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Processo C-436/15

Lietuvos Respublikos aplinkos ministerijos Aplinkos projekty valdymo agentiira
contra
UAB «Alytaus regiono atlieky tvarkymo centras»

[pedido de decisdo prejudicial apresentado pelo Lietuvos vyriausiasis administracinis teismas (Litudnia)]

«Protecdo dos interesses financeiros da Unido Europeia — Irregularidades relativas a pagamentos
provenientes de contribuicoes de fundos da Unido baseados em instrumentos estruturais de destinados
a Estados candidatos a adesdo — Artigo 3.°, n.° 1, do Regulamento (CE, Euratom) n.° 2988/95 —
Prazo de prescricio — Conceito de “programa plurianual” — Conceito de irregularidades continuadas
ou repetidas»

1. O presente pedido de decisdo prejudicial tem por objeto a interpretacdo do artigo 3.°, n.° 1, do
Regulamento (CE, Euratom) n.° 2988/95 do Conselho relativo a proteciao dos interesses financeiros
das Comunidades Europeias®’. O 6rgio jurisdicional de reenvio pede esclarecimentos, em especial,
sobre o significado da expressdo «programa plurianual» na acegdo do artigo 3.°, n.° 1, segundo
paragrafo, desse regulamento. Pretende determinar se o financiamento de um projeto de construgio
de um sistema de gestdo de residuos para a Regido de Alytus se enquadra nesse conceito e, em caso
afirmativo, como deve ser estabelecido o prazo de prescricao previsto nessa disposicao.

2. Nos termos das regras aplicaveis as contribui¢cdes do Fundo de Coesdo e das medidas adotadas com
vista a prestar apoio aos paises candidatos, a Comissdo Europeia adotou uma decisdo que aprovou a
concessdo de apoio financeiro ao referido projeto antes da adesdo da Lituénia a Unido Europeia. O
pedido de decisdo prejudicial foi apresentado no contexto de um processo que opde a Lietuvos
Respublikos aplinkos ministerijos Aplinkos projekty valdymo agentiira (Agéncia de Gestdao de Projetos
Ambientais do Ministério do Ambiente da Lituania; a seguir <EPMA») & UAB «Alytaus regiono atlieky
tvarkymo centras», a sociedade de direito privado criada para explorar o centro de gestdo de residuos
(a seguir «sociedade»).

Quadro juridico

Tratado da Unido Europeia

3. Nos termos do artigo 17.°, n.’ 1, TUE, compete a Comissao executar o orcamento da Unido e gerir
programas.

1 — Lingua original: inglés.
2 — Regulamento de 18 de dezembro de 1995 (JO L 312, p. 1).

PT
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Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia

4. O artigo 312.°, n.° 1, TFUE dispoe, designadamente, que o or¢camento anual da Unido deve respeitar
o quadro financeiro plurianual que estabelece os montantes anuais maximos («limites maximos») que
podem ser despendidos nas diferentes politicas («rubricas») em cada exercicio de um determinado
periodo (atualmente, 2014-2020). O Fundo de Coesdo criado ao abrigo do artigo 177.° TFUE contribui
financeiramente para a realizacdo de projetos nos setores do ambiente e das redes transeuropeias em
matéria de infraestruturas de transportes®.

Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia

5. O artigo 41.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia* garante a todas as pessoas o
direito a que os seus assuntos sejam tratados pelas instituicdes da Unido num prazo razodavel.

Regulamento n.” 2988/95

6. O objetivo global do Regulamento n.° 2988/95 consiste em proteger os interesses financeiros da
Unido Europeia consagrados no orcamento geral da Unido gerido pela Comissdo, em conformidade
com o principio da boa gestdo financeira®. Nesse contexto, os seus considerandos referem que: i) mais
de metade das despesas da Unido é paga aos beneficidrios por intermédio dos Estados-Membros;
ii) importa combater em todos os dominios os atos lesivos dos interesses financeiros da Unido
Europeia; e iii) nos termos do direito da Unido, a Comissdo e os Estados-Membros devem controlar a
utilizacdo, para os fins previstos, dos meios orcamentais .

7. O artigo 1.°, n.° 1, estabelece que, para efeitos da protecdo dos interesses financeiros da Unido
Europeia, o regulamento adota uma regulamentacdo geral em matéria de controlos homogéneos e de
medidas e san¢des administrativas relativamente a irregularidades no dominio do direito da Unido. O
artigo 1.°, n.° 2, define «irregularidade» como uma «violagdo de uma disposicdo do direito [da Unido]
que resulte de um ato ou omissdo de um agente econémico que tenha ou possa ter por efeito lesar o
orcamento geral [da Unido] ou or¢camentos geridos pela [mesma], quer pela diminuicdo ou supressao
de receitas provenientes de recursos proprios cobradas diretamente por conta [da Unido], quer por
uma despesa indevida».

8. O artigo 3.°, n.° 1, dispoe:

«O prazo de prescricio do procedimento é de quatro anos a contar da data em que foi praticada a
irregularidade referida no n.° 1 do artigo 1.° Todavia, as regulamentacdes setoriais podem prever um
prazo mais reduzido, que ndo pode ser inferior a trés anos.

O prazo de prescricdo relativo as irregularidades continuadas ou repetidas corre desde o dia em que
cessou a irregularidade. O prazo de prescricdo no que se refere aos programas plurianuais corre em
todo o caso até ao encerramento definitivo do programa.

A prescricio do procedimento é interrompida por qualquer ato, de que seja dado conhecimento a
pessoa em causa, emanado da autoridade competente tendo em vista instruir ou instaurar
procedimento por irregularidade. O prazo de prescrigcdo corre de novo a contar de cada interrupcao.

3 — No essencial, a politica da Unido em matéria de coesdo econdmica e social visa, em especial, reduzir a disparidade entre os niveis de
desenvolvimento em todo o territério da Unido Europeia e responder ao «atraso das regides menos favorecidas». V., nesta matéria,
artigo 174.° TFUE.

4 — JO 2010 C 83, p. 389 (a seguir «Carta»).
5 — V. primeiro considerando do Regulamento n.° 2988/95.
6 — V. segundo, terceiro e décimo terceiro considerandos do Regulamento n.’ 2988/95.
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Todavia, a prescricdo tem lugar o mais tardar na data em que termina um prazo igual ao dobro do
prazo de prescricio sem que a autoridade competente tenha aplicado uma sanc¢io, exceto nos casos
em que o procedimento administrativo tenha sido suspenso em conformidade com o n.° 1 do
artigo 6.°”.»

9. O artigo 3.° n.° 3, permite que os Estados-Membros conservem a possibilidade de aplicar um prazo
de prescricdo mais longo do que os quatro anos referidos no seu n.’ 1.

Fundo de Coesdo

10. Em dezembro de 2001, quando a Comissdao adotou uma decisdo que aprovou a concessido de apoio
financeiro a um projeto de criagio de um sistema de gestdo de residuos para a Regido de Alytus®,
estavam em vigor as regras do Regulamento (CE) n.” 1164/94 do Conselho que institui o Fundo de
Coesdo’. A concessdo de contribuicio financeira aos paises candidatos regia-se pelo Regulamento
(CE) n.° 1267/1999 do Conselho que cria um instrumento estrutural de pré-adesio ™.

Regulamento n.’ 1164/94

11. O Regulamento (CE) n.” 1164/94 visava, designadamente, garantir que, para uma boa gestdo do
Fundo de Coesdo, fossem previstos métodos eficazes de avaliacdo, acompanhamento e controlo das
intervencdes comunitdrias, e definidas as medidas a tomar em caso de irregularidade ou de
incumprimento de uma das condig¢des estabelecidas na aprovacdo da contribuicio daquele Fundo .

12. O artigo 1.°, n.° 1, do regulamento instituia um Fundo de Coesao. O artigo 1.°, n.° 3, autorizava a
contribuicdo do fundo para o financiamento de projetos, fases de projeto, ou grupos de projetos
abrangidos por uma estratégia visivel que formassem um conjunto coerente. Nos termos do artigo 2.°,
n.° 1, o fundo apoiaria financeiramente projetos «[...] nos dominios do ambiente e das redes
transeuropeias de infraestruturas de transportes, nos Estados-Membros [...]». A Lituania era elegivel
para contribuicdes do fundo desde a data da sua adesdo a Unido Europeia (1 de maio de 2004) até
31 de dezembro de 2006, em conformidade com o artigo 2.°, n.° 5.

7 — Segundo o artigo 6.°, n.° 1, a imposicdo de sangdes pecunidrias, como multas administrativas, pode ser suspensa por decisdo da autoridade
competente se, pelos mesmos factos, tiver sido movido procedimento penal contra a pessoa em questio. A suspensdo do procedimento
administrativo tem como efeito a suspensdo do prazo de prescrigdo previsto no artigo 3.°

8 — Nas presentes conclusoes, designarei esta data por «data relevante».

9 — Regulamento do Conselho de 16 de maio de 1994 (JO L 130, p. 1). Este regulamento, conforme alterado pelos Regulamentos (CE)
n° 1264/1999 (JO L 161 p. 57) e (CE) n.° 1265/1999 do Conselho (JO L 161 p. 62), era aplicdvel aos projetos executados nos
Estados-Membros a data relevante. O Regulamento n.° 1164/94 foi revogado pelo Regulamento (CE) n.” 1083/2006 do Conselho, de
11 de julho de 2006, que estabelece disposi¢oes gerais sobre o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional, o Fundo Social Europeu e o
Fundo de Coesdo, e que revoga o Regulamento (CE) n.” 1260/1999 (JO L 210, p. 25). Por uma questdo de sistematizacdo, importa referir que
o Regulamento n.” 1260/1999 estabelecia disposigcoes gerais sobre os Fundos Estruturais, ou seja, o Fundo Europeu de Desenvolvimento
Regional, o Fundo Social Europeu, o Fundo Europeu de Orientacdo e de Garantia Agricola, seccdo Orientacdo, e o Instrumento Financeiro
de Orientacdo da Pesca, conforme referido no seu artigo 2.°, n.° 1. A contribuigéo financeira ao abrigo dos Fundos Estruturais ndo estd em
causa no presente processo. De acordo com as regras transitérias estabelecidas no artigo 105.° do Regulamento n.° 1083/2006, este nao
afetava a continuacdo nem a alteragdo de projetos cofinanciados pelo Fundo de Coesdo, aprovados pela Comissdo com base no Regulamento
n.° 1164/94.

10 — O Regulamento de 21 de junho de 1999 (JO L 161, p. 73), conforme alterado pelos Regulamentos (CE) n.” 2382/2001 do Conselho, de
4 de dezembro de 2001 (JO L 323 p. 1), e (CE) n.° 2500/2001 do Conselho, de 17 de dezembro de 2001 (JO L 342 p. 1), era aplicével a data
relevante. O Regulamento n.° 1267/1999 foi posteriormente revogado pelo Regulamento (CE) n.° 1085/2006 do Conselho, de 17 de julho de
2006, que institui um Instrumento de Assisténcia Pré-Adesao (IPA) (JO L 210, p. 82). V. ainda n.” 23 a 28, infra.

11 — V. vigésimo sétimo considerando do Regulamento n.” 1164/94.

12 — O artigo 2.°, n.° 5, foi aditado ao Regulamento n.” 1164/94 pelo Ato relativo as condi¢des de adesdao da Republica Checa, da Republica da
Estonia, da Republica de Chipre, da Repiblica da Leténia, da Republica da Lituénia, da Republica da Hungria, da Republica de Malta, da
Republica da Polénia, da Republica da Eslovénia e da Republica Eslovaca e as adaptagoes dos Tratados em que se funda a Unido Europeia (a
seguir «Ato de Adesao») (JO 2003, L 236, p. 33).
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13. O artigo 3.° tinha como epigrafe «Agdes elegiveis». Nos termos do artigo 3.°, n.° 1, constituiam
acoes suscetiveis de beneficiar de apoio do fundo os projetos no dominio do ambiente que
contribuissem para a realizacdo dos objetivos do Tratado, nomeadamente projetos que se
enquadrassem no ambito das prioridades da politica comunitiria de protecio do ambiente em
conformidade com o quinto programa de politica e agdo relacionado com o ambiente e o
desenvolvimento sustentavel (a seguir «a¢des do Fundo de Coesao»). O artigo 3.°, n.° 2, dispunha que
também podia ser concedido apoio financeiro a estudos preparatdrios relacionados com projetos
elegiveis e a medidas de apoio técnico, incluindo campanhas de publicidade e de informacao.

14. De acordo com o artigo 4.°, deveriam ser afetados ao fundo recursos financeiros para o periodo de
2000-2006. Os projetos deveriam ser aprovados em conformidade com as regras estabelecidas no
artigo 10.° Os projetos financiados pelo fundo deveriam ser aprovados pela Comissdo, de acordo com
o Estado-Membro beneficidrio que tivesse apresentado o pedido de concessio de apoio, conforme
estabelecido no artigo 10.°, n. 1 e 2. Nos termos do artigo 10.°, n.° 6, as decisdes da Comissao
relativas, nomeadamente, a aprovacdo de projetos determinariam o montante do apoio financeiro, o
plano de financiamento e todas as disposi¢cdes e condi¢des necessarias para a realizacdo dos projetos.
Os elementos essenciais dessas decisdes seriam publicados no Jornal Oficial das Comunidades
Europeias, nos termos do artigo 10.°, n.° 7.

15. O artigo 11.°, n.° 1, estabelecia que as dotagdes de autorizagdo (ou seja, promessas juridicamente
vinculativas de despender determinadas verbas, que ndo seriam necessariamente desembolsadas no
mesmo exercicio, podendo sé-lo ao longo de varios exercicios orcamentais) inscritas no orgamento
seriam concedidas com base nas decisdes que, nos termos do artigo 10.°, aprovassem as agdes em
causa. O apoio a agdes do Fundo de Coesdo seria, em regra, autorizado por fracdes anuais. Todavia,

em casos apropriados, a Comissdo poderia proceder a disponibilizacio do montante total do apoio
concedido no momento em que aprovasse a decisdo de concessdo do apoio (artigo 11.°, n.° 2).

16. O artigo 12.°, n.° 1, estabelecia os controlos financeiros que os Estados-Membros deveriam realizar.
Estes inclufam:

«[...]

d) Certificardo a exatiddo das declaragdoes de despesas apresentadas a Comissdo e garantirdo a sua
proveniéncia de sistemas de contabilidade baseados em documentos de prova passiveis de
verificacao;

e) Prevenirdo e detetardo as irregularidades [...];

f) Apresentardo a Comissao, aquando do encerramento de cada projeto, fase de projeto ou grupos de
projetos, uma declaragio de uma pessoa ou de um servico funcionalmente independente da
autoridade designada. [...]»

17. O artigo 16.°-A, n.° 1, aditado pelo Ato de Adesdo, dispunha o seguinte: «As medidas que, a data
da adesdo da [...] Lituénia [...] tenham sido objeto de decisdes da Comissdao em matéria de assisténcia
ao abrigo do [Regulamento n.° 1267/1999] [...] e cuja execugdo ndo tenha sido completada até essa
data, devem ser consideradas aprovadas por regulamento da Comissao. Salvo disposicdo em contrario
nos n.” 2 a 5, aplicar-se-do0 a essas medidas as disposicoes que regulam a aplicacdo de medidas
aprovadas nos termos do presente regulamento».

18. As disposicoes de execucdo do Regulamento n.° 1164/94 constavam do anexo II, que compreendia
uma série de artigos identificados pelas letras «A» a «K». O artigo A, n.° 2, alinea a), do anexo II
definia «projeto» como «um conjunto de trabalhos, economicamente indivisiveis, que desempenhem
uma funcdo técnica precisa e com objetivos claramente identificados que permitem avaliar se o
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projeto satisfaz o primeiro critério enunciado no n.° 5, primeiro travessio, do artigo 10.» *°.

19. Nos termos do artigo C, n.° 1, as autorizagdes or¢amentais seriam efetuadas com base nas decisoes
da Comissdao que aprovassem as agdes em causa. As autorizagdes para os projetos no dominio do
ambiente com duracdo igual ou superior a dois anos seriam, de um modo geral, efetuadas por fragoes
anuais. As autorizagdes relativas a primeira fracdo anual ocorreriam no momento em que fosse adotada
pela Comissdo a decisdo de conceder a contribuicdo comunitdria. As autorizacoes relativas as fracoes
anuais posteriores basear-se-iam no plano de financiamento, inicial ou revisto, da acdo e seriam
normalmente efetuadas no inicio de cada exercicio financeiro [artigo C, n.° 2, alinea a)]. As regras de
autorizacdo seriam especificadas nas decisbes da Comissdo que aprovassem as agdes em causa
(artigo C, n.° 4).

20. De acordo com o artigo D, n.° 1: «[o] pagamento da contribuicdo financeira serd efetuado em
conformidade com as autorizagbes orcamentais e serd feito a [autoridade nacional competente]. O
pagamento pode assumir a forma de pagamentos por conta, de pagamentos intermédios ou de
pagamentos do saldo. Os pagamentos intermédios ou de saldo serdo referentes as despesas
efetivamente pagas, que devem ser justificadas por faturas pagas ou documentos contabilisticos de
valor probatério equivalente». Nos termos do artigo D, n.° 2, alinea d), o pagamento final do saldo da
contribui¢do comunitdria, calculado com base nas despesas certificadas e efetivamente pagas, seria
efetuado a autoridade nacional competente se estivessem preenchidas certas condigoes,
nomeadamente se tivesse sido apresentado a Comissdo um relatério final no prazo de seis meses a
contar da conclusdo dos trabalhos [em conformidade com o terceiro travessio do artigo D, n.° 2,
alinea d)]. Se esse relatério ndo fosse apresentado a Comissdo nos 18 meses subsequentes a data
indicada na decisdo de concessdo da contribuicdo para a conclusido dos trabalhos e dos pagamentos,
seria anulada a parte da contribuicdo correspondente ao saldo do projeto, em conformidade com o
artigo D, n.° 3™,

21. O artigo D, n.° 5, permitia que os pagamentos fossem feitos a autoridade ou organismo designado
pelo Estado-Membro, de modo geral, o mais tardar dois meses a contar da rece¢do de um pedido de
pagamento admissivel .

22. As autoridades dos Estados-Membros eram obrigadas, por forca do artigo G, n.° 3, a conservar os
documentos comprovativos por um periodo de trés anos subsequentes ao pagamento pela Comissao
do saldo final. Nos termos do artigo H, n.” 1, do anexo II, a Comissdo estava obrigada a aplicar
corregdes financeiras sempre que concluisse que existia uma irregularidade quanto a contribuicdo do
Fundo de Coesao.

Regulamento n.’ 1267/1999

23. A data relevante, a estratégia de pré-adesio da Comunidade contemplava um instrumento
estrutural de pré-adesdo («ISPA»), criado pelo Regulamento n.° 1267/1999. Esse instrumento seguia a
abordagem do Fundo de Coesdo. Alguns dos objetivos enunciados nos considerandos do Regulamento
n.’ 1267/1999 assumem especial relevancia. Em primeiro lugar, a estratégia de pré-adesdo previa a
criagdo de um instrumento cujo principal objetivo consistia em alinhar os paises candidatos pelas
normas comunitirias em matéria de infraestruturas e fornecer uma contribuicdo financeira para

13 — O n.° 5, primeiro travessdo, do artigo 10.° estabelecia os critérios que deveriam ser aplicados para garantir aos projetos financiados uma
elevada qualidade.

14 — Nos termos do artigo D, n.° 2, alinea d), do anexo II, deveriam ser apresentados & Comissdo os seguintes documentos: (i) um pedido de
pagamento (segundo travessdo); (ii) um relatério final (terceiro travessdo); (iii) uma declaraciao de despesas certificada (quarto travessao);
e (iv) uma declaragdo de encerramento, incluindo o relatério de encerramento [quinto travessdo, lido em conjugacdo com o artigo 12.°,
n.° 1, alinea f)]. Nas presentes conclusdes, designarei coletivamente esses documentos por «documentos obrigatérios».

15 — No meu entender, a expressio «um pedido de pagamento admissivel» utilizada no artigo D, n.° 5, designa um pedido devidamente
acompanhado dos documentos obrigatérios, em especial os mencionados no n.’ 20 e na nota 14, supra.
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«medidas nos dominios do ambiente e das infraestruturas de transporte». Em segundo lugar, a
assisténcia comunitdria ao abrigo do ISPA facilitava a aplicacdo do acervo ambiental comunitirio por
esses paises e contribufa para um desenvolvimento sustentdvel nos mesmos. Em terceiro lugar, para
garantir uma boa gestdo da assisténcia comunitdria concedida ao abrigo do ISPA, seria necessario
prever métodos eficazes de apreciacdo, acompanhamento, avaliagio e controlo das operacgoes,
definindo as medidas a tomar em caso de irregularidade ou de incumprimento de uma das condigdes
estabelecidas no momento da concessdo da assisténcia do ISPA .

24. O artigo 1.°, n.° 1, do Regulamento n.” 1267/1999 criava o ISPA.

25. O artigo 2.° tinha como epigrafe «Medidas elegiveis». O artigo 2.°, n.° 1, estabelecia que a
assisténcia financeira da Comunidade ao abrigo do ISPA incluiria projetos técnica e financeiramente
independentes «[...] no dominio do ambiente [...]», entre outros. O artigo 2.°, n. 2, alinea a), previa a
prestacdo de assisténcia ao abrigo do ISPA a fim de permitir aos paises beneficidrios cumprirem as
disposigoes da legislagdo comunitéria em matéria de ambiente e os objetivos das parcerias de adesdo .
A assisténcia comunitéria ao abrigo do ISPA seria concedida entre 2000 e 2006 *.

26. Nos termos do artigo 7.°, n.” 1, a Comissdo poderia adotar decisoes sobre as medidas a financiar ao
abrigo do ISPA, em conformidade com o procedimento estabelecido no artigo 14.°".

27. O artigo 8.° n.° 1, dispunha que a Comissdo deveria executar as despesas previstas no ISPA nos
termos do Regulamento Financeiro® e com base no protocolo financeiro a estabelecer entre ela e o
pais beneficidrio. As disposi¢des respeitantes a autorizagdes e pagamentos constantes do artigo 8.°,
n.° 1, alinea a), do Regulamento n.” 1267/1999 refletiam as disposicdes do artigo C, n.° 2, do anexo II
do Regulamento n.’ 1164/94.

28. Nos termos do artigo 9.°, n.° 1, a Comissdo deveria exigir aos paises beneficidrios que verificassem
se as medidas financiadas por fundos comunitdrios tinham sido corretamente executadas, que
prevenissem irregularidades e que recuperassem os montantes perdidos na sequéncia de
irregularidades ou negligéncia®. De acordo com o artigo 9.°, n.° 5, a Comissdo deveria assegurar o
cumprimento dos principios de boa gestdo financeira, nomeadamente no que se referia aos elementos
indicados no anexo III do Regulamento n.° 1267/1999. Entre esses elementos figurava a obrigacdo de
designar uma entidade central pela qual seriam canalizados os fundos concedidos ao abrigo do ISPA.
As autoridades responsdveis deveriam conservar todos os documentos justificativos das despesas
durante um periodo de cinco anos a contar do dltimo pagamento relativo ao projeto. Por ultimo, o
memorando financeiro celebrado entre a Comissdo e cada pais beneficidrio deveria conter disposi¢oes
em matéria de corregdes financeiras a aplicar em caso de irregularidades ™.

16 — Considerandos 4, 7 e 14.

17 — V. n. 29, infra.

18 — V. artigo 3.°

19 — O artigo 14.° estabelecia que a Comissdo seria assistida por um comité composto por representantes dos Estados-Membros, ao qual
presidiria.

20 — O Regulamento Financeiro, de 21 de dezembro de 1977, aplicdvel ao orcamento geral das Comunidades Europeias (JO L 356, p. 1) estava
em vigor a data em que a Comissdo adotou a decisdo ISPA original.

21 — Artigo 9.% n.° 1, alineas b), ) e d).

22 — V. pontos 1, 4 e 5 do anexo III do Regulamento n.’ 1267/1999.
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Decisdo 2002/89

29. As parcerias de adesdao definem o quadro do processo de adesdo. Estabelecem os principais
dominios prioritarios nos quais os paises candidatos devem realizar progressos, juntamente com as
condigdes da assisténcia pré-adesio®. Cada pais candidato elabora também um programa nacional de
adocdo do acervo comunitirio. Os principios, prioridades, objetivos intermédios e condigdes
respeitantes a Lituania foram estabelecidos no anexo a Decisdao 2002/89/CE do Conselho*. O ponto 4
do anexo, com a epigrafe «Prioridades e objetivos intermédios», referia, relativamente ao ambiente, que
esses objetivos incluiam «[cJompletar a transposicdo do acervo» e que seria necessirio «[p]rosseguir a
aplicacdo do acervo, especialmente no que respeita [...] a gestdo dos residuos |[...]».

Regulamento n.’ 1386/2002

30. Nos termos do artigo 4.° do Regulamento (CE) n.” 1386/2002 da Comissao, que estabelece as regras
de execucdo do Regulamento (CE) n.® 1164/94 do Conselho no que respeita aos sistemas de gestdo e de
controlo e ao procedimento para a realizagdo das corregdes financeiras aplicdveis as intervengdes no
quadro do Fundo de Coesdo®, os sistemas de controlo relevantes incluiam procedimentos para
verificar a veracidade das despesas declaradas e a execugdo do projeto em causa.

31. O artigo 8.°, n.° 2, alinea b), i), dispunha que, antes da certificagdo de uma declaracdo de despesas
[em conformidade com o artigo 12.°, n.° 1, alinea d), do Regulamento n.° 1164/94 e com o quarto
travessao do artigo D, n.° 2, alinea d), do anexo II do mesmo], a autoridade de pagamento deveria
assegurar-se, nomeadamente, de que a declaracdo de despesas incluia exclusivamente despesas que
tivessem efetivamente ocorrido dentro do periodo de elegibilidade estabelecido na decisdo de
concessdo de apoio e que pudessem ser justificadas por faturas e respetivos recibos ou outros
documentos contabilisticos de valor probatério equivalente.

Regulamento n.” 16/2003

32. O Regulamento (CE) n. 16/2003 da Comissdo™ estabelecia regras comuns da elegibilidade das
despesas efetuadas no ambito das acdes do Fundo de Coesdo, conforme estabelecido no seu
artigo 1.° Nos termos do artigo 2.°, o organismo responsavel pela execugdo era o organismo publico
ou privado responsavel pela organizacio dos concursos publicos relativos a um projeto, sendo esse
organismo indicado na decisdo da Comissdo de concessao de uma contribuicdo do Fundo de Coesao.

33. O artigo 4.° dispunha que as despesas efetuadas pelo organismo responsavel pela execucao
deveriam basear-se em contratos, convencdes ou documentos juridicamente vinculativos. Era
obrigatdria a apresentacdo de documentos comprovativos.

23 — V. pontos 14 e 15 das Conclusdes da Presidéncia do Conselho Europeu do Luxemburgo, de 12 e 13 de dezembro de 1997.

24 — Decisdo do Conselho, de 28 de janeiro de 2002, relativa aos principios, prioridades, objetivos intermédios e condigdes previstos na Parceria
de Adesédo da Litudnia (JO L 44, p. 54), v. artigo 1.°

25 — (JO L 201, p. 5). Esse regulamento foi revogado pelo Regulamento (CE) n.° 1828/2006 da Comissio, de 8 de dezembro de 2006, que prevé as
normas de execucio do Regulamento (CE) n.° 1083/2006 que estabelece disposi¢cdes gerais sobre o Fundo Europeu de Desenvolvimento
Regional, o Fundo Social Europeu e o Fundo de Coesdo e do Regulamento (CE) n.° 1080/2006 do Parlamento Europeu e do Conselho
relativo ao Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (JO L 371, p. 1).

26 — Regulamento de 6 de janeiro de 2003 que estabelece as normas de execugio do Regulamento (CE) n.’ 1164/94 do Conselho no que respeita
a elegibilidade das despesas no ambito das agdes cofinanciadas pelo Fundo de Coesdo (JO L 2, p. 7). Esse regulamento foi revogado pelo
Regulamento n.° 1828/2006, com efeitos a partir de 16 de janeiro de 2007.
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34. O artigo 5.° n.° 1, estabelecia:

«As despesas a tomar em consideracdo para o pagamento da contribuicdo comunitiria devem ter
ocorrido efetivamente dentro do periodo de elegibilidade estabelecido na decisio da Comissao [de
concessdo de uma contribuicio do Fundo de Coesdo], em conformidade com o n.° 2, alinea b), do
artigo 8. do [Regulamento n.” 1386/2002], e estar diretamente ligadas ao projeto. As despesas a ter
em consideragio devem corresponder aos pagamentos certificados pelo Estado-Membro e
efetivamente executados por este ou por conta deste [...], comprovados por faturas pagas ou por
documentos contabilisticos de valor probatério equivalente.

Entende-se por “documento contabilistico de valor probatério equivalente” qualquer documento na
posse do organismo responsavel pela execucdo que prove que o langamento contabilistico reflete com
veracidade e exatiddo as transacgdes efetivamente executadas de acordo com as praticas contabilisticas
geralmente aceites.»

35. Nos termos do artigo 7.°, n.° 1, as despesas efetuadas seriam elegiveis para financiamento a partir
da data de rececdo pela Comissao do pedido de apoio completo. O artigo 7.°, n.° 2, estabelecia que o
inicio do periodo de elegibilidade seria fixado na decisao da Comissdao que aprovasse o projeto. De
acordo com o artigo 8.°, a data-limite de elegibilidade (fixada pela decisao da Comisséo) dizia respeito
aos pagamentos efetuados pelo organismo responsavel pela execugdo”.

36. O artigo 23.°, n.° 1, dispunha que as despesas relativas a compra ou construgdo de instalagdes
destinadas a ser permanentes seriam elegiveis desde que os bens em causa fossem inventariados como
equipamento duradouro do organismo responsavel pela execucdo do projeto e que fossem
consideradas despesas de capital, em conformidade com convengdes contabilisticas geralmente aceites.

Orientacoes relativas ao encerramento de projetos do Fundo de Coesdo e Ex-ISPA de 2000-2006

37. As Orientagoes relativas ao encerramento de projetos do Fundo de Coesdo e Ex-ISPA de
2000-2006 (a seguir «Orientagdes relativas ao encerramento»)” sdo aplicdveis a todos os projetos do
Fundo de Coesao e Ex-ISPA adotados depois de 1 de janeiro de 2000. A expressdo «encerramento de
projetos» é definida como «a liquidagdo financeira dos compromissos [da Unido] pendentes através do
pagamento do saldo a autoridade designada ou da emissdo de uma nota de débito e anulacdo de
qualquer saldo final». Esse documento acrescenta que o encerramento ndo prejudica a obrigacdo que
recai sobre o organismo responsavel e as autoridades nacionais de conservarem todos os documentos
comprovativos respeitantes a despesas e controlos pelo periodo de trés anos a contar do pagamento

do saldo final pela Comissao.

Matéria de facto, tramitaciao processual e questoes prejudiciais

38. A EPMA, o organismo responsavel pela execugdo do projeto de criagdo de um sistema de gestdo de
residuos para a Regido de Alytus na Lituénia (a seguir «projeto» ou «projeto de construcio»), é a
demandada em primeira instincia (a recorrente no processo perante o 6rgao jurisdicional de reenvio)
e era a entidade adjudicante para efeitos de adjudicacdo de contratos ptblicos no &mbito do projeto de
construcdo. A sociedade é a demandante em primeira instdncia (a recorrida no processo perante o
6rgao jurisdicional de reenvio) e a beneficidria final da contribuicdo financeira pela Comissao.

27 — Para mais informagdes sobre a decisao da Comissdo que aprovou os projetos, v. n.”* 14 e 26, supra.
28 — Comunicac¢do de Danuta Hiibner & Comissdo, SEC(2007), versdo final de 23 de abril de 2008.
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39. Em 13 de dezembro de 2001, a Comissdo adotou uma decisido de concessdo de apoio financeiro ao
projeto de construcao (a seguir «decisao ISPA original») e assinou o respetivo memorando financeiro
(a seguir «memorando financeiro»). A Lituania assinou esse documento em 14 de marco de 2002. De
acordo com o memorando financeiro, o projeto deveria estar concluido em 31 de dezembro de 2004 e
a EPMA deveria efetuar os pagamentos relativos a execug¢do do projeto, o mais tardar, em
31 de dezembro 2006. O relatério do Tribunal de Contas lituano, cuja apresentacido era necessaria
para que a Comissdo pagasse o saldo final do apoio financeiro, deveria ser apresentado a Comissao
pelas autoridades lituanas no prazo de seis meses a contar daquela data.

40. Em 10 de novembro de 2004, a EPMA e a sociedade assinaram o Acordo de Execucdo do
Programa de Coesdao/IPSA respeitante a reparticio de tarefas e responsabilidades entre as partes
relativamente a administracdo dos recursos do Fundo de Coesdo no contexto da execucdo do projeto
de constru¢do. Em 27 de dezembro de 2004, a Comissdo adotou uma decisio que alterava o
memorando financeiro, nomeadamente aditando ao artigo 2.° um ndmero com a seguinte redagao: «5.
As despesas relacionadas com o projeto sdo elegiveis até 31 de dezembro de 2008».
Consequentemente, o artigo 2. do memorando financeiro foi alterado do seguinte modo: «Data de

conclusdo: 31 de dezembro de 2008».

41. O pedido de apoio financeiro do Fundo de Coesdo foi apresentado pelo Ministro das Financas e
pela EPMA. Na qualidade de entidade adjudicante, a EPMA organizou um concurso publico relativo ao
projeto. Entre 22 de abril de 2004 e 6 de dezembro de 2006, a EPMA, a sociedade e outras empresas
privadas assinaram contratos publicos®.

42. Em 17 de dezembro de 2009, o Tribunal de Contas lituano elaborou o relatdério de auditoria.

43. Em 28 de margo de 2013, a EPMA emitiu quatro «conclusoes» relativas a elegibilidade de certas
despesas do projeto efetuadas ao abrigo dos contratos publicos, com base no facto de a sociedade nao
ter apresentado documentos comprovativos da aquisicdo de ativos de longo prazo e de curto prazo,
conforme exigido pelos artigos 5.°, n.° 1, e 23.° do Regulamento n.” 16/2003 e pelo artigo 8.°, n.° 2,
alinea b), do Regulamento n.® 1386/2002 (a seguir «regulamentos de execugdo»). Em 29 de marco de
2013, o diretor da EPMA adotou decisdes (a seguir «decisdes impugnadas») exigindo a sociedade o
reembolso dos montantes declarados inelegiveis para apoio financeiro.

44. Em 31 de maio de 2013, o Ministro das Financas lituano apresentou a Comissdo um pedido
atualizado de pagamento final relativo ao projeto, solicitando o pagamento do saldo final no montante
de 826 069,28 EUR. O Ministro das Financas informou a Comissdo de que, devido a processos judiciais
em curso relacionados com o projeto de construgdo, nao tinham sido deduzidas do pedido atualizado
de pagamento final relativo ao projeto eventuais despesas ndo elegiveis no montante de
40276,31 EUR.

45. Em 5 de novembro de 2013, a sociedade intentou uma agao de anulacdo das decisdes impugnadas.
Essa acdo foi julgada procedente em primeira instancia com fundamento na aplicacdo do prazo de
prescricio de quatro anos fixado no primeiro pardgrafo do artigo 3.°, n.° 1, do Regulamento
n.° 2988/95. Uma vez que se considerava que tinha comecado a correr em 31 de dezembro de 2008 (a
data de conclusdo do projeto, conforme estabelecido no artigo 2.° do memorando financeiro revisto),
esse prazo terminara em 31 de dezembro de 2012, antes da adogdo das decisdes impugnadas.

29 — Essas empresas privadas eram a UAB «Alkesta», a UAB «Skirnuva» com a UAB «Parama» e a UAB «Dzukijos statyba». Designarei os
contratos assinados como «contratos pablicos».
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46. A EPMA interp0s recurso dessa decisdo no drgao jurisdicional de reenvio em 28 de maio de 2014.
Por carta de 14 de julho de 2014, o Ministro das Financas apresentou a Comissdo uma atualizacdo do
relatério do projeto (de 17 de dezembro de 2009), juntamente com a declaracdo de encerramento
(ambos os documentos tinham data de 25 de junho de 2014)%.

47. No processo de recurso, o 6rgdo jurisdicional de reenvio proferiu um despacho convidando a
EPMA e a sociedade a apresentarem informacgdes e dados sobre a conclusio do projeto, bem como
esclarecimentos e alegacoes quanto a aplicacdo do Regulamento n.° 2988/95. O 6rgéo jurisdicional de
reenvio observou que importava esclarecer, em especial, os seguintes factos: (i) a data de conclusdo do
projeto; (ii) o montante em divida que deveria ser pago; e (iii) o significado das palavras «programay,
«medida» e «projeto», que eram usadas indistintamente nos documentos que lhe tinham sido
apresentados.

48. Em resposta a esse despacho, a EPMA forneceu novos elementos factuais ao érgao jurisdicional de
reenvio. Concretamente, a EPMA apresentou uma carta do Ministro das Financgas, datada de
30 de abril de 2015, que indicava que a Comissdo ndo tinha pago o saldo do projeto em divida.

49. No processo perante o 6rgdo jurisdicional de reenvio, a EPMA alega que o projeto ainda ndo esta
concluido e que o prazo de prescricdo estabelecido no primeiro paragrafo do artigo 3.°, n.° 1, do
Regulamento n.° 2988/95 ainda ndo comegou a correr. Remete ainda para a definicdo da expressao
«encerramento de projetos» referida no n.° 37, supra.

50. Por carta datada de 26 de junho de 2015, a Comissdo encerrou o projeto, tendo concluido que, no
total, 106 225,67 EUR constituiam despesas nao elegiveis. A Comissdo acrescentou que, uma vez que
tinham sido inscritas verbas suficientes para cobrir a diferenca, as despesas irregulares ndo teriam
qualquer impacto no célculo do pagamento final. No que respeitava ao orcamento da Unido Europeia,
os procedimentos por irregularidades podiam ser consequentemente encerrados e o saldo das
autoriza¢des do Fundo de Coeséo seria pago na totalidade .

51. O o6rgao jurisdicional de reenvio decidiu que, a fim de se pronunciar sobre o litigio no processo
principal, necessitava de esclarecimentos para determinar se o apoio financeiro comunitdrio ao projeto
de construcgao se enquadrava no conceito de «programa plurianual» para efeitos do segundo paragrafo
do artigo 3.°, n.° 1, do Regulamento n.” 2988/95, se o prazo de prescricdo estabelecido no artigo 3.°,
n.’ 1, desse regulamento se aplicava no processo principal e, em caso afirmativo, quando é que esse
prazo tinha terminado. Nestas condigdes, em 10 de julho de 2015, submeteu ao Tribunal de Justica as
seguintes questoes para decisdo a titulo prejudicial:

«1) O que se deve entender por “programa plurianual” na ace¢do do artigo 3.°, n.° 1, do Regulamento
n.’ 2988/95 [...]?

2) Um projeto, como o [p]rojeto [...] “Criacdo de um sistema de gestdo de residuos para a Regido de
Alytus”, [ao qual] foi concedid[a uma contribuicdo financeira pela decisao principal], enquadra-se
no conceito de “programa plurianual’ [definido] no artigo 3.°, n.° 1, do Regulamento n.” 2988/95

[...]?

3) Em caso de resposta afirmativa a segunda questdo: a partir de que momento se deve comecar a
contar o prazo de prescricio do procedimento previsto no artigo 3.°, n.° 1, do Regulamento
n.’ 2988/95 [...]?»

30 — No seguimento da apresentacdo dessas informacgoes adicionais, a EPMA realizou um novo inquérito as irregularidades nas despesas do
projeto declaradas & Comissdo, encontrando-se ainda pendentes dois conjuntos de processos judiciais a data em que o érgao jurisdicional de
reenvio decidiu apresentar o presente pedido de decisdo prejudicial. O despacho de reenvio refere, porém, que esses processos nao dizem
respeito as matérias em causa no processo principal.

31 — Entendo que o termo «overbooking», utilizado na carta da Comissdo de 26 de junho de 2015, designa despesas incorridas para além dos
limites elegiveis.
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52. Foram apresentadas observagdes escritas pelos Governos grego e lituano e pela Comissdo, que
também apresentaram alegacdes orais na audiéncia de 7 de setembro de 2016.

Apreciacao

Observacaes preliminares

53. A decisdo ISPA original foi adotada em 13 de dezembro de 2001 e o memorando financeiro foi
assinado em 14 de marcgo de 2002. Assim, o projeto foi lancado antes da adesdo da Lituénia a Unido
Europeia, que ocorreu em 1 de maio de 2004. Porém, uma vez que o projeto de construcdo ainda nao
estava concluido nesta data, o encerramento e, em especial, a liquidagdo financeira — pagamento das
autorizagdes por liquidar 8 EPMA através de verbas do or¢camento da Unido — sdo regulados pelas
disposi¢oes do Regulamento n.’ 1164/94 relativas ao Fundo de Coeséo ™.

54. Seguidamente, no que respeita aos contratos publicos®, o érgao jurisdicional de reenvio refere que
concluiu que a sociedade ndo apresentou documentacdo comprovativa de que as despesas tinham sido
efetivamente realizadas (durante o periodo de elegibilidade definido na decisdo ISPA original), em
conformidade com os artigos 5.°, n.” 1, e 23.°, n.° 1, do Regulamento n.” 16/2003, lidos em conjugacdo
com o artigo 8.°, n.° 2, alinea b), do Regulamento n.® 1386/2002*.

55. A sociedade é um agente econémico para efeitos do artigo 1.°, n.° 2, do Regulamento n.° 2988/95%.
A ndo certificacdo das despesas nos termos estipulados pelos regulamentos de execucdo constitui uma
violacdo do direito da Unido que «[...] tenha ou possa ter por efeito lesar o orcamento geral [da Unido]

[...]».

56. O artigo 12.°, n.° 1, alinea d), do Regulamento n.” 1164/94 exige que as declaragcdes de despesas
sejam exatas e que possam ser comprovadas por sistemas de contabilidade baseados em documentos
de prova passiveis de verificacao. Além disso, no que respeita ao encerramento dos projetos, o artigo
D, n.° 2, alinea d), do anexo II desse regulamento dispde que o saldo final da contribuicdo da UE deve
ser calculado com base nas despesas certificadas e efetivamente pagas.

57. E pacifico que o prazo de prescri¢io aplicavel a projetos ex-ISPA ou do Fundo de Coesdo nio é
regulado por regras setoriais especificas. Por conseguinte, considero que o facto de a sociedade ndo
ter certificado despesas incorridas no ambito de contratos publicos, em conformidade com o disposto
nos regulamentos de execugdo, constitui uma irregularidade na acegdo do artigo 1.°, n.” 2, do
Regulamento n.° 2988/95. As regras relativas ao prazo de prescricdo estabelecido no artigo 3.°, n.° 1,
desse regulamento sdo, portanto, aplicaveis.

32 — V. artigo 16.°-A do Regulamento n.° 1164/94. No que respeita ao encerramento dos projetos, v. as orientacdes relativas ao encerramento
mencionadas no n.° 37, supra. Apesar de a decisdo ISPA original ter sido adotada ao abrigo do Regulamento n.° 1267/1999, na minha
andlise remeterei para as disposi¢goes do Regulamento n.’ 1164/94, uma vez que o encerramento do projeto em causa no processo principal
é regulado pelas disposi¢cdes deste ultimo regulamento, em especial pelas disposicdes de execucdo estabelecidas no anexo II. Por
conseguinte, apenas remeterei para as disposi¢oes do Regulamento n.° 1267/1999 quando tal for necessdrio para ser especifica.

33 — V.n. 41 e nota 29, supra.

34 — V. as conclusdes referidas no n.° 43, supra.

35 — Enquanto beneficidria de contribui¢es do orcamento da Unido, a sociedade pode ser considerada um agente econdmico para efeitos do
Regulamento n.° 2988/95. V., por exemplo, acérddo de 21 de dezembro de 2011, Chambre de commerce et d’industrie de IIndre, C-465/10,
EU:C:2011:867, n.° 45.
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Questoes 1 e 2

58. Com a questdo 1, o érgdo jurisdicional de reenvio pede orientagdes sobre a interpretacdo do termo
«programa plurianual» na acecdo do segundo paragrafo do artigo 3.°, n.° 1, do Regulamento
n.° 2988/95. Com a questdo 2, pretende determinar se o projeto é um programa plurianual para
efeitos dessa disposicdo. Uma vez que estas questdes estdo intimamente ligadas, analisarei as duas em
conjunto.

59. Considero que, na falta de uma definicdo de «programa plurianual» no Regulamento n.” 2988/95, é
necessario comecar por analisar essa expressdo a luz do contexto em que é utilizada e dos objetivos do
regulamento *.

60. O termo «programa plurianual» ndo é coloquial. Afigura-se-me ser antes um termo técnico, que
poderad ser utilizado no contexto da programacdo financeira num dominio como o orcamento da
Unido.

61. Nesse contexto, o conceito de programa plurianual distingue-se do conceito de quadro financeiro
plurianual (referido no artigo 312.° TFUE)¥. A expressio genérica «programa plurianual» designa o
amplo leque de politicas da UE que sdo implementadas através de fundos utilizados para prestar apoio
financeiro a beneficidrios por intermédio dos Estados-Membros. Os projetos do Fundo de Coesédo e
ex-ISPA sdo exemplos desse tipo de «programas». E o que dizer quanto ao adjetivo qualificativo
«plurianual»?

62. A Comissao alega que a palavra «plurianual» designa um periodo superior a um ano.

63. Embora isso seja verdade, creio que, para efeitos do artigo 3.°, n.’ 1, do Regulamento n.° 2988/95, o
periodo em causa deve corresponder, pelo menos, a dois anos. Em primeiro lugar, um periodo de um
ano, ao qual acresce parte do ano seguinte, ndo se enquadra tdo bem no conceito de «plurianual». Em
segundo lugar, esse entendimento encontra expressio no regime legislativo da reparticaio das
autorizagdes orcamentais®. Nos termos do Regulamento n.° 1164/94, as autorizagdes respeitantes,
designadamente, a projetos com duracdo igual ou superior a dois anos eram, de um modo geral,
efetuadas por fracdes anuais. As autorizagdes relativas a primeira fragdo anual ocorriam no momento
em que fosse adotada pela Comissdo a decisio de conceder apoio financeiro. As autorizagoes relativas
a fragdes anuais posteriores baseavam-se no plano de financiamento do projeto em causa®. Esse
modelo de autorizagdes orcamentais é descrito na proposta da Comissdo relativa a criacio de um
instrumento estrutural de pré-adesdo como um «sistema mais simples e mais eficiente» relativamente a
«projetos plurianuais» *.

64. A palavra «programa» tem um alcance suficientemente amplo para abranger tanto as politicas da
Unido (a estratégia ISPA e o Fundo de Coesdo) como as agdes (por ex., os projetos de construgéo)
realizadas pelos Estados-Membros em execucdo dessas politicas.

36 — V. acérdao de 16 de julho de 2015, Maistrellis, C-222/14, EU:C:2015:473, n.° 30 e jurisprudéncia ai referida.

37 — O artigo 312.° n.° 1, TFUE dispde que o quadro financeiro plurianual deve: (i) garantir que as despesas da Unido sigam uma evolugio
ordenada dentro dos limites dos seus recursos proprios; (ii) ser estabelecido por um periodo de, pelo menos, cinco anos; e (iii) ser
respeitado pelo or¢amento anual da Unido. Ndo é o préprio orgamento. O conceito de quadro financeiro plurianual foi introduzido nos
Tratados em 1 de dezembro de 2009 pelo Tratado de Lisboa. O Regulamento (UE, Euratom) n.° 966/2012 do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 25 de outubro de 2012, relativo as disposi¢des financeiras apliciveis ao orcamento geral da Unido e que revoga o Regulamento
(CE, Euratom) n.’ 1605/2002 (JO L 298, p.1) introduziu disposi¢oes complementares a fim de alinhar o Regulamento Financeiro com as
alteragdes previstas pelo Tratado de Lisboa [v. Proposta da Comissio de Regulamento relativo as disposi¢oes financeiras aplicaveis ao
or¢amento anual da Unido, COM(2010) 815 final]. No meu entender, o quadro financeiro plurianual é um instrumento de programacéo
financeira e disciplina orcamental que visa garantir a previsibilidade das despesas da Unido e o respeito pelos limites acordados.

38 — Promessas juridicamente vinculativas de despender determinadas verbas, que ndo serdo necessariamente desembolsadas no mesmo exercicio,
podendo sé-lo ao longo de vdrios exercicios orcamentais; v. artigo 11.° do Regulamento n.° 1164/94 supramencionado no n.° 15.

39 — V.artigo C, n.° 2, alinea a), do anexo II do Regulamento n.° 1164/94.

40 — Proposta da Comissdao de Regulamento (CE) do Conselho que cria um instrumento estrutural de pré-adesio, de 18 de marco de 1998,
COM(1998) 138 final (p. 7).
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65. O segundo paragrafo do artigo 3.°, n.° 1, do Regulamento n.° 2988/95 contempla ambos os tipos de
programas?

66. Entendo que a resposta é negativa.

67. O artigo 1.°, n.” 2, desse regulamento define irregularidade como uma violagao do direito da Unido
que resulte de um ato ou omissdo de um agente econémico que tenha ou possa ter por efeito lesar o
orcamento da Unido. Faz assim referéncia a agoes realizadas para executar politicas da Unido dentro
dos Estados-Membros através da concessdao de apoio financeiro aos beneficidrios. A sociedade parte
no processo principal é um exemplo do tipo de beneficidrio abrangido por essa disposigao.

68. O primeiro, segundo e terceiro considerandos do Regulamento n.° 2988/95 confirmam o
entendimento de que o conceito de «programa plurianual» referido no segundo paragrafo do
artigo 3.° n.° 1, designa projetos criados para executar politicas da Unido*. E em relacdo a esses
projetos que os fundos da Unido administrados pelas autoridades competentes dos Estados-Membros
sdo pagos aos beneficidrios.

69. O Regulamento n.” 2988/95 ¢é aplicavel a esse nivel. No meu entender, ndo visa os casos em que o
quadro financeiro plurianual determina as despesas para o conjunto de programas de politicas da
Unido, incluindo o Fundo de Coesdo.

70. O 6rgao jurisdicional de reenvio pergunta, em especial, se as palavras «medidas» e «projeto»
correspondem a definicdo de programa plurianual para efeitos do segundo pardgrafo do artigo 3.°
n.° 1, do Regulamento n.° 2988/95.

71. Considero que ambas as palavras estdo abrangidas pelo conceito de «programa plurianual».

72. Quanto ao Fundo de Coesao, o artigo 1.°, n.° 3, do Regulamento n.® 1164/94 confirma que pode ser
concedida apoio financeiro a projetos, fases de projeto ou grupos de projetos. O artigo 3.° define as
acoes elegiveis para apoio financeiro. Decorre do artigo 3.°, n.’ 2, que é possivel conceder apoio nao sé
a projetos, mas também a medidas acessorias, como estudos preparatdrios relacionados com projetos
elegiveis e medidas de apoio técnico, incluindo campanhas de publicidade e de informagao®.

73. A palavra «medidas» tem assim um significado mais amplo do que a palavra «projetos» no ambito
do regime legislativo do Regulamento n.” 1164/94. Abrange projetos, fases de projeto e grupos de
projetos, bem como as medidas acessérias enumeradas no artigo 3.° n.° 2, desse regulamento®.

74. Segundo o 6rgdo jurisdicional de reenvio, as palavras «medida», «projeto» e «programa» foram
utilizadas indistintamente na decisdo ISPA original, na decisdao de alteracdo de 27 de dezembro de
2004 e no memorando financeiro. A utilizagdo de uma terminologia coerente nesses documentos teria
contribuido para uma maior clareza. Nao obstante, decorre da legislacio que tanto o termo «medida»
como «projeto» estdo abrangidos pelo conceito de «programa» para efeitos do artigo 3.°, n.° 1, do
Regulamento n.’ 2988/95.

75. Quanto a qualificacdo do projeto de construgdo em causa no processo principal como «programa
plurianual» na acec¢do dessa disposicédo, creio que tal qualificacdo se justifica pelos seguintes motivos.

41 — V.n.’ 6, supra.

42 — V. Regulamento n.” 1164/94, artigo 3.°, n. 2, primeiro e segundo travessoes. V. ainda a definicdo de «projeto» no artigo A, n.° 2, do anexo II
desse regulamento.

43 — V., por exemplo, artigo C, n.° 1, do anexo II do Regulamento n.° 1164/94 relativo as autorizagdes orgamentais.

ECLIL:EU:C:2017:33 13



CONCLUSOES DE E. SHARPSTON — PR OCESSO C 436/15
ALYTAUS REGIONO ATLIEKU TVARKYMO CENTRAS

76. Em primeiro lugar, é um projeto no dominio do ambiente para efeitos dos artigos 2.°, n.° 1, e 3.°,
n.° 1, do Regulamento n.° 1164/94 [v. também artigo A, n.° 2, alinea a), do anexo II]. A natureza do
projeto em causa — criacdo de um sistema de gestdo de residuos para a Regido de Alytus — era
consistente com os requisitos do artigo 2.°, n.° 2, do Regulamento n.° 1267/1999, na medida em que
permitia que a Lituania cumprisse o acervo ambiental da Unido, especialmente em matéria de gestao
de residuos, e os objetivos da sua Parceria de Adesio™.

77. Em segundo lugar, o projeto foi lancado em conformidade com os artigos 7., n.° 1, e 8.°, n.’ 1, do
Regulamento n.” 1267/1999. Na decisao ISPA original de 13 de dezembro de 2001, a data estimada
para a conclusdao do projeto de construcdo era 31 de dezembro de 2004. Consequentemente, deveria
estar concluido no prazo de trés anos (acrescido de um periodo adicional de dois anos, durante o qual
deveriam ser efetuados todos os pagamentos). No entanto, a Comissao adotou, em 27 de dezembro de
2004, uma decisio que alterava o memorando financeiro, indicando que a data estimada para a
conclusdo do projeto de construgdo era 31 de dezembro de 2008. Nos termos do artigo 8.°, n.° 1,
alinea a), do Regulamento n.” 1267/1999, as autorizagdes deveriam ser efetuadas, em fragdes anuais,
no periodo compreendido entre essa decisdo e a data de conclusdo. Por conseguinte, existiram
autorizagdes durante um periodo que teve inicio com a decisdao ISPA original de 13 de dezembro de
2001 e terminou em 31 de dezembro de 2008. Trata-se claramente de um periodo plurianual.

78. Por ultimo, para ser elegivel para apoio da Unido ao abrigo do Regulamento n.° 1267/1999, o
projeto de construcdo deveria ter uma dimensao suficientemente importante para que tivesse impacto
significativo no dominio da prote¢do do ambiente®. Esse facto, juntamente com o periodo estabelecido
nas decisoes da Comissdo que aprovam o apoio financeiro e o memorando financeiro (conforme
alterado), confirma que o projeto de construcdo se enquadra no conceito de programa plurianual.

79. No meu entender, sempre que tenha sido concedida uma contribuicdo financeira comunitaria ao
abrigo do Regulamento n.’ 1267/1999 a um projeto que: (i) constitui uma medida elegivel para efeitos
do artigo 2.°, n.° 2, desse regulamento; (ii) foi lancado em conformidade com uma decisdo da Comissao
e um memorando financeiro acordado entre a Comissio e as autoridades competentes do
Estado-Membro em causa; e (iii) foi executado ao longo de um periodo de, pelo menos, dois anos,
esse projeto enquadra-se no conceito de programa plurianual para efeitos do segundo pardgrafo do
artigo 3.°, n.° 1, do Regulamento n.° 2988/95. Nessa conformidade, sem prejuizo da verificacdo pelo
6rgdo jurisdicional de reenvio de que um projeto como a criagdo de um sistema de gestdo de residuos
para a Regido de Alytus, na Litudnia, cumpre essas condi¢des, considero que um projeto desse tipo é
suscetivel de constituir um programa plurianual a luz do Regulamento n.” 2988/95.

Questdo 3

Observacgaes gerais

80. Caso a criacdo de um sistema de gestdo de residuos para a Regido de Alytus se enquadre no
conceito de programa plurianual para efeitos do segundo paradgrafo do artigo 3.°, n.° 1, do Regulamento
n.° 2988/95, o érgdo jurisdicional de reenvio pergunta, na questdo 3, a partir de que momento se deve
comecar a contar o prazo de prescricdo previsto nessa disposicao.

44 — V. ponto 4 do anexo da Decisdo 2002/89, que refere, sob a epigrafe «Ambiente», que completar a transposi¢cdo do acervo comunitrio no
dominio do ambiente, especialmente no que respeita a gestdo de residuos, figurava entre as prioridades e objetivos intermédios identificados
na Parceira de Adesdo da Lituénia.

45 — V. artigo 2.° n.* 2, do Regulamento n.° 1267/1999.
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81. No ambito da reparticio de competéncias entre as jurisdicdes da Unido e os 6rgaos jurisdicionais
nacionais ao abrigo do artigo 267.° TFUE, compete em principio ao érgao jurisdicional nacional
verificar se estdo reunidas as condi¢des factuais de aplicacdo de uma norma da Unido no processo nele
pendente, podendo o Tribunal de Justica, quando decide a titulo prejudicial, se for caso disso, fornecer
precisdes destinadas a guiar o 6rgio jurisdicional nacional na sua interpreta¢do®. Assim, compete ao
Tribunal de Justica dar ao 6rgdo jurisdicional nacional uma resposta util que lhe permita decidir o
litigio que lhe foi submetido. Nesse sentido, podera ter de reformular as questdes que lhe foram
apresentadas”. Compete ao 6rgio jurisdicional nacional apurar os factos que estio na origem do
litigio que lhe foi submetido e determinar as suas consequéncias para a decisdo que foi chamado a
proferir.

82. Resulta do despacho de reenvio que o érgdo jurisdicional de reenvio pretende determinar de que
modo o prazo de prescricdo estabelecido no artigo 3.°, n.° 1, se aplica a situagdo em causa no processo
principal. Da conclusdao a que cheguei no n.° 79, supra, decorre que, no meu entender, o projeto de
construgdo é efetivamente um programa plurianual na acecdo dessa disposicdo. O segundo paragrafo
do artigo 3.°, n.° 1, do Regulamento n.® 2988/95 dispde: «O prazo de prescricio no que se refere aos
programas plurianuais corre em todo o caso até ao encerramento definitivo do programanr.
Consequentemente, para determinar de que modo esse prazo de prescrigdo se aplica no presente caso,
€ necessdrio interpretar a expressdo «encerramento definitivo». Além disso, a referida disposicao
identifica, como momento determinante no caso dos programas plurianuais, o termo do prazo de
prescricdo, e ndo o seu inicio.

83. Por conseguinte, a resposta a questdo do dérgao jurisdicional de reenvio sobre o momento a partir
do qual se deve comegar a contar o prazo de prescricio ndo permite determinar se o diretor da EPMA
adotou as decisoes impugnadas antes do termo do prazo de prescricio no que se refere a um programa
plurianual nos termos do segundo parédgrafo do artigo 3.°, n.° 1, do Regulamento n.® 2988/95. Importa
adotar uma abordagem mais ampla a questdo 3, determinando de que modo o prazo de prescricdo
previsto no artigo 3.°, n.° 1, do Regulamento n.° 2988/95 se aplica a irregularidade em causa no
processo principal. Acresce que, a fim de dar ao 6rgdo jurisdicional de reenvio uma resposta mais
completa, examinarei igualmente de que modo devem ser qualificadas as irregularidades em causa no
processo principal e como poderd ser aplicado o prazo de prescricdo estabelecido no artigo 3.°, n.’1,
nas circunsténcias especificas do caso em apreco (v. n.” 86 a 95, supra).

84. Seguidamente, resulta do despacho de reenvio que subsistem duvidas sobre alguns dos factos na
origem do litigio perante o érgdo jurisdicional de reenvio. As datas e a sequéncia dos acontecimentos
conducentes ao encerramento do projeto em causa foram apuradas. No entanto, o despacho de
reenvio ndo esclarece se as autoridades lituanas estabeleceram algum acordo com a Comissao
relativamente ao encerramento do projeto, nos termos do qual seria admissivel a apresentacao tardia
dos documentos obrigatdrios e (em caso afirmativo) se tal acordo respeitava as regras estabelecidas no
Regulamento n.° 1164/94 e as Orientagdes relativas ao encerramento *.

85. Examinarei a aplicacdo do prazo de prescricdo estabelecido no artigo 3.°, n.° 1, do Regulamento
n.° 2988/95 a luz desses fatores.

46 — V. acérdao de 11 de novembro de 2010, Danosa, C-232/09, EU:C:2010:674, n.”* 33 e 34 e jurisprudéncia ai referida.
47 — V., entre outros, acérdao de 17 de janeiro de 2013, Hewlett-Packard Europe, C-361/11, EU:C:2013:18, n.° 35.
48 — V.n.' 47, supra.

ECLIL:EU:C:2017:33 15


http:3.o,n.o1

CONCLUSOES DE E. SHARPSTON — PR OCESSO C 436/15
ALYTAUS REGIONO ATLIEKU TVARKYMO CENTRAS

Artigo 3.°, n.° 1, do Regulamento n.” 2988/95

86. Segundo a jurisprudéncia assente do Tribunal de Justica, o Regulamento n.” 2988/95 aprova «uma
regulamentacdo geral em matéria de controlos homogéneos e de medidas e san¢des administrativas
relativamente a irregularidades no dominio do direito da [Unido]», a fim de «combater em todos os
dominios os atos lesivos dos interesses financeiros da [Unido]» *.

87. O prazo de prescricao referido no artigo 3.°, n.° 1, do Regulamento n.° 2988/95 pretende garantir a
seguranca juridica dos agentes econoémicos®. Esse principio exige, em especial, que os direitos e
obrigacoes do agente econdmico face as autoridades nacionais ndo sejam indefinidamente suscetiveis
de serem postos em causa; que esteja previsto um prazo de prescricdo relativamente a irregularidade
em causa; que esse prazo seja fixado antecipadamente; e que as regras aplicdveis sejam
suficientemente previsiveis para o agente econdémico interessado®'.

88. O artigo 3.°, n.° 1, do Regulamento n.° 2988/95 fixa um prazo de prescricio do procedimento de
quatro anos a contar da data em que foi praticada a irregularidade relativamente ao que designarei por
«irregularidades distintas». No que respeita as irregularidades continuadas ou repetidas, o prazo de
prescricio de quatro anos conta-se a partir do dia em que cessar a irregularidade®. Uma
irregularidade é «continuada» quando prossegue a omissdo que estd na origem da violagdo da
disposi¢do de direito da Unido*. Uma irregularidade é «repetida», na ace¢io da referida disposicio,
quando é cometida por um agente que retira vantagens econdémicas de um conjunto de operagdes
semelhantes que violam a mesma disposi¢io do direito da Unido®. Para serem consideradas
irregularidades repetidas, as irregularidades distintas devem apresentar uma relacdo cronoldgica
suficientemente estreita. E o que acontecerd se o periodo que separa cada irregularidade for inferior
ao prazo geral de prescri¢io de quatro anos®. O artigo 3.°, n.° 1, prevé um prazo geral de prescri¢do
de quatro anos. Nao obstante, creio que (ainda que a irregularidade ou as irregularidades em causa no
processo principal ndo se enquadrem no conceito de programa plurianual), na falta dos necessarios
elementos factuais, o Tribunal de Justica ndo estd em condi¢oes de fornecer mais orientagdes sobre a
eventual qualificacdo das referidas irregularidades como irregularidades continuadas ou repetidas.

89. E fixado um prazo de prescricio especifico para os programas plurianuais. Nesses casos, o prazo
corre até ao «encerramento definitivo» do programa. Assim, o termo «prazo de prescricio» no
segundo paragrafo do artigo 3.°, n.° 1, do Regulamento n.” 2988/95 pode ser interpretado no sentido
de que o prazo de prescricdo no que respeita aos programas plurianuais é, em regra, de quatro anos,
mas que, em qualquer caso, esse prazo corre até ao encerramento definitivo do programa em causa
sempre que este tenha uma duracdo superior a quatro anos. Uma vez que o Regulamento n.” 2988/95
estabelece regras gerais que sdo aplicdveis (a programas plurianuais) em diversos setores, é natural que
o legislador ndo tenha estipulado um nimero de anos exato.

90. Creio que essa interpretacdo é consentdnea com o objetivo especifico da regra consagrada no
segundo paragrafo do artigo 3.°, n.° 1, do Regulamento n.” 2988/1995 em relacdo aos programas
plurianuais. Relativamente a esses programas, a aplicacdo do prazo de prescricio ndo é determinada
pelo momento em que a irregularidade foi praticada ou em que cessou. Tao-pouco estd esse prazo

49 — V. acérdao de 11 de junho de 2015, Pfeifer & Langen, C-52/14, EU:C:2015:381, n.° 20 e jurisprudéncia ai referida. V. também o terceiro
considerando do Regulamento n.° 2988/95.

50 — V. acérddo de 11 de junho de 2015, Pfeifer & Langen, C-52/14, EU:C:2015:381, n.° 24.

51 — V. acérdao de 5 de maio de 2011, Ze Fu Fleischhandel e Vion Trading, C-201/10 e C-202/10, EU:C:2011:282, n. 32 e jurisprudéncia ai
referida.

52 — V. acérddo de 11 de junho de 2015, Pfeifer & Langen, C-52/14, EU:C:2015:381, n.° 21.

53 — V. acérdio de 2 de dezembro de 2004, José Peix/Comissdo C-226/03 P, EU:C:2004:768, n.° 17.

54 — V. acérdao de 11 de junho de 2015, Pfeifer & Langen, C-52/14, EU:C:2015:381, n.° 49 e jurisprudéncia ai referida.
55 — V. acérdao de 11 de junho de 2015, Pfeifer & Langen, C-52/14, EU:C:2015:381, n.° 52.
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circunscrito a quatro anos. Ao contrdrio do que acontece com as irregularidades distintas e com as
irregularidades continuadas ou repetidas, a duracdo do prazo de prescricdo respeitante aos programas
plurianuais depende do encerramento definitivo do programa em causa. Consequentemente, pode ser
superior ao prazo geral de quatro anos.

91. O Tribunal de Justica entendeu, no que respeita ao conceito de «ato [...] tendo em vista instruir ou
instaurar procedimento», na acecdo do terceiro paragrafo do artigo 3.°, n.° 1, do Regulamento
n.” 2988/95, que os prazos de prescricao ndo cumpririam a funcdo de garantir a seguranca juridica e
essa funcgdo ndo seria plenamente cumprida se esses prazos pudessem ser interrompidos por qualquer
ato de controlo de ordem geral da Administragio nacional sem relacdo com suspeitas de
irregularidades relativamente a operagdes circunscritas com suficiente precisio®. Consequentemente,
o terceiro paragrafo do artigo 3.°, n.° 1, do Regulamento n.® 2988/95 deve ser interpretado no sentido
de que um ato deve circunscrever com suficiente precisio as operagdes sobre as quais recaem
suspeitas de irregularidades para ser qualificado como ato suscetivel de interromper o prazo de
prescrigdo para efeitos dessa disposi¢io”.

92. No meu entender, o relatério do Tribunal de Contas lituano de 17 de dezembro de 2009 é
demasiado genérico para constituir tal ato de interrupgdo do prazo.

93. O quarto paragrafo do artigo 3.°, n.° 1, do Regulamento n.® 2988/95 estabelece um limite absoluto
aplicavel a prescricdo dos procedimentos por irregularidade. Essa prescricdo tem lugar o mais tardar na
data em que termina um prazo igual ao dobro do prazo de prescricio de quatro anos previsto no
primeiro paragrafo dessa mesma disposicdo, sem que a autoridade competente tenha aplicado uma
sancdo, exceto nos casos em que o procedimento administrativo tenha sido suspenso em
conformidade com o artigo 6.°, n.° 1**. O prazo previsto no quarto paragrafo do artigo 3.°, n.° 1, do
Regulamento n.” 2988/95 contribui assim para reforcar a seguranca juridica dos agentes econdmicos,
ao impedir que a prescricaio do procedimento seja indefinidamente adiada por atos interruptivos
repetidos .

94. Uma vez que o 6rgido jurisdicional de reenvio ndo indicou que os factos do litigio que lhe foi
submetido configuram irregularidades continuadas ou repetidas nem que o presente caso envolve atos
interruptivos repetidos, o quarto paragrafo do artigo 3.°, n.” 1, do Regulamento n.” 2988/95 nao ¢ aqui
relevante.

95. O Tribunal de Justica teve ja a oportunidade de se pronunciar sobre a proporcionalidade dos
prazos de prescricdo, sobretudo ao apreciar os prazos para instaurar procedimentos ao abrigo da
regulamentacdo nacional no contexto do artigo 3.°, n.° 3, do Regulamento n.® 2988/95, tendo decidido
que nenhum prazo de prescricdo «[...] deve, nomeadamente, ir manifestamente além do necessério

para atingir o objetivo de prote¢do dos interesses financeiros da Uniéo [...]» *.

Programas plurianuais

96. No meu entender, o projeto de construgdo aqui em causa é um programa plurianual. Como tal, o
prazo de prescricdo deve ser estabelecido em conformidade com o segundo pardgrafo do artigo 3.°,
n.” 1, do Regulamento n.° 2988/95.

. acérdao de 11 de junho de 2015, Pfeifer & Langen, C-52/14, EU:C:2015:381, n.” 41 a 43. O sublinhado é meu.
. acérdao de 11 de junho de 2015, Pfeifer & Langen, C-52/14, EU:C:2015:381, n.° 47.
. acérdao de 11 de junho de 2015, Pfeifer & Langen, C-52/14, EU:C:2015:381, n.° 63.
. acérdao de 11 de junho de 2015, Pfeifer & Langen, C-52/14, EU:C:2015:381, n.° 64.

. acérdao de 5 de maio de 2011, Ze Fu Fleischhandel e Vion Trading, C-201/10 e C-202/10, EU:C:2011:282, n. 38 e jurisprudéncia af
referida.

57 —
58 —
59 —
60 —

<<<<<
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97. O que significam as palavras «[o] prazo de prescricdo no que se refere aos programas plurianuais
corre em todo o caso até ao encerramento definitivo do programax?

98. Nas suas observacdes escritas, o Governo lituano alegou que os 53 projetos nos setores do
ambiente e dos transportes apoiados por ex-ISPA (Fundos de Coesdo) sdo programas plurianuais. O
projeto em causa faz parte desse grupo de projetos. Por conseguinte, alegou que o prazo de prescricao
previsto no segundo paragrafo do artigo 3.°, n.” 1, do Regulamento n.” 2988/95 corre até a conclusdo
dos 53 projetos. Uma vez que alguns desses projetos ainda ndo terminaram, o prazo de prescricdo
continua a correr. Designarei esta tese por «opcao 1».

99. A Lituania alterou a sua posicdo durante a fase oral do processo, tendo entdo admitido que nédo
seria necessario demonstrar o encerramento definitivo dos 53 projetos para que se considerasse
terminado o prazo de prescri¢do estabelecido no segundo paragrafo do artigo 3.°, n.° 1.

100. Considero que a Lituania agiu corretamente ao alterar a sua posicdo, porque a opgdo 1 nao é
compativel com a utilizagdo da palavra «programa» nessa disposicdo para designar o projeto ou
medida em causa e ndo a politica mais vasta da Unido de conceder apoio financeiro pré-adesdo a
grandes projetos de infraestruturas. Tao-pouco é compativel com a necessidade de garantir a
seguranca juridica dos agentes econdmicos, um principio que estd subjacente a aplicagdo do prazo de
prescricdo estabelecido no artigo 3.°, n.° 1. Os agentes econémicos envolvidos nesses projetos devem
estar habilitados a determinar, de entre as suas operagoes, aquelas que se consideram definitivamente
encerradas e aquelas que poderdo ser objeto de um processo judicial. Um prazo de prescricio que
termina quando estiverem concluidos projetos de infraestruturas nos quais o agente econémico nao

participa e que nao pode influenciar nao respeita, no meu entender, o principio da seguranca juridica.

101. A Comissao alega que a data de encerramento definitivo de um programa plurianual é a data em
que os seus servicos encerram um projeto. No presente caso, esse encerramento foi efetuado por carta
de 26 de junho de 2015. Designarei esta tese por «opgao 2».

102. Nao subscrevo o entendimento da Comissao.

103. Afigura-se-me que a opgdo 2 proporcionaria 8 Comissdo uma margem de apreciacdo consideravel
na determinacdo do encerramento definitivo de um projeto na acecdo do segundo paragrafo do
artigo 3.°, n.° 1, do Regulamento n.” 2988/95. Essa interpretacdo seria incompativel com o grau de
seguranca juridica necessario para proteger os interesses dos agentes econémicos. Poderia expo-los a
um longo periodo de inseguranca juridica e ao risco de deixarem de poder fazer prova da regularidade
das operagdes em causa®. Poderia também talvez ser vista como uma abordagem que encoraja (ou,
pelo menos, ndo desencoraja) a adogao de préticas dilatérias por parte dos servicos administrativos da
Comissdo. Isso seria incompativel com o principio da proporcionalidade, dado que o prazo de
prescricdo ndo seria determinado pela necessidade de proteger os interesses da Unido Europeia, mas
sim pela celeridade da atividade administrativa. Essa situacdo seria contraria ao disposto no
artigo 41.° da Carta, que garante a todos o direito a que os seus assuntos sejam tratados dentro de um
prazo razoavel, e aos objetivos das regras sobre encerramento estabelecidas no Regulamento
n.° 1164/94 e nas Orientagdes relativas ao encerramento.

104. Por conseguinte, rejeito a opgao 2.

61 — V. acérdao de 11 de junho de 2015, Pfeifer & Langen, C-52/14, EU:C:2015:381, n.° 68.
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105. E dificil identificar o momento exato em que termina um projeto de construcio, pois a sua
execugdo abrange vérias fases e processos diferentes®. Nao obstante, o Tribunal de Justica deve
formular uma interpretacio que seja consentinea com o texto e os objetivos do Regulamento
n.° 2988/95 e que seja simultaneamente compativel com as disposicdes do Regulamento n.’ 1164/94
(uma vez que o projeto de construcio se rege pelas regras especificas deste ultimo).

106. Assim, é necessario interpretar de forma coerente e consistente as regras aplicaveis, em especial,
ao pagamento do saldo final da contribuicdo financeira estabelecidas no anexo II do Regulamento
n° 1164/94 (e nas Orientagdes relativas ao encerramento), juntamente com a expressao
«encerramento definitivo do programa» no segundo paragrafo do artigo 3.°, n.° 1, do Regulamento

n.” 2988/95.

107. A decisio da Comissdo que aprovasse a contribuicdo financeira determinaria o montante do
apoio, o plano de financiamento e todas as condi¢des, bem como a data estimada para a conclusdo do
projeto, que correspondia a data-limite de elegibilidade das despesas ao abrigo do Regulamento
n.° 1164/94%. Os elementos essenciais dessa decisdo seriam publicados no Jornal Oficial®. As regras
do Fundo de Coesdo previam a realizacdo de controlos (artigo 12.°, n.° 1) e exigiam a apresentacdo
dos documentos obrigatérios 8 Comissdo. O regime geral estabelecido no artigo D, n.° 2, alinea d), do
anexo II do Regulamento n.° 1164/94 sugere que o relatério final deveria ser enviado a Comissdao no
prazo de seis meses a contar do termo do prazo para a conclusio dos trabalhos e para a realizacdo
das despesas [terceiro travessdo do artigo D, n.° 2, alinea d)] ou, o mais tardar, no prazo de 18 meses
a contar da data-limite para a conclusiao dos trabalhos e dos pagamentos indicada na decisao de
concessdo da contribuicdo financeira (artigo D, n.° 3). A Comissao deveria efetuar o pagamento final a
autoridade nacional competente, o mais tardar, dois meses apds a rececdo de um pedido de pagamento
admissivel (artigo D, n.° 5). As autoridades nacionais deveriam conservar todos os documentos
comprovativos ao dispor da Comissdo por um periodo de trés anos (artigo G, n.’ 3).

108. Essas regras ndo permitem identificar um prazo exato para o encerramento dos projetos. A
situacdo dependera das circunstancias do caso concreto. Nao obstante, creio que a ligagdo entre o
processo de encerramento previsto no Regulamento n.” 1164/94 e o encerramento definitivo de um
projeto para efeitos do segundo pardgrafo do artigo 3.°, n.° 1, do Regulamento n.° 2988/95 permite
identificar uma outra opgdo, que designarei por «opgao 3».

109. Para determinar se um projeto do Fundo de Coesdo (ou um projeto ex-ISPA) se pode considerar
definitivamente encerrado, cumpre primeiro apurar se as autoridades nacionais competentes
apresentaram a Comissao um pedido de pagamento admissivel relativamente ao projeto em causa. Em
segundo lugar, devem ser tomadas em consideracdo a decisdo da Comissdo que aprovou a contribuicao
financeira e a data de conclusdo indicada no memorando financeiro. Em terceiro lugar, é necessario
apurar se o relatério final foi apresentado a Comissdo em conformidade com o segundo travessao do
artigo D, n.’ 2, alinea d), ou com o artigo D, n.” 3, do Anexo II do Regulamento n.” 1164/94. Em quarto
lugar, o facto de a Comissdo ter, em regra, dois meses apds a rececdo de um pedido admissivel para
pagar o saldo final também deve ser tomado em consideracdo. Em quinto lugar, salvo disposicdo em
contrario, os documentos relativos ao projeto devem ser conservados por um periodo de trés anos
para que a Comissdo possa realizar eventuais controlos financeiros®. No final desse periodo, o projeto
deve ser considerado definitivamente encerrado.

62 — V. Relatério Especial n.° 12/2008 do Tribunal de Contas Europeu — Instrumento estrutural de pré-adesdo (ISPA) 2000 — 06, ponto 27.
63 — V. artigo 10.°, n.° 6, do Regulamento n.” 1164/94 e artigo 8.” do Regulamento n.° 16/2003.

64 — Artigo 10.%, n.° 7, do Regulamento n.® 1164/94.

65 — V.n’ 113, infra.
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110. Creio que a opgdo 3 assinala o termo (ou, na terminologia do Regulamento n.° 2988/95, o
«encerramento») de um projeto. Essa abordagem é consistente com as obrigacdes gerais da Comissao,
impostas pelo artigo 17.°, n.° 1, TUE, de executar o orcamento e de gerir programas e, em especial,
com o seu dever de realizar controlos e de proceder a correcdes financeiras nos termos do
Regulamento n.° 1164/94 (artigos G e H do anexo II desse regulamento). A opg¢do 3 também permite
que os Estados-Membros cumpram as suas obrigacdes, nomeadamente efetuando os necessarios
controlos financeiros, como a detecio de irregularidades, demonstrando que o projeto foi
corretamente executado e obtendo o pagamento do saldo final nos termos do referido regulamento®.

111. Embora seja inquestionavelmente verdade que um prazo de prescricio expresso como um
determinado intervalo temporal (por ex., quatro anos) que comeca a decorrer a partir de um
acontecimento especifico é mais facilmente apreensivel pelos agentes econdémicos, esse modelo nédo é
o mais adequado a um conceito como o de programa plurianual, que é intrinsecamente maleavel. No
inicio do programa, a data de conclusdo é apenas uma estimativa. No meu entender, a opgao 3
garante um grau de seguranca juridica suficiente. Obsta a que os direitos dos agentes econémicos
sejam indefinidamente suscetiveis de serem postos em causa. O prazo de prescricdao é estabelecido por
referéncia ao Regulamento n.° 1164/94 e, por conseguinte, os seus parametros sdo fixados
antecipadamente e sdo suficientemente previsiveis pelo agente econémico interessado. Os programas
plurianuais sdo empreendimentos de grande envergadura. Como tal, é provavel que envolvam agentes
economicos de igual envergadura e sofisticacdo, que, em principio, conhecerdo algumas das regras e
procedimentos apliciveis ou terdo acesso a eles. A opcdo 3 poderd até mesmo ter a vantagem de
incentivar os agentes econdmicos a fornecerem tempestivamente as autoridades competentes dos
Estados-Membros os elementos necessarios para compilar os documentos de encerramento exigidos
pelas regras aplicaveis.

112. Na minha perspetiva, a op¢do 3 é proporcionada, na medida em que respeita as regras
estabelecidas no Regulamento n.° 1164/94, que asseguram o cumprimento pelos Estados-Membros e
pela Comissdo dos deveres a que estdo sujeitos por forca desse regulamento. Um prazo de prescricao
que tem em conta a data de conclusdo do projeto em causa, a apresentacdo do relatério final e de um
pedido de pagamento admissivel, bem como o periodo de dois meses para a Comissdo efetuar o
pagamento, acrescido de um periodo de trés anos durante o qual poderdo ser feitas corregdes
financeiras, corresponde as regras que o legislador adotou para proteger os interesses da Unido
Europeia e nao ultrapassa o que é necessdrio para alcancar esse objetivo.

113. E se o Estado-Membro ndo apresentar um pedido admissivel a Comissao [por exemplo, se o
relatério final for enviado a Comissdo depois do termo do prazo de 18 meses estabelecido no artigo
D, n.° 3, do anexo II do Regulamento n.° 1164/94 (como poderd ter acontecido no presente caso) ou
se ndo for pura e simplesmente enviado] ? Considero que, nesses casos, serd entio necessario ter em
conta a data de conclusdo do projeto indicada no memorando financeiro e na decisdo da Comissao
que aprovou o projeto. Em vez da efetiva apresentacdo do relatdrio final, deveria ser tido em conta o
periodo de 18 meses a contar da data-limite para a conclusdo dos trabalhos e dos pagamentos a
efetuar pela autoridade nacional competente previsto no artigo D, n.° 3, do anexo II do Regulamento
n.° 1164/94. Nesse caso, de acordo com esta disposicdo, o pagamento do saldo final deveria, de
qualquer modo, ser anulado e a Comissdo deveria determinar se se justificava a aplicacio de uma
correcdo financeira. Afigura-se existir aqui uma lacuna legislativa, na medida em que, embora os
Estados-Membros estejam obrigados a conservar determinados documentos pelo periodo de trés anos
ap6s o pagamento final, ndo estd previsto um prazo correspondente para os casos em que esse
pagamento nao ¢é efetuado. Porém, a possibilidade de a Comissdo examinar a situagdo por um periodo
de tempo indeterminado contrariaria o principio da seguranca juridica. Seria igualmente estranho que

66 — V., por exemplo, artigo 12.°, n.° 1, alineas e) e f), do Regulamento n.” 1164/94. Permite igualmente que os Estados-Membros desempenhem a
sua fungdo ao abrigo do artigo 1.°, n.° 1, do Regulamento n.° 2988/95.

67 — V. anexo 3 das Orientagdes relativas ao encerramento.
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o prazo aplicdvel fosse inferior ao prazo de trés anos especificado no artigo G, n.° 3, do anexo II do
Regulamento n.° 1164/94. Por conseguinte, considero que esse prazo de trés anos também deve ser
tido em conta nos casos em que o Estado-Membro em causa ndo tenha apresentado um pedido
admissivel a Comissao.

114. Em principio, a conclusdo dos trabalhos de construcao marca o fim natural de um projeto de
construcdo. Essa possivel opcao 4 é melhor do que a opcao 3?

115. No meu entender, a resposta é negativa.

116. Em primeiro lugar, as disposi¢oes do Fundo de Coesdo regulam pormenorizadamente o
encerramento de projetos®, mas ndo estdo previstas disposi¢des semelhantes que permitam identificar
o momento da conclusdo de um projeto de construgdo. A inexisténcia de tais disposi¢des indica que a
equiparacdo da conclusdo do projeto de constru¢do ao encerramento definitivo prejudicaria a
transparéncia e também a seguranca juridica.

117. Em segundo lugar, é mais consentaneo com os objetivos gerais do Regulamento n.” 2988/95 que o
«encerramento definitivo» corresponda ao encerramento do projeto do que a conclusdo dos trabalhos
de construgdo. Embora uma das finalidades do Regulamento n.° 2988/95 seja proporcionar seguranga
juridica aos agentes econdmicos, o seu principal objetivo consiste em proteger os interesses da Unido
Europeia através da detegio de irregularidades em todo o espetro de politicas da Unido®. Assim,
relativamente a aplicacdo do prazo de prescricdo, a questdo relevante diz respeito ao momento em
que os fundos da Unido saem do or¢amento.

118. Por conseguinte, entendo que a conclusdo dos trabalhos de construgdo nao constitui uma quarta
opcao plausivel.

119. As regras consagradas no Regulamento n.” 1164/94 estabelecem um determinado grau de
seguranca juridica. Porém, o modo como sédo aplicadas variara em fungdo das circunstincias do caso
concreto.

120. No presente caso, o 6rgao jurisdicional de reenvio forneceu alguns elementos sobre a decisdo
ISPA original”®. No entanto, o Tribunal de Justica possui pouquissimas informagdes sobre o que
aconteceu apods a revisdio do memorando financeiro efetuada pela decisio da Comissdo de
27 de dezembro de 2004, exceto o facto de a data de conclusdo do projeto de construcgio ter passado
a ser 31 de dezembro de 2008. De acordo com o artigo D, n.° 3, do anexo II do Regulamento
n.° 1164/94, o relatdrio final deveria ter sido enviado a Comissdo, o mais tardar, até 30 de junho de
2010 (dentro do prazo de 18 meses estabelecido nessa disposi¢dao). Compete ao 6rgao jurisdicional de
reenvio verificar em que data os pagamentos efetuados pela EPMA deveriam estar concluidos. O
despacho de reenvio é totalmente omisso quanto a essa questdo. O Tribunal de Justica também néo
sabe se foi ou nao apresentado um pedido de pagamento admissivel — em caso negativo, o periodo
de dois meses que prolongaria o prazo até 31 de agosto de 2010 ndo seria aplicavel. Seria entdo
necessario ter também em conta o periodo de trés anos previsto no artigo G, n.° 3, do anexo II do
referido regulamento, a fim de permitir a Comissdo cumprir o seu dever de realizar controlos e
determinar se deveriam ser impostas corre¢des financeiras.

68 — V.n. 37, supra.
69 — V.n.' 6, supra.
70 — V. n.” 42 a 44.
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121. Consequentemente, o prazo de prescricdo nunca terminaria antes de 31 de agosto de 2013, exceto
se ndo tivesse sido apresentado um pedido de pagamento admissivel, caso em que terminaria dois
meses antes, ou seja, em 30 de junho de 2013. Em qualquer caso, ainda que a data-limite para a
EPMA efetuar os pagamentos ndo ultrapassasse 31 de dezembro de 2008, as decisdes impugnadas de
29 de margo de 2013 estdo abrangidas pelo prazo de prescricao.

122. Nao é claro se as autoridades lituanas e a Comissdo estabeleceram algum acordo que permitisse a
apresentacdo dos documentos obrigatérios muito depois de 31 de dezembro de 2008, a data de
conclusdo fixada no memorando financeiro alterado”™. Em caso afirmativo, também ndo se sabe se tal
acordo seria compativel com o Regulamento n.° 1164/94. A Comissdo ndo anulou o pagamento do
saldo final em virtude da ndo apresentagdo do relatdrio final, conforme previsto no artigo D, n.° 3, do
anexo II desse regulamento. Tao-pouco acionou o mecanismo de correcdo financeira. Compete ao
6rgdo jurisdicional de reenvio apurar e apreciar os acordos estabelecidos entre a Comissdo e as
autoridades lituanas relativamente ao encerramento do projeto em causa.

123. Por conseguinte, entendo que, sem prejuizo da apreciacdo dos elementos factuais a realizar pelo
6rgdo jurisdicional de reenvio, 30 de junho de 2013 é a data a partir da qual se pode considerar que o
projeto estava definitivamente encerrado e que as decisdes impugnadas foram adotadas dentro do
prazo de prescricdo estabelecido no segundo pardgrafo do artigo 3.°, n° 1, do Regulamento
n.” 2988/95.

124. A fim de determinar como deve ser aplicado o prazo de prescricdo para efeitos do artigo 3.°, n.° 1,
do Regulamento n.” 2988/95 no caso de um programa plurianual respeitante a um projeto ex-ISPA
regulado pelas disposicdes do Regulamento n.° 1164/94, é necessirio, portanto, apurar: (i) se as
autoridades nacionais competentes do Estado-Membro em causa apresentaram a Comissdao um pedido
de pagamento admissivel nos termos do artigo D, n.° 5; (ii) a data indicada na decisdo da Comissao de
concessdo de contribuicdo financeira e no respetivo memorando financeiro para a conclusio dos
trabalhos e dos pagamentos; (iii) se foi enviado a Comissdo o relatério final referido no artigo D, n.° 2,
alinea d), do anexo II do regulamento; (iv) se terminou o prazo de dois meses estabelecido no artigo D,
n.° 5, desse anexo; e (v) se terminou o prazo de trés anos (salvo acordo em contririo nos termos do
artigo G, n.° 3, do anexo) a contar do pagamento pela Comissdo do saldo final relativo a um projeto.
Nesta conformidade, no que respeita a um projeto como a criagdo de um sistema de gestdo de
residuos para a Regido de Alytus na Lituénia, compete ao drgao jurisdicional de reenvio apurar esses
elementos e determinar, a luz das suas conclusdes, se o encerramento definitivo do programa
plurianual relativo a esse projeto ocorreu em 30 de junho de 2013 ou em data posterior.

Conclusiao

125. A luz de todas as consideragdes precedentes, entendo que o Tribunal de Justica deve responder as
questdes suscitadas pelo Lietuvos vyriausiasis administracinis teismas nos seguintes termos:

1) Sempre que tenha sido concedida assisténcia financeira comunitdria ao abrigo do Regulamento
(CE) n.° 1267/1999 do Conselho, de 21 de junho de 1999, que cria um instrumento estrutural de
pré-adesdo, a um projeto que:

— constitui uma medida elegivel para efeitos do artigo 2.°, n.® 2, desse regulamento;

— foi lancado em conformidade com uma decisaio da Comissdo e um memorando financeiro
acordado entre a Comissdo e as autoridades competentes do Estado-Membro em causa; e

71 — No despacho de reenvio, o 6rgio jurisdicional de reenvio refere que, em 14 de julho de 2014, o Ministro das Financas apresentou a
Comissao uma versao atualizada do relatério de auditoria do Tribunal de Contas lituano, juntamente com uma declaragdo de encerramento
atualizada.
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— foi executado ao longo de um periodo de, pelo menos, dois anos,

esse projeto enquadra-se no conceito de programa plurianual para efeitos do segundo pardgrafo do
artigo 3.°% n.° 1, do Regulamento n.° 2988/95 do Conselho, de 18 de dezembro de 1995, relativo a
protecdo dos interesses financeiros das Comunidades Europeias. Nessa conformidade, sem prejuizo da
verificagdo pelo 6rgao jurisdicional de reenvio de que um projeto como a criagdo de um sistema de
gestdo de residuos para a Regido de Alytus, na Litudnia, cumpre essas condicdes, considero que um

7 By

projeto desse tipo é suscetivel de constituir um programa plurianual a luz do Regulamento
n.° 2988/95.

2) A fim de determinar como deve ser aplicado o prazo de prescri¢do para efeitos do artigo 3.°, n.° 1,
do Regulamento n.® 2988/95 no caso de um programa plurianual respeitante a um projeto ex-ISPA
regulado pelas disposicbes do anexo II do Regulamento (CE) n.° 1164/94 do Conselho, de
16 de maio de 1994, que institui o Fundo de Coesdo, o 6rgao jurisdicional de reenvio deve
verificar:

— se as autoridades nacionais competentes do Estado-Membro em causa apresentaram a
Comissao um pedido de pagamento admissivel nos termos do artigo D, n.” 5, do anexo II desse
regulamento;

— a data indicada na decisdo da Comissdo de concessdo de contribuicdo financeira e no respetivo
memorando financeiro para a conclusao dos trabalhos e dos pagamentos;

— se foi enviado a Comissdo o relatério final referido no artigo D, n.° 2, alinea d), do anexo II do
regulamento;

— se terminou o prazo de dois meses estabelecido no artigo D, n.’ 5, desse anexo; e

— se terminou o prazo de trés anos (salvo acordo em contrédrio nos termos do artigo G, n.° 3, do
anexo) a contar da data do pagamento pela Comissdo do saldo final relativo a um projeto.

Assim sendo, no que respeita a um projeto como a criacdo de um sistema de gestdo de residuos para a
Regidao de Alytus na Lituania, compete ao 6rgdo jurisdicional de reenvio verificar esses elementos e
determinar, a luz das suas conclusoes, se o encerramento definitivo do programa plurianual relativo a
esse projeto ocorreu em 30 de junho de 2013 ou em data posterior.
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