0 municipio seria o Unico beneficiario da contribuicdo financeira
do projeto, tendo incorrido, enquanto tal, numa violagéo das disposicOes relativas
a adjudicacdo de contratos publicos. Baseando-se na definicdo legal do conceito
de «[b]eneficiario», prevista no artigo2.°, ponto 10, do Regulamento
n.° 1303/2013, alega que a empresa municipal seria a beneficiaria do auxilio em
relacdo ao qual teria sido determinada a correcdo, uma vez que seria ela a
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beneficiaria direta do mesmo, sendo ainda um organismo de direito publico a
quem teria sido confiado o projeto concreto de aquisicdo dos autocarros elétricos.
O artigo 2.3 do ADBFP previa expressamente que a empresa municipal recebia o
auxilio, sendo o municipio apenas o gestor de tal auxilio.

O municipio opde-se, igualmente, a conclusdo do 6rgdo jurisdicional de primeira
instancia segundo a qual, no &mbito do procedimento de determinagédo da correcao
financeira, 0 municipio era responsavel, perante a autoridade de gestdo, pelos atos
praticados pelos seus parceiros, na medida em que assumia os riscos na utilizacdo
da contribui¢do. Segundo o municipio, a correcdo financeira constitul tma medida
administrativa e ndo uma sancdo, pelo que a irregularidade e“a corre¢do nao
devem ser interpretadas como «um risco associado a execucao de,contrato».

No entendimento do municipio, o facto de a contribuicdo des FEEI censtituirium
auxilio estatal e, mais precisamente, uma compensagae. por ‘servico publico na
acecdo do Regulamento n.° 1370/2007 é, igualmente, pertinente hodcaso em
apreco. As orientacOes para a apresentacdo do pedidowrelativosao,auxilio indicam
expressamente que o beneficiario do auxilio“€ 0, parceiro,noujseja, a empresa
municipal de transporte publico urbano, na qualidade degoperador interno». Por
conseguinte, devem ser distinguidos os¢econceites de, «beneficiario de um auxilio
estatal proveniente de recursos FEEI» ewgestor desumtauxflio estatal proveniente
de recursos FEEI». Caso o auxilio estatal*fesse constituido por recursos FEEI, a
correcdo financeira apenas poderia ser imposta ao beneficiario do auxilio. Com
efeito, este ultimo é o operador economieo que estabeleceu um critério de selecdo
discriminatorio e cometed a, irregularidade™na acecdo do Regulamento relativo a
Detecdo de Irregularidades. O, gestor do auxilio estatal, no caso em apreco o
municipio de Veliko “TFarnevo,\poderia, quando muito, ser responsavel por
violagbes de disposicdes, ‘em, matéria de auxilios estatais, na acec¢do do
artigo 107.° TFUE.

O municipio ‘op0de-se,\ainda;@o facto de o parceiro ndo ter sido admitido como
interveniente no proeedimento de determinacdo da corregdo financeira.

O 'demandado opée-se ao recurso de cassacao.

Apresentacdo sucinta da fundamentacao do pedido de decisdo prejudicial

A corregdo financeira determinada contra 0 municipio, impugnada no processo
principal, baseia-se na violacdo de uma disposi¢cdo do direito da Unido transposta
para o direito nacional, por ato praticado por outro operador econémico.

A jurisprudéncia constante do Varhoven administrativen sad relativa a
fiscalizacdo da legalidade das decisdes de aplicagdo de uma correcdo financeira
ndo tem em conta nem a defini¢cdo do conceito de «[b]eneficiario», na ace¢do do
artigo 2.°, ponto 10, do Regulamento n.° 1303/2013 no contexto dos auxilios
estatais, nem o significado das expressées «[t]Jransporte publico de passageiros»,
«[o]perador de um servigo de interesse econémico geral», «[o]brigacdo de servico
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publico», «[b]eneficiario de um auxilio estatal proveniente de recursos FEEI» ou
«[cJompensacdo por servico publico», na ace¢do do Regulamento n.° 1370/2007.

Para responder a questdo de saber se o municipio de Veliko Tarnovo constitui o
unico beneficiario da contribuicdo financeira no ambito do projeto e se, enquanto
tal, terd incorrido numa violagdo das regras nacionais de adjudicacdo de contratos
publicos, ha que interpretar o conceito de «[b]eneficiario», na ace¢do do artigo 2.°,
ponto 10, do Regulamento n.° 1303/2013.

Da factualidade concreta referente aos recursos utilizados para a'eempra dos
autocarros elétricos resulta que o gestor do auxilio estatal proveniente dos
recursos FEEI € o municipio de Veliko Tarnovo. Para a boa resolugdo,do litigio
no que respeita a correcdo financeira, ha que verificar se 0 municipio€nguanto'tal
é, igualmente, beneficiario da contribuicdo proveniente, dos, recursos, FEEI
concedida a empresa municipal como auxilio estatal.

A correcédo financeira é determinada contra o operador econémico cemo medida
administrativa devido a um ato ou omissdo contrarios ae direite macional ou da
Unido, praticados no ambito da utilizagdodos recursos‘FEEI, ‘Pode o municipio,
enquanto pessoa coletiva que ndo utilizou oswrecursos, FEEI 'no ambito de um
procedimento de adjudicacdo, ser ‘fesponsabilizade, “através de correcGes
financeiras, por violagdes incofridas, "ne» procedimento? Por conseguinte,
coloca-se, igualmente, a questdo de sabemr, se, no caso de auxilios estatais
provenientes de recursos FEEI'“0 destinatariofda medida administrativa de
«correcdo financeira» deve preencher simultaneamente dois requisitos: ser o
beneficiario da contribuigdo afetada pela irregularidade e ser aquele que utilizou
0S recursos em causa.

Na medida em que,a‘clausula do,Acordo de Parceria relativa & responsabilidade
pelas corregoes, financeiras seja interpretada, pelos 6rgdos jurisdicionais, como
uma clausula‘de direito te regresso apenas aplicavel nas relagdes internas entre 0s
parceir0s;. Importa determinar se a responsabilidade por violagdes da lei no &mbito
da.utilizacdo de auxilies estatais provenientes de recursos FEEI pode ser regulada
ou redistribuida ‘através do contrato celebrado entre o beneficiario e o gestor do
auxilio, ou“se 0 beneficiario que os utilizou ilegalmente é inteiramente
responsavel.

Acresce hque, nos termos do artigo 41.° da Carta, o direito a uma boa
administracdo é um direito fundamental conferido aos particulares. O direito a
uma boa administragdo compreende: 1. o direito de qualquer pessoa a ser ouvida
antes de a seu respeito ser tomada qualquer medida individual que a afete
desfavoravelmente; 2. o direito de qualquer pessoa a ter acesso aos processos que
se lhe refiram; 3. a obrigacéo, por parte da administracdo, de fundamentar as suas
decisbes. Nos termos do seu artigo51.°, a Carta tem por destinatarios 0s
Estados-Membros quando estes apliquem o direito da Unido. A disponibilizagédo
de uma contribuicdo financeira é efetuada em aplicacao direta do direito da Unido,
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circunstancia que obriga as autoridades nacionais competentes pela aplicacdo do
direito a respeitar o artigo 41.° da Carta.

Neste sentido, coloca-se igualmente a questio de saber se os artigos 41.° e 47.° da
Carta se opdem a uma jurisprudéncia e a uma pratica administrativa nacionais
segundo as quais o operador de um servico de interesse econémico geral, como a
empresa municipal em causa no processo principal, ndo tem o direito de intervir
no procedimento de determinacdo de uma correcdo financeira relativa a um
contrato por si celebrado, nem o direito de participar no processo judicial de
impugnacdo desse ato administrativo, pelo facto de esse operadorjsenquanto
parceiro do municipio, ser civilmente responsavel pelo direito e regresso, nos
termos do acordo de parceria.



