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ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Terceira Seccio)

4. de outubro de 2024 *

«Recurso de decisao do Tribunal Geral — Contratos publicos de servicos — Irregularidades no
procedimento de adjudicagdo dos contratos — Regulamento (CE) n.° 2988/95 — Artigos 4.°,
5.°e7.° — Decisdo de recuperacdo dos montantes indevidamente pagos — Notas de débito —
Disting¢ao entre medidas administrativas e san¢des administrativas — Possibilidade de adotar
uma medida administrativa na falta de regulamentacao setorial — Decisdo de recuperacdo com
base no Regulamento n.° 2988/95 e no Regulamento (CE, Euratom) n.> 1605/2002 —
Regulamento n.° 1605/2002 — Artigo 103.° — Possibilidade de recuperagédo junto do
administrador do operador econémico beneficiario de fundos da Unido Europeia»

No processo C-721/22 P,

que tem por objeto um recurso de um acérdao do Tribunal Geral nos termos do artigo 56.° do
Estatuto do Tribunal de Justica da Unido Europeia, interposto em 24 de novembro de 2022,

Comissao Europeia, representada inicialmente por B. Araujo Arce, J. Baquero Cruz e J. Estrada
de Sola, na qualidade de agentes, e, em seguida, por J. Baquero Cruz e J. Estrada de Sola, na
qualidade de agentes,
recorrente,
sendo as outras partes no processo:
PB, representado por L. Levi, avocate,
recorrente em primeira instancia,
Conselho da Uniao Europeia,
interveniente em primeira instancia,
O TRIBUNAL DE JUSTICA (Terceira Secc¢ao),
composto por: K. Jiirimée, presidente de seccdo, K. Lenaerts, presidente do Tribunal de Justica,
exercendo funcdes de juiz da Terceira Seccdo, N. Picarra, N. Jadskinen e M. Gavalec (relator),
juizes,

advogado-geral: ]. Kokott,

* Lingua do processo: francés.

PT
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secretario: A. Calot Escobar,
vistos os autos,

vista a decisdo tomada, ouvida a advogada-geral, de julgar a causa sem apresentacdo de
conclusdes,

profere o presente

Acordao

Com o presente recurso, a Comissdo Europeia pede a anulacdo do Acérdao do Tribunal Geral da
Unido Europeia de 14 de setembro de 2022, PB/Comissdao (T-775/20, a seguir «acérdao
recorrido», EU:T:2022:542), que anulou a Decisio C(2020) 7151 final da Comissdo, de
22 de outubro de 2020, relativa a aplicagdo de uma medida administrativa contra o administrador
da sociedade [Confidencial], que visava retirar-lhe os montantes indevidamente recebidos a titulo
dos contratos com as referéncias TACIS/2006/101-510 e CARDS/2008/166-429 (a seguir «decisao
controvertida»).

Quadro juridico

Regulamento (CE) n.° 2988/95

Os considerandos terceiro, quarto e quinto do Regulamento (CE, Euratom) n.° 2988/95 do
Conselho, de 18 de dezembro de 1995, relativo a protecdo dos interesses financeiros das
Comunidades Europeias (JO 1995, L 312, p. 1), enunciam:

«Considerando [...] que importa [...] combater em todos os dominios os atos lesivos dos interesses
financeiros das Comunidades [Europeias];

Considerando que a eficicia da luta contra a fraude lesiva dos interesses financeiros das
Comunidades exige a criacdo de um quadro juridico comum a todos os dominios abrangidos
pelas politicas comunitarias;

Considerando que os comportamentos que constituem irregularidades, bem como as medidas e
sancOes administrativas que lhes dizem respeito, estdo previstos em regulamentos setoriais em
conformidade com o presente regulamento.»

Nos termos do artigo 1.°, n.° 2, deste regulamento:

«Constitui irregularidade qualquer violacdo de uma disposicdo de direito comunitario que resulte de
um ato ou omissdo de um agente econdmico que tenha ou possa ter por efeito lesar o or¢camento
geral das Comunidades ou orcamentos geridos pelas Comunidades, quer pela diminuicdo ou
supressio de receitas provenientes de recursos préprios cobradas diretamente por conta das
Comunidades, quer por uma despesa indevida.»
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O artigo 2.° do referido regulamento dispoe:

«1. Os controlos e as medidas e san¢des administrativas sdo instituidos na medida em que sejam
necessarios para assegurar a aplicacdo correta do direito comunitirio. Devem ser efetivos,
proporcionados e dissuasores, a fim de assegurar uma protecio adequada dos interesses
financeiros das Comunidades.

2. Nao pode ser aplicada qualquer san¢do administrativa que nao tenha sido prevista num ato
comunitario anterior a irregularidade. Se disposicdes da regulamentacdo comunitiria que

estabelecem san¢des administrativas forem alteradas em momento posterior, as disposi¢oes
menos severas sao aplicaveis retroativamente.

[...]»

O titulo II do Regulamento n.° 2988/95, sob a epigrafe «Medidas e san¢des administrativas»,
compreende os artigos 4.° a 7.° deste regulamento.

O artigo 4.° do referido regulamento tem a seguinte redacao:

«1. Qualquer irregularidade tem como consequéncia, regra geral, a retirada da vantagem
indevidamente obtida:

— através da obrigacdo de pagar os montantes em divida ou de reembolsar os montantes
indevidamente recebidos,

— através da perda total ou parcial da garantia constituida a favor do pedido de uma vantagem
concedida ou aquando do recebimento de um adiantamento.

2. A aplicagao das medidas referidas no n.° 1 limita-se a retirada da vantagem obtida, acrescida, se
tal se encontrar previsto, de juros que podem ser determinados de forma fixa.

3. Os atos relativamente aos quais se prove terem por fim obter uma vantagem contraria aos
objetivos do direito comunitario aplicavel nas circunstancias, criando artificialmente condigoes
necessarias a obtencao dessa vantagem, tém como consequéncia, consoante o caso, quer a nao
obtencdo da vantagem quer a sua retirada.

4. As medidas previstas no presente artigo ndo sdo consideradas sanc¢oes.»

O artigo 5.° do mesmo regulamento prevé:

«1. As irregularidades intencionais ou causadas por negligéncia podem determinar as seguintes
sanc¢oes administrativas:

c) Privacao total ou parcial da vantagem concedida pela regulamentacdo comunitaria, mesmo que
o agente tenha beneficiado indevidamente de apenas parte dessa vantagem;

[...]
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2. Sem prejuizo das disposi¢cOes previstas nas regulamentacoes setoriais vigentes aquando da
entrada em vigor do presente regulamento, as restantes irregularidades apenas podem dar lugar
as sangdes ndo equiparaveis a uma san¢do penal previstas no n.° 1, desde que essas sang¢des sejam
indispensdveis para a aplicacdo correta da regulamentacao.»

Nos termos do artigo 7.° do Regulamento n.° 2988/95:

«As medidas e san¢des administrativas comunitdrias podem ser aplicadas aos agentes econdémicos
referidos no artigo 1.°, ou seja, as pessoas singulares ou coletivas, e as outras entidades a quem o
direito nacional reconhece capacidade juridica, que tenham cometido uma irregularidade. Podem ser
igualmente aplicadas as pessoas que tenham participado na execugdo da irregularidade e as pessoas
que tenham de responder pela irregularidade ou evitar que ela seja praticada.»

Regulamento n.° 99/2000

O Regulamento (CE, Euratom) n.° 99/2000 do Conselho, de 29 de dezembro de 1999, relativo a
prestacio de assisténcia aos Estados parceiros da Europa Oriental e da Asia Central (JO 2000,
L 12, p. 1), conforme alterado pelo Regulamento (CE) n.° 2112/2005 do Conselho, de
21 de novembro de 2005 (JO 2005, L 344, p. 23), tinha instituido o programa TACIS destinado a
promover a transicdo para uma economia de mercado e a reforcar a democracia e o Estado de
direito nos Estados parceiros da Europa Oriental e da Asia Central.

Regulamento n.° 2666/2000

O Regulamento (CE) n.° 2666/2000 do Conselho, de 5 de dezembro de 2000, relativo a ajuda a
Albania, a Bdsnia-Herzegovina, a Crodcia, a Republica Federativa da Jugosldvia e a antiga
Republica Jugoslava da Maceddnia que revoga o Regulamento (CE) n.° 1628/96 e altera os
Regulamentos (CEE) n.° 3906/89 e (CEE) n.° 1360/90, bem como as Decisdes 97/256/CE
e 1999/311/CE (JO 2000, L 306, p. 1), conforme alterado pelo Regulamento (CE) n.° 2257/2004 do
Conselho, de 20 de dezembro de 2004 (JO 2004, L 389, p. 1), previa nomeadamente, através do
programa CARDS, a prestacio de assisténcia comunitiria para a reconstrugdo, o
desenvolvimento e a estabilizacdo aos paises do Sudeste da Europa tendo em vista a sua
participacdo no processo de estabilizacdo e de associacdo com a Unido Europeia.

Regulamento Financeiro de 2002

O artigo 103.° do Regulamento (CE, Euratom) n.° 1605/2002 do Conselho, de 25 de junho de 2002,
que institui o Regulamento Financeiro aplicdvel ao or¢camento geral das Comunidades Europeias
(JO 2002, L 248, p. 1, a seguir «Regulamento Financeiro de 2002»), dispunha:

«Sempre que o procedimento de adjudicacdo ou execucao de um contrato esteja viciado por erros ou
irregularidades substanciais ou fraude, as instituicdes suspenderdo a execucao do referido contrato.

Se esses erros, irregularidades ou fraudes forem imputdveis ao contratante, as instituicbes podem,
além disso, recusar a realizagio do pagamento ou recuperar os montantes ja pagos,
proporcionalmente a gravidade desses erros, irregularidades ou fraudes.»
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Nos termos do artigo 103.° do Regulamento n.° 1605/2002, conforme alterado pelo Regulamento
(CE, Euratom) n.° 1995/2006 do Conselho, de 13 de dezembro de 2006 (JO 2006, L 390, p. 1):

«Sempre que se prove que o procedimento de adjudicagdo foi objeto de erros ou irregularidades
substanciais ou fraude, as instituicdes suspenderdo o referido procedimento e poderdo tomar as
medidas que considerem necessdrias, incluindo a sua anulacao.

Sempre que, apds a adjudicacdo do contrato, se prove que o procedimento de adjudicagdo ou a
execucdo do contrato foi objeto de erros ou irregularidades substanciais ou de fraude, as institui¢des
podem, consoante a fase de adiantamento do procedimento, abster-se de celebrar o contrato ou
suspender a sua execucdao, ou, se adequado, anular o contrato.

Se esses erros, irregularidades ou fraudes forem imputdveis ao contratante, as instituicbes podem,
além disso, recusar a realizacdo do pagamento, recuperar os montantes ja pagos ou rescindir todos os
contratos celebrados com o contratante, proporcionalmente a gravidade desses erros, irregularidades
ou fraudes.»

Antecedentes do litigio

Os antecedentes do litigio estdo expostos nos n.”* 2 a 33 do acérdao recorrido. Para efeitos do
presente recurso, podem resumir-se da seguinte forma.

A Unido adjudicou dois contratos publicos a um consoércio e, consequentemente, celebrou dois
contratos com a sociedade coordenadora desse consorcio (a seguir «sociedade coordenadora»),
durante, respetivamente, 2006 e 2008. O primeiro contrato, no valor maximo de 4 410 000 euros,
dizia respeito a prestacdo de assisténcia técnica as autoridades ucranianas tendo em vista a aprox-
imacdo do direito ucraniano ao direito da Unido. O segundo, no valor maximo de 1 999 125 euros,
consistia em prestar servicos de assisténcia técnica ao Conselho Superior Judiciario, na Sérvia.

Na sequéncia de dentncias anénimas visando a sociedade coordenadora, o Organismo Europeu
de Luta Antifraude (OLAF) investigou e concluiu, em dois relatérios, pela existéncia de
irregularidades graves e de possiveis factos de corrup¢do, em ambos os contratos.

Com base nesses relatorios do OLAF, a Comissdao adotou, em 15 de outubro de 2019, duas
decisdes pelas quais acusava a sociedade coordenadora de ter cometido irregularidades
substanciais, na acecdo do artigo 103.° do Regulamento Financeiro de 2002, no decurso dos
procedimentos de adjudicacdo dos dois contratos em causa. Estas irregularidades pareceram-lhe
suficientemente graves para que todos os pagamentos efetuados fossem considerados
indevidamente pagos e devessem ser recuperados.

Estas duas decisoes foram impugnadas pela sociedade coordenadora no Tribunal Geral. Nos seus
Acérdios de 21 de dezembro de 2021, HB/Comissdo (T-795/19, EU:T:2021:917), e de
21 de dezembro de 2021, HB/Comissdo (T-796/19, EU:T:2021:918), o Tribunal Geral negou
provimento aos dois recursos interpostos por esta sociedade com o fundamento de que eram
inadmissiveis, na parte em que visavam a anulacdo das referidas decisdoes de recuperacéo, e
improcedentes, na parte em que se destinavam a acionar a responsabilidade extracontratual da
Unido. Estes acoérddos, objeto de recurso, foram anulados pelo acérddo hoje proferido,
Comissao/BH, C-160/22 P e C-161/22 P.
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Em 13 de dezembro de 2019, a Comissdo informou PB, que é o administrador da sociedade
coordenadora, de que tencionava adotar a seu respeito medidas administrativas, conforme
previstas nos artigos 4.° e 7.° do Regulamento n.° 2988/95. Em seu entender, podia existir
responsabilidade pessoal de PB, uma vez que este tinha participado, nessa qualidade de
administrador, na realizacdo das irregularidades na adjudicacdo dos dois contratos em causa.
Ora, como administrador da sociedade coordenadora, PB deveria ter garantido que tais
irregularidades nao seriam cometidas.

Em 22 de outubro de 2020, a Comissdo adotou a decisdo controvertida com base nos
artigos 4.° e 7.° do Regulamento n.° 2988/95 e, em substancia, no artigo 103.° do Regulamento
Financeiro de 2002. Esta decisdo declarava PB solidariamente responsavel com a sociedade
coordenadora pelo pagamento dos montantes de 4 241 507 euros relativos ao primeiro contrato
referido no n.° 14 do presente acérdao e de 797 230,86 euros relativamente ao segundo contrato
referido nesse mesmo nuumero.

Tramitacao processual no Tribunal Geral e acérdao recorrido

Por peticao apresentada na Secretaria do Tribunal Geral em 24 de dezembro de 2020, PB interpos
no Tribunal Geral um recurso destinado a obter a anulacdo da decisao controvertida, bem como a
condenacdo da Unido no reembolso de todos os montantes eventualmente recuperados pela
Comissdo com base nesta decisdo, acrescidos de juros de mora a taxa aplicada pelo Banco
Central Europeu (BCE), majorada de 7 pontos, ao pagamento de 10000 euros a titulo de
indemnizacdo, sob reserva da resolucao do processo, e na totalidade das despesas.

No acdérdiao recorrido, o Tribunal Geral limitou-se a examinar o terceiro fundamento de PB
invocado em apoio dos pedidos de anulagdo da decisdo controvertida, relativo a falta de base
juridica desta decisdo, bem como a violagdo do principio da legalidade das penas e do principio
da aplicacdo da lei penal mais favoravel. Em substéncia, nos n.”* 55, 63 e 64 do acérdao recorrido,
deduziu do Acérdao de 28 de outubro de 2010, SGS Belgium e o. (C-367/09, EU:C:2010:648, n.* 52
a 56) que os artigos 5.° e 7.° do Regulamento n.° 2988/95, que permitem adotar medidas e sangoes
administrativas, ndo tém efeito direto, fora do ambito da politica agricola comum (PAC) e de
outros dominios que obedecem a regras equivalentes, como a politica comercial comum. Por
conseguinte, o Tribunal Geral declarou que a adogdo de medidas e de san¢des administrativas
contra os autores de irregularidades pressupde a publicacio de regulamentacdo setorial
especifica conforme com este regulamento na qual essas medidas e essas san¢des se devem
basear. As referidas medidas e san¢des ndo podem, portanto, assentar apenas no Regulamento
n.° 2988/95.

Além disso, nos n.* 66 e 67 do acérdao recorrido, o Tribunal Geral declarou que nem o
artigo 4.° deste regulamento nem o artigo 103.°, segundo paragrafo, do Regulamento Financeiro
de 2002 autorizam a Comissdo a pedir o reembolso dos montantes indevidamente recebidos a
outras pessoas ou entidades que ndo o seu beneficidrio. Salientou também que o artigo 7.° do
Regulamento n.° 2988/95 ndo fornece precisdes quanto a categoria de entidades que devem ser
objeto de uma medida administrativa nesse caso.
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Consequentemente, o Tribunal Geral declarou, no n.° 70 do acérdido recorrido, que a decisdo
controvertida ndo tinha base juridica. Tendo julgado procedente o terceiro fundamento do
recurso de anulacdo desta decisdo no n.° 71 desse acérdao, o Tribunal Geral anulou a referida
decisdo e, portanto, ndo considerou necessario examinar os outros nove fundamentos invocados
por PB.

Por dltimo, o Tribunal Geral, no n.° 91 do acérdao recorrido, julgou improcedentes os pedidos de
indemnizacdo de PB, considerando, no n.° 80 desse acdérddo, que ndo havia que decidir
previamente sobre a sua admissibilidade. Considerou, designadamente, no n.° 89 do referido

acéordiao, que PB ndo tinha feito prova da existéncia de um nexo de causalidade entre o
comportamento alegadamente culposo da Comisséo e o prejuizo invocado.

Pedidos das partes no presente recurso
Com o presente recurso, a Comissao conclui pedindo ao Tribunal de Justica que se digne:
— anular os n.”* 1 e 3 do dispositivo do acérdéo recorrido;

— remeter o processo ao Tribunal Geral para que este conheca do mérito do recurso de anulacéo;
e

— condenar PB nas despesas.
PB conclui pedindo ao Tribunal de Justica que se digne:
— negar provimento ao recurso e

— condenar a Comissao na totalidade das despesas.

Quanto ao presente recurso

Em apoio do presente recurso, a Comissdo invoca um unico fundamento que tem por objeto o
primeiro ponto do dispositivo do acérdao recorrido.

Argumentos das partes

Em apoio do seu tnico fundamento de recurso, a Comissao contesta, em primeiro lugar, o
raciocinio adotado pelo Tribunal Geral nos n.* 51 a 64 do acérdao recorrido, na medida em que
o levou a considerar, no n.° 65 desse acordao, que o Regulamento n.° 2988/95 nao podia
constituir, por si s6, o fundamento juridico pertinente para adotar as medidas administrativas
destinadas a recuperar montantes indevidamente recebidos. Ao decidir desta forma, o Tribunal
Geral teria violado os artigos 4.° e 7.° deste regulamento que constituem uma base auténoma e
suficientemente precisa para adotar tais medidas que ndo tém carater de sancéo.

A Comissao considera que o Tribunal Geral cometeu um erro de direito, no n.° 51 do referido
acorddo, que constitui o ponto de partida do seu raciocinio, ao ter deduzido do quinto
considerando do referido regulamento que o legislador da Unido subordina a aplicacdo de
medidas administrativas e de san¢des aos autores de irregularidades a publicacdo de

ECLI:EU:C:2024:836 7



30

31

32

33

34

AcCORDAO DE 4. 10. 2024 — Processo C-721/22 P
Cowmissio / PB

regulamentacdo setorial especifica. No entanto, este considerando ndo impoe necessariamente
que se baseie numa regulamentacao setorial e também néo exclui que o Regulamento n.° 2988/95
possa ter um efeito auténomo.

A Comissdo também salienta que, nos n.”* 51 a 57 do acérdao recorrido, o Tribunal Geral deduziu
do Acérdao de 28 de outubro de 2010, SGS Belgium e o. (C-367/09, EU:C:2010:648) que este
regulamento era um regulamento-quadro que necessitava de um regulamento setorial para a
aplicacdo de sangdes e para identificar as categorias de pessoas visadas por essas sangdes. Porém,
esta interpretacdo valeria apenas para as san¢des previstas no artigo 5.° do referido regulamento,
as quais se aplica o principio da legalidade dos crimes e das penas enunciado no artigo 49.° da
Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, bem como no artigo 2.°, n.° 2, do mesmo
regulamento. Segundo a Comissdo, o facto de alargar tal interpretacio as medidas
administrativas, que visam proteger os interesses financeiros da Unido e que ndo constituem
sangdes, equivaleria a privar o Regulamento n.° 2988/95 do seu efeito util e do seu cardter
vinculativo.

Além disso, se a regulamentacdo setorial é aplicivel enquanto lex specialis, na sua falta, o
Regulamento n.° 2988/95 produz um efeito juridico préprio e auténomo. De resto, no Acérdao de
28 de outubro de 2010, SGS Belgium e o. (C-367/09, EU:C:2010:648, n.”* 32 a 34), o Tribunal de
Justica recordou que as disposicdes de um regulamento tém, regra geral, um efeito imediato nas
ordens juridicas nacionais, pelo que s excecionalmente, em relacdo a «certas disposicdes de um
regulamento», tais como, no Regulamento n.> 2988/95, as disposicoes relativas as sang¢oes, é que
as medidas de aplicagdo seriam necessarias.

Nesta perspetiva, os Acordaos de 21 de dezembro de 2011, Chambre de commerce et d'industrie
de l'Indre (C-465/10, EU:C:2011:867), e de 18 de dezembro de 2014, Somvao (C-599/13,
EU:C:2014:2462), aos quais o Tribunal Geral se referiu nos n.”* 59 e 60 do acérdao recorrido,
limitam-se a declarar que, quando existe uma regulamentacéo setorial que regula a recuperacdo
de montantes em divida, esta deve aplicar-se enquanto lex specialis, em vez da lex generalis que
constitui o Regulamento n.° 2988/95. Em todo o caso, uma vez que, nos processos que deram
origem a esses dois acdrdaos, existia uma regulamentacéo setorial, o Tribunal de Justica ndo teve
de examinar a questdo de saber se o regulamento podia constituir uma base auténoma para a
recuperacdo, na falta de legislacdo setorial.

No entanto, tanto o Tribunal Geral como o Tribunal de Justica reconheceram expressamente, por
diversas vezes, a aplicacdo direta e autébnoma do artigo 4.° do referido regulamento para recuperar
esses montantes, nomeadamente nos Acérdios de 15 de abril de 2011, IPK
International/Comissao (T-297/05, EU:T:2011:185, n.° 117), de 13 de dezembro de 2012,
FranceAgriMer (C-670/11, EU:C:2012:807, n.° 72), e de 9 de julho de 2015, Cimmino e o.
(C-607/13, EU:C:2015:448, n.° 76). Esta jurisprudéncia teria alcance geral e ndo podia, portanto,
contrariamente ao que o Tribunal Geral afirmou nos n.* 62 a 64 do acérddo recorrido,
restringir-se 8 PAC e a politica comercial comum.

Em segundo lugar, a Comissdo contesta o raciocinio que consta dos n.* 67 e 69 do acérdao
recorrido, na parte em que o Tribunal Geral ai considerou que o artigo 103.° do Regulamento
Financeiro de 2002, enquanto regulamentacdo setorial, permitia efetuar recuperagoes
unicamente contra o contratante e ndo contra um terceiro, como o administrador da sociedade
coordenadora.

8 ECLLI:EU:C:2024:836
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Resulta do n.° 67 daquele acérddo que o artigo 7.° do Regulamento n.> 2988/95 ndo especifica a
categoria de entidades que devem ser objeto de uma medida administrativa. Além disso, no n.” 69
do referido acdrdao, o Tribunal Geral teria declarado que a aplicacdo conjunta do artigo 103.° do
Regulamento Financeiro de 2002 e dos artigos 4.° e 7.° do Regulamento n.° 2988/95 ndo permitia a
adocdo de uma medida administrativa contra PB, uma vez que este ndo era o beneficiario direto
dos pagamentos em causa.

Ora, segundo a Comissdo, resulta do artigo 322.°, n.° 1, alinea a), TFUE, que um regulamento que,
a semelhanca do Regulamento Financeiro de 2002, estabelece as regras financeiras que definem,
nomeadamente, as modalidades relativas a elaboracdo e execucio do orcamento, é um
regulamento geral relativo a execucdo do orcamento e ndo um regulamento setorial. Também o
Regulamento Financeiro de 2002 e o Regulamento n.° 2988/95 devem ser entendidos como dois
regulamentos gerais complementares e ndo como sendo, respetivamente, uma lex generalis e
uma lex specialis. A este titulo, seria possivel, e mesmo muitas vezes necessério, aplicar estes dois
regulamentos conjuntamente.

No caso em apreco, a regulamentacdo setorial pertinente é, para o contrato publico relativo a
Ucréania, o Regulamento n.° 99/2000, conforme alterado pelo Regulamento n.° 2112/2005, e, para
o contrato publico relativo a Sérvia, o Regulamento n.° 2666/2000, conforme alterado pelo
Regulamento n.° 2257/2004.

Por outro lado, ao ter declarado, no n.° 67 do acérdao recorrido, que o artigo 7.° do Regulamento
n.° 2988/95 «ndo fornece precisdes quanto a categoria de entidades que devem ser objeto de uma
medida administrativa», o Tribunal Geral violou a segunda frase deste artigo, segundo o qual as
medidas administrativas «[pJodem ser igualmente aplicadas as pessoas que tenham participado
na execucdo da irregularidade e as pessoas que tenham de responder pela irregularidade ou evitar
que ela seja praticada». No caso vertente, enquanto administrador da sociedade coordenadora, PB
estd abrangido pelo ambito de aplicacdo desta disposicao.

Por seu turno, PB refuta, em primeiro lugar, a argumentacdo da Comissao, sublinhando que o
Tribunal Geral nao sustentou que o quinto considerando deste regulamento poderia prevalecer
sobre as disposicoes do referido regulamento. Além disso, o argumento da Comissdo que
contesta a classificacdo do referido regulamento como «regulamento-quadro» pelo Tribunal
Geral € inoperante, uma vez que a classificacdo como «regulamentacdo geral», sugerida pela
Comissao, seria equivalente.

Por outro lado, PB sustenta que a Comissdo, sem razdo, critica o Tribunal Geral tanto por ter
transposto a jurisprudéncia relativa as san¢des administrativas para as medidas administrativas,
como o facto de ter considerado que o artigo 4.° do referido regulamento ndo pode constituir,
por si s6, o fundamento juridico pertinente de medidas administrativas destinadas a recuperacdo
de montantes indevidamente recebidos. Com efeito, nenhum dos trés acérdaos mencionados pela
Comissao seria pertinente porque tanto o Acérdao de 14 de dezembro de 2000, Emsland-Starke
(C-110/99, EU:C:2000:695, n.* 56 e 57), como os Acoérdios de 13 de dezembro de 2012,
FranceAgriMer (C-670/11, EU:C:2012:807, n.° 72), e de 9 de julho de 2015, Cimmino e o.
(C-607/13, EU:C:2015:448, n.° 76), estariam abrangidos pelo ambito de aplicacdo da PAC. Ora,
PB considera que foi com razdo que o Tribunal Geral declarou que, no dambito desta politica, o
regime de sanc¢des e de medidas administrativas foi instituido mesmo antes da entrada em vigor
do Regulamento n.> 2988/95.
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Além disso, o Tribunal de Justica ja teria sublinhado, designadamente no n.° 37 do Acérdao de
18 de dezembro de 2014, Somvao (C-599/13, EU:C:2014:2462), que este regulamento se limita a
estabelecer regras gerais de controlo e de sang¢des que ndo podem constituir uma base juridica
suficiente para fundamentar uma recuperacido de fundos que foram mal utilizados. Segundo PB,
esta jurisprudéncia é pertinente para sustentar a afirmacdo, que figura no n.° 58 do acérdiao
recorrido, de que ndo existem diferencas significativas na jurisprudéncia do Tribunal de Justica
entre a aplicacdo das san¢des administrativas e a aplicacdo das medidas administrativas previstas
no referido regulamento.

PB interroga-se, além disso, sobre o cardter operante da argumentacao da Comissdo, uma vez que
esta ndo contesta que a decisdo controvertida assentava em duas bases juridicas. Ora, se a
Comissdo tivesse considerado que o Regulamento n.° 2988/95 constituia uma base juridica
suficiente para adotar a decisdo controvertida, ndo a teria adotado também com base no
artigo 103.° do Regulamento Financeiro de 2002.

Por ultimo, PB considera que é indiferente que o Regulamento Financeiro de 2002 seja qualificado
de «regulamentacio setorial» ou de «regulamentacao geral». Com efeito, decorreria do Acérdao
de 18 de dezembro de 2014, Somvao (C-599/13, EU:C:2014:2462) que este regulamento
financeiro podia fundamentar uma medida que reduzisse o montante de um subsidio concedido
a titulo do Fundo Europeu para os Refugiados. O Tribunal Geral limitou-se a dar cumprimento a
esse acordao, procurando, nos n.* 65 e 66 do acérdio recorrido, se o referido regulamento
financeiro autorizava a Comissao a adotar a decisdo controvertida.

Em segundo lugar, PB contesta a argumentacdo da Comissdo dirigida contra os n.”* 67 e 69 do
acérdao recorrido e sustenta, por um lado, que a segunda frase do artigo 7.° do Regulamento
n.° 2988/95 é uma disposicdo puramente facultativa que deve, para poder ser aplicada, ser
precisada num ato da Unido. Por outro lado, PB alega que uma medida administrativa s6 pode
ser aplicada se permitir a retirada de uma vantagem indevidamente obtida. Daqui resultaria que
essa retirada ndo pode ser ordenada em relacdo a uma pessoa que, a semelhanca de PB, nao
beneficiou dessa vantagem.

Apreciacdo do Tribunal de Justica

No ambito do seu tnico fundamento de recurso, a Comissao contesta, em primeiro lugar, o
raciocinio adotado pelo Tribunal Geral nos n.* 51 a 64 do acérdiao recorrido, que o levou a
considerar, no n.° 65 desse acérdao, que o Regulamento n.° 2988/95 nao podia constituir, por si
s0, o fundamento juridico pertinente para adotar medidas administrativas destinadas a recuperar
montantes indevidamente recebidos.

Como o Tribunal de Justica tem reiteradamente declarado no ambito da PAC e da politica
comercial comum, a obrigacdo de restituir uma vantagem indevidamente recebida através de
uma pratica irregular ndo constitui uma sanc¢do para a qual seja necessaria uma base juridica
clara e inequivoca, distinta do Regulamento n.° 2988/95, mas sim a mera consequéncia da
constatacdo de que as condigdes exigidas para a obtencdo da vantagem resultante da
regulamentacdo da Unido foram criadas artificialmente tornando, em todo o caso, indevida a
vantagem recebida e justificando, portanto, a obrigacdo de a restituir [v., neste sentido, Acérdaos
de 14 de dezembro de 2000, Emsland-Stirke, C-110/99, EU:C:2000:695, n.° 56; de 4 de junho de
2009, Pometon, C-158/08, EU:C:2009:349, n.° 28; de 13 de dezembro de 2012, FranceAgriMer,
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C-670/11, EU:C:2012:807, n.> 65; de 17 de setembro de 2014, Cruz & Companhia, C-341/13,
EU:C:2014:2230, n.° 45 e de 29 de fevereiro de 2024, Eesti Vabariik (P6llumajanduse Registrite ja
Informatsiooni Amet), C-437/22, EU:C:2024:176, n.° 57].

Daqui resulta que, quando das irregularidades constatadas resulte que nao se pode considerar que
os contratos, ao abrigo dos quais devia ser atribuido um financiamento europeu a um operador
economico, foram validamente celebrados para fins de obtencdo do financiamento em questao,
ha que aplicar uma medida administrativa, na acecdo do artigo 4.°, n.° 1, primeiro travessdo, do
Regulamento n.° 2988/95, que consiste em exigir o reembolso dos fundos indevidamente
recebidos (v., neste sentido, Acérddo de 13 de dezembro de 2012, FranceAgriMer, C-670/11,
EU:C:2012:807, n.° 67).

Assim, o Tribunal de Justica ja reconheceu que uma medida administrativa que consista em
recuperar junto de um operador a vantagem de que este indevidamente beneficiou pode ser
adotada apenas ao abrigo do artigo 4.° do Regulamento n.° 2988/95.

Com efeito, ao dispor que «[o]s atos relativamente aos quais se prove terem por fim obter uma
vantagem contraria aos objetivos do direito [da Unido] aplicdvel nas circunstancias, criando
artificialmente condigdes necessarias a obtencdo dessa vantagem, tém como consequéncia,
consoante o caso, quer a ndo obtencdo da vantagem quer a sua retirada», o artigo 4.°, n.° 3, deste
regulamento é diretamente aplicavel em todos os seus elementos, incluindo, por conseguinte, na
falta de regulamentacdo que a concretize.

Por conseguinte, ao contrario daquilo que o Tribunal Geral declarou nos n.* 62 a 64 do acérdao
recorrido, a jurisprudéncia mencionada nos n.” 46 e 47 do presente acérdao é transponivel para
uma situagdo na qual os contratos publicos sdo financiados a partir de fundos concedidos pela
Unido a titulo dos programas CARDS e TACIS. A este respeito, resulta da jurisprudéncia do
Tribunal de Justica que a Unido s6 estd vocacionada para financiar, através dos seus fundos,
acoes levadas a cabo em total conformidade, designadamente, com os principios e as regras de
adjudicacdo de contratos publicos (v., neste sentido, Acérddos de 14 de julho de 2016,
Wroclaw — Miasto na prawach powiatu, C-406/14, EU:C:2016:562, n.° 43, e de 8 de junho de
2023, ANAS, C-545/21, EU:C:2023:451, n.° 31).

Tal interpretacdo contribui para a protecdo eficaz dos interesses financeiros da Unido e para
garantir o efeito util do Regulamento n.° 2988/95. Com efeito, decorre dos considerandos
terceiro e quarto deste regulamento que este visa assegurar a protecao dos interesses financeiros
da Unido «em todos os dominios» e estabelecer «um quadro juridico comum a todos os
dominios abrangidos pelas politicas [da Unido]». Resulta igualmente do artigo 2.°, n.° 1, do
referido regulamento que os controlos, bem como as medidas e san¢des administrativas, sdo
instituidos na medida em que sejam «necessarios para assegurar a aplicacdo correta do direito
[da Unido]», o que inclui inegavelmente as regras de adjudicacdo dos contratos publicos.

O objetivo de protecdo dos interesses financeiros da Unido, prosseguido pelo Regulamento
n.° 2988/95, confirma que o artigo 4.°, n.° 3, deste regulamento deve ser aplicado, sem que seja
necessario adotar uma regulamentacdo setorial, sob pena de paralisar as possibilidades de acdo
da Unido com vista a protecdo dos seus interesses financeiros.

Em contrapartida, quando o legislador da Unido tenha optado por criar, em regulamentacao geral

ou em regulamentacdo setorial, uma obrigacdo de recuperar os fundos mal utilizados ou
irregularmente obtidos, é essa regulamentacdo que constitui o fundamento juridico pertinente
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para efeitos da recuperacdo destes fundos (v., nomeadamente, Acérdaos de 21 de dezembro de
2011, Chambre de commerce et d’'industrie de I'Indre, C-465/10, EU:C:2011:867, n.° 33, e de
18 de dezembro de 2014, Somvao, C-599/13, EU:C:2014:2462, n.° 37).

Nestas condicdes, o quinto considerando do Regulamento n.° 2988/95 ndo pode ser lido no
sentido de que a Unido tem a obrigacdo de adotar uma regulamentacio setorial para aplicar as
medidas administrativas previstas no artigo 4.° deste regulamento. Com efeito, essa obrigacdo sé
se impde no que respeita as sang¢des administrativas previstas no artigo 5.° do referido
regulamento. A Unido mantém, todavia, a faculdade de prever regras relativas as medidas
administrativas na regulamentacdo setorial que adota.

Por outro lado, se o artigo 5.° do Regulamento n.° 2988/95 ndo ¢ suscetivel de se aplicar
diretamente a um operador econémico que cometeu uma irregularidade, na acecdo do artigo 1.°,
n° 2, deste regulamento, é precisamente porque a aplicacdo de sangdes administrativas,
autorizada por este artigo 5.°, estd, por sua vez, sujeita ao principio da legalidade dos crimes e das
penas (v., neste sentido, Acérdaos de 28 de outubro de 2010, SGS Belgium e o., C-367/09,
EU:C:2010:648, n.* 39, 43 e 61, e de 13 de dezembro de 2012, FranceAgriMer, C-670/11,
EU:C:2012:807, n.** 61 e 62).

O Tribunal Geral cometeu, pois, um erro de direito quando declarou, no n.° 65 do acérdao
recorrido, que o Regulamento n.° 2988/95 nao pode constituir, por si s6, o fundamento juridico
pertinente para adotar medidas administrativas destinadas a recuperacio de montantes
indevidamente recebidos.

Em segundo lugar, a Comissao contesta o n.° 67 do acérdéo recorrido, na parte em que o Tribunal
Geral declarou que o artigo 7.° deste regulamento ndo especifica a categoria de entidades que
devem ser objeto de uma medida administrativa.

A este respeito, decorre do artigo 7.°, segunda frase, do Regulamento n.° 2988/95 que as medidas e
as sancOes administrativas da Unido «[pJodem [...] ser aplicadas as pessoas que tenham
participado na execucdo da irregularidade e as pessoas que tenham de responder pela
irregularidade ou evitar que ela seja praticada».

A faculdade assim conferida por esta disposicdo contribui para a realizacio do objetivo de
proteger os interesses financeiros da Unido, nomeadamente quando o beneficidrio seja uma
pessoa coletiva que ja ndo existe ou ndo dispoe de recursos suficientes para reembolsar os
montantes em causa. Esta interpretacao justifica-se, mais especificamente, a luz do objetivo de
eficdcia da luta contra a fraude, referido no quarto considerando do Regulamento n.° 2988/95
[Acérdao de 29 de fevereiro de 2024, Eesti Vabariik (Pollumajanduse Registrite ja Informatsiooni
Amet), C-437/22, EU:C:2024:176, n.° 53].

No caso em apreco, a Comissdo sustenta que PB participou em irregularidades, na acecdao do
artigo 1.°, n.° 2, deste regulamento, nomeadamente no quadro da coordenacdo dessas
irregularidades e da redacdo de mensagens de correio eletrénico ou ainda ao compartilhar
almocgos com um membro do comité de avaliacdo das propostas. Ora, admitindo que esses factos
sdo comprovados, PB deveria, na sua qualidade de administrador da sociedade coordenadora, ndo
sO abster-se de participar nessas irregularidades, mas também de assegurar que estas ndo eram
cometidas. A conduta de PB estava, por conseguinte, abrangida pelas disposi¢cdes do artigo 7.°,
segunda frase, do referido regulamento.
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Daqui resulta, admitindo sempre que os factos sejam provados, que a Comisséo tinha o direito de
declarar que PB era solidariamente responsavel com a sociedade coordenadora pelo pagamento
dos montantes indevidamente recebidos por essa sociedade a titulo dos dois contratos publicos
em causa, baseando a decisdo controvertida apenas nos artigos 4.° e 7.° do Regulamento
n.° 2988/95.

Por outro lado, como a Comisséo corretamente sustentou, decorre do artigo 322.°, n.° 1, alinea a),
TFUE que o Regulamento Financeiro de 2002 constitui uma regulamentacdo geral relativa a
execucdo do orcamento e ndo uma regulamentacdo setorial que deve prevalecer sobre a
regulamentacdo geral que o Regulamento n.° 2988/95 constitui. Por conseguinte, é indiferente
que este regulamento financeiro se refira unicamente ao contratante da Unido.

Esta conclusao também ¢é valida para o Regulamento Financeiro de 2002, conforme alterado pelo
Regulamento n.° 1995/2006, que era aplicavel relativamente a parte da decisdo controvertida que
ordenou a PB que reembolsasse os pagamentos que a Comissdo considerava como tendo sido
indevidamente pagos a sociedade coordenadora em aplicacdo do contrato celebrado em 2008 na
sequéncia do segundo contrato publico.

Além disso, tendo em conta o objetivo transversal de protecdo dos interesses financeiros da Unido
prosseguido pelo Regulamento n.° 2988/95, recordado no n.° 51 do presente acdérdio, o
artigo 103.°, segundo paragrafo, do Regulamento Financeiro de 2002 e o artigo 103.°, terceiro
paragrafo, do Regulamento Financeiro de 2002, conforme alterado pelo Regulamento
n.° 1995/2006, devem ser interpretados a luz do artigo 7.° do Regulamento n.° 2988/95.

Daqui resulta que se deve considerar que o artigo 103.°, segundo pardgrafo, do Regulamento
Financeiro de 2002, conjugado com o artigo 1.°, n.° 2, e com os artigos 4.° e 7.° do Regulamento
n.° 2988/95, permite que as instituicdes da Unido se dirijam, para obter a restituicdo de quantias
indevidamente pagas, as pessoas ligadas ao contratante que participaram, durante o
procedimento de adjudicagdo de um contrato ou da sua execugdo, na pratica de irregularidades,
mas também as pessoas que sdo obrigadas a responder por essas irregularidades e as pessoas que
deviam velar por que as referidas irregularidades ndo fossem cometidas.

Nestas condigoes, foi sem razdo que o Tribunal Geral declarou, no n.° 69 do acérdéo recorrido,
que a aplicacdo conjunta dos artigos 4.° e 7.° deste regulamento, bem como do artigo 103.° do
Regulamento Financeiro de 2002, ndo permitia adotar uma medida administrativa em relacdo a
PB.

Por conseguinte, ha que julgar integralmente procedente o fundamento unico invocado pela
Comissao em apoio do seu recurso e, por conseguinte, anular o acérdao recorrido.

Quanto ao recurso no Tribunal Geral
Em conformidade com o disposto no artigo 61.°, primeiro paragrafo, segunda frase, do Estatuto do
Tribunal de Justica da Unido Europeia, o Tribunal de Justica pode, em caso de anulacdo da decisdao

do Tribunal Geral, decidir definitivamente o litigio se este estiver em condi¢des de ser julgado.

Nao é o que sucede no caso em apreco.
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Com efeito, o Tribunal de Justica ndo dispoe dos elementos necessirios para decidir
definitivamente sobre o recurso na parte em que tem por objeto a anulacdo da decisao
controvertida.

Nestas condicdes, o litigio ndo estd em condicoes de ser julgado. Consequentemente, ha que
remeter o processo ao Tribunal Geral na parte em que tem por objeto a anulacdo da decisdo
controvertida.

Em contrapartida, o n.° 2 do dispositivo do acérdao recorrido, nos termos do qual o Tribunal
Geral negou provimento ao recurso interposto por PB quanto ao restante e que néo foi objeto do
presente recurso, tem forca de caso julgado, ndo obstante a anulacdo parcial desse acérdao (v.,
neste sentido, Acérddo de 4 de marco de 2021, Comissdo/Futbol Club Barcelona, C-362/19 P,
EU:C:2021:169, n.* 109 e 110).

Quanto as despesas

Uma vez que o processo é remetido ao Tribunal Geral, reserva-se para final a decisio quanto as
despesas relativas ao presente recurso.

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Terceira Secgdo) decide:

1) E anulado o Acérdao do Tribunal Geral da Unido Europeia de 14 de setembro de 2022,
PB/Comissao (T-775/20, EU:T:2022:542).

2) O processo é remetido ao Tribunal Geral da Unido Europeia na parte em que tem por
objeto a anulacdo da Decisao C(2020) 7151 final da Comissao, de 22 de outubro de 2020,
relativa a aplicacio de uma medida administrativa contra o administrador da sociedade

[Confidencial], que visava retirar-lhe os montantes indevidamente recebidos a titulo dos
contratos com as referéncias TACIS/2006/101-510 e CARDS/2008/166-429.

3) Reserva-se para final a decisdo quanto as despesas.

Assinaturas
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