COMISSAO / ESPANHA

ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Terceira Seccéo)
26 de Maio de 2011*

No processo C-306/08,

que tem por objecto uma acgdo por incumprimento nos termos do artigo 226.° CE,
entrada em 9 de Julho de 2008,

Comissdao Europeia, representada por A. Alcover San Pedro, D. Kukovec e
M. Konstantinidis, na qualidade de agentes,

demandante,

contra

Reino de Espanha, representado por M. Mufoz Pérez, na qualidade de agente,

demandado,

* Lingua do processo: espanhol.
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O TRIBUNAL DE JUSTICA (Terceira Secgio),

composto por: K. Lenaerts, presidente de seccdo, D. Svéby (relator), R. Silva de La-
puerta, E. Juhdsz e T. von Danwitz, juizes,

advogado-geral: N. Jadskinen,
secretario: R. Seres, administradora,

vistos os autos e apds a audiéncia de 6 de Maio de 2010,

ouvidas as conclusdes do advogado-geral na audiéncia de 16 de Setembro de 2010,

profere o presente

Acordio

Na sua ac¢do, a Comissdo Europeia pede que o Tribunal de Justica declare que, ao ad-
judicar os «programas de actuacio integrada» (a seguir «PAI») em aplicagio, suces-
sivamente, da Lei 6/1994, de 15 de Novembro de 1994, que regulamenta a actividade
urbanistica na Comunidade Auténoma de Valéncia (Ley 6/1994, de 15 de noviem-
bre, Reguladora de la Actividad Urbanistica de la Comunidad Valenciana, a seguir
«LRAU»), e da Lei 16/2005, de 30 de Dezembro de 2005, que institui o Cédigo de
Urbanismo da Comunidade Auténoma de Valéncia (Ley 16/2005, de 30 de diciembre,
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Urbanistica Valenciana, a seguir «LUV»), o Reino de Espanha ndo cumpriu as obriga-
¢oes que lhe incumbem, respectivamente, por forca da Directiva 93/37/CEE do Con-
selho, de 25 de Junho de 1993, relativa a coordenacdo dos processos de adjudicagdo
de empreitadas de obras publicas (JO L 199, p. 54), conforme alterada pela Directiva
2001/78/CE da Comissdo de 13 de Setembro de 2001 (JO L 285, p. 1, a seguir «Di-
rectiva 93/37»), e da Directiva 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 31 de Margo de 2004, relativa a coordenacdo dos processos de adjudicacdo dos
contratos de empreitada de obras publicas, dos contratos ptiblicos de fornecimento e
dos contratos publicos de servigos (JO L 134, p. 114).

Quadro juridico

Regulamentagdo da Unido

Directiva 92/50/CEE

O décimo sexto considerando da Directiva 92/50/CEE do Conselho, de 18 de Junho
de 1992, relativa a coordenacgédo dos processos de adjudicagdo de contratos publicos
de servigos (JO L 209, p. 1), enuncia:

«Considerando que resulta da Directiva 71/305/CEE que um contrato s6 poderd ser
considerado um contrato de empreitada de obras publicas se tiver por objecto a exe-
cucdo de uma obra; que os contratos publicos de servigos, nomeadamente no do-
minio dos servicos de gestdo de propriedades, poderédo, em certos casos, incluir a
execucdo de obras; que, se essas obras forem acessoérias e ndo constituirem o objecto
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do contrato, ndo poderdo justificar a classificacdo do contrato como contrato de em-
preitada de obras publicas.»

O artigo 8.° da Directiva 92/50 dispoe:

«Os contratos que tenham por objecto servigos enumerados no anexo I-A serdo cele-
brados de acordo com o disposto nos titulos III a VI.»

O anexo I-A da Directiva 92/50 tem por objectivo, designadamente, na sua catego-
ria 12, os «[s]ervicos de arquitectura, servicos de engenharia e servicos de engenharia
integrados, [p]laneamento urbano e servicos de arquitectura paisagisticos, [s]ervicos
de consultoria cientifica e técnica afins, [s]ervigos técnicos de ensaio e analise».

Directiva 93/37

O artigo 1.° da Directiva 93/37 dispoe:

«Para efeitos da presente directiva:

a) Os contratos de empreitada de obras piiblicas sio contratos a titulo oneroso, cele-
brados por escrito entre um empreiteiro, por um lado, e uma entidade adjudican-
te, definida na alinea b), por outro, que tenham por objecto quer a execucio quer
conjuntamente a execucdo e concepgdo das obras relativas a uma das actividades
referidas no anexo II ou de uma obra definida na alinea c), quer a realizacéo, seja
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por que meio for, de uma obra que satisfaca as necessidades indicadas pela enti-
dade adjudicante;

c) Entende-se por obra o resultado de um conjunto de trabalhos de construcio ou
de engenharia civil destinado a preencher, por si mesmo, uma fun¢do econdémica
ou técnica;

d) A concessdo de obras puiblicas é um contrato que apresenta as mesmas caracteris-
ticas que as referidas na alinea a), com excepc¢io de que a contrapartida das obras
consiste quer unicamente no direito de exploracdo da obra quer nesse direito
acompanhado do pagamento de um preco;

O artigo 6.°, n.° 6, da Directiva 93/37 impde as entidades adjudicantes o respeito do
principio da ndo discriminacéo.

Os artigos 11.° e 12.° da Directiva 93/37 enunciam as regras comuns de publicida-
de na matéria e prevéem, designadamente, a publicagdo, na integra, dos anuncios
de concursos no Jornal Oficial das Comunidades Europeias e os prazos aplicaveis a
recepcdo das propostas e ao envio dos cadernos de encargos e dos documentos com-
plementares.

Os artigos 24.° a 29.° da Directiva 93/37 enunciam os critérios de seleccdo qualitativa
dos empreiteiros, entre os quais critérios relativos a avaliacdo das capacidades técni-
cas dos mesmos.
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Directiva 2004/18

Nos termos do décimo considerando da Directiva 2004/18:

«Um contrato s6 sera considerado um contrato de empreitada de obras publicas se o
seu objecto cobrir especificamente a execucdo das actividades previstas no anexo I,
mesmo que o contrato abranja a prestacdo de outros servicos necessarios a execu-
cdo dessas actividades. Os contratos publicos de servicos, inclusive no dominio dos
servicos de gestdo de propriedades, podem, em determinadas circunstincias, incluir
obras. No entanto, se essas obras tiverem caracter acessério em relagéo ao objecto
principal do contrato e forem uma consequéncia ou um complemento do mesmo, o
facto de estarem incluidas no contrato nio justifica a sua classificagdo como contrato
de empreitada de obras publicas.»

O artigo 1.° da Directiva 2004/18 dispoe:

«1. Para efeitos do disposto na presente directiva, aplicam-se as definicoes dos n.”* 2
al5.

2. a) “Contratos publicos” sdo contratos a titulo oneroso, celebrados por escrito
entre um ou mais operadores econémicos e uma ou mais entidades adjudi-
cantes, que tém por objecto a execugio de obras, o fornecimento de produtos
ou a prestacdo de servicos na acepg¢do da presente directiva.

b) “Contratos de empreitada de obras publicas” sdo contratos publicos que tém
por objecto quer a execugdo, quer conjuntamente a concepg¢io € a execugao,
quer ainda a realizacido, por qualquer meio, de trabalhos relacionados com
uma das actividades na acep¢do do anexo I ou de uma obra que satisfaca as
necessidades especificadas pela entidade adjudicante. Por “obra” entende-se
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o resultado de um conjunto de trabalhos de construgéo ou de engenharia civil
destinado a desempenhar, por si s6, uma fun¢do econdmica ou técnica.

“ 11 - o1 N

d) Contratos publicos de servicos” sdo contratos publicos que ndo sejam con-
tratos de empreitada de obras publicas ou contratos pablicos de fornecimen-
to, relativos a prestacido de servicos mencionados no anexo II.

3. “Concessao de obras publicas” é um contrato com as mesmas caracteristicas que
um contrato de empreitada de obras publicas, com excepcdo de que a contrapartida
das obras a efectuar consiste quer unicamente no direito de exploracdo da obra, quer
nesse direito acompanhado de um pagamento.

4. “Concessdo de servicos” é um contrato com as mesmas caracteristicas que um
contrato publico de servicos, com excepcio de que a contrapartida dos servigos a
prestar consiste quer unicamente no direito de exploracdo do servico, quer nesse di-
reito acompanhado de um pagamento.

O artigo 2.° da Directiva 2004/18 impoe as entidades adjudicantes o respeito dos
principios da ndo discriminacéo, da igualdade de tratamento e da transparéncia.
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O artigo 6.° da Directiva 2004/18 estabelece a proibicdo de divulgar as informagoes
que os operadores econdmicos comunicam as entidades adjudicantes a titulo confi-
dencial.

O artigo 17.° da Directiva 2004/18 dispoe que, «[s]em prejuizo da aplicacdo do dis-
posto no artigo 3.°, a presente directiva nao é aplicavel as concessdes de servicos de-
finidas no n.° 4 do artigo 1.°».

O artigo 24.° da Directiva 2004/18 prevé as regras aplicaveis a apresentacéo de varian-
tes pelos proponentes, quando o critério de adjudicacéo for o da proposta economi-
camente mais vantajosa.

O artigo 53.° da Directiva 2004/18 enuncia os critérios de adjudicacdo dos contratos
e impde a entidade adjudicante o dever de especificar, quando a adjudicacdo é feita a
proposta economicamente mais vantajosa, a ponderacgdo relativa que atribui a cada
um dos critérios escolhidos.

O anexo II-A da Directiva 2004/18 refere, nomeadamente, na categoria 12, os «[s]
ervicos de arquitectura; servicos de engenharia e servicos de engenharia integrados;
servicos de planeamento urbano e de arquitectura paisagistica; servicos afins de con-
sultoria cientifica e técnica ; servicos técnicos de ensaio e de andlise».
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Legislacdo da Comunidade Auténoma de Valéncia

Os PAI

ALRAU e a LUV prevéem dois regimes de execugio do planeamento urbano, a saber,
aactuacdo isolada, no caso de uma tnica parcela de terreno, que implica a sua edifica-
¢o, e a actuacgdo integrada, que visa a urbanizacdo conjunta de duas ou mais parcelas
em conformidade com um programa tnico que transforma as referidas parcelas em
terrenos aptos para construcéo (artigo 6.°, n.* 2 e 3, da LRAU, e artigos 14.° e 15.° da
LUV).

O PAI é o instrumento de ordenamento que regula a execugdo de uma actuagdo in-
tegrada [artigo 12.°, G, da LRAU e artigo 39.°, alinea a), da LUV]. Tem por objecto
determinar o dmbito da actuagdo integrada e as obras que devem ser executadas,
fixar os prazos aplicaveis, estabelecer as condi¢des técnicas e econdémicas que re-
gem a respectiva gestdo, regulamentar os compromissos e as obrigacdes do agente
urbanistico (a seguir «urbanista»), definindo as suas relagdes com os proprietérios
em causa e com a Administracdo, e determinar as garantias destinadas a assegurar o
cumprimento das ditas obrigagdes e as sangdes aplicaveis (artigo 29.°, n.° 2, da LRAU
e artigo 117.°, n.° 1, da LUV).

Em especial, os PAI devem prever disposi¢des especificas para atingir os objectivos
indispensdveis seguintes: a urbanizacdo do conjunto dos terrenos; a ligacdo e integra-
cdo dos terrenos em causa as redes de infra-estruturas, de energia, de comunicacgdes
e de servicos publicos existentes; a obtencéo, a favor da Administracéo e a titulo gra-
tuito, de terrenos destinados aos servicos publicos; a obtencéo, a favor da Adminis-
tracdo e a titulo gratuito, do direito de construir legalmente aplicdvel, destinado ao
patrimoénio predial publico; a gestdo da transformacéo juridica dos terrenos em causa
e a realizacdo da reparticio equitativa dos custos e beneficios pelos interessados (ar-
tigo 30.° da LRAU e artigo 124.° da LUV).
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Enquanto a implementacdo das actuagdes isoladas pode ser publica ou privada, a de
um PAI é sempre publica, podendo a Administragdo decidir se a gestdo deste sera di-
recta ou indirecta (artigo 7.°, n. 1 e 2,da LRAU e artigo 117.°, n.° 4, da LUV). A gestéo
é directa quando o conjunto das obras e dos investimentos ¢ financiado por fundos
publicos e gerido pela Administragdo, pelos seus organismos, entidades ou empresas
publicas (artigo 7.° n.° 2, da LRAU e artigo 117.°, n.° 4, da LUV), sem poder auferir
lucro comercial (artigo 128.°, n.° 4, da LUV). Em contrapartida, no caso de gestdo
indirecta, a Administracdo delega a qualidade de urbanista num particular, que pode
ou ndo ser proprietario dos terrenos, seleccionado de acordo com um procedimento
de concurso publico (artigo 7.°, n.° 2, da LRAU e artigo 117.°, n.° 4, da LUV).

Gestao indirecta

No 4mbito da gestdo indirecta dos PAI, o urbanista é o agente ptblico encarregado
do desenvolvimento e da execucio das ac¢des de urbanizacgio identificadas no PAI, as
quais incluem, em qualquer caso, a redac¢ido dos documentos técnicos estabelecidos
nas bases, a proposta e a gestdo do correspondente processo de reagrupamento de
parcelas assim como o recurso ao construtor encarregado da execucgdo do projecto de
ordenamento, nos casos e de acordo com os requisitos previstos na lei. O urbanista
deve financiar o custo dos investimentos, das obras, das instalacdes e das compensa-
cOes necessdrias a execucdo do programa, que devera ser garantido de modo e segun-
do proporcdes suficientes, podendo o referido custo ser repercutido na propriedade
dos terrenos para construcio, quer por compensagdo em terrenos urbanizados, quer
por retribuicdo pecunidria por parte dos proprietarios dos terrenos urbanizados re-
sultantes da actuacdo integrada (artigo 29.°, n.° 9, A, da LRAU e artigos 119.° e 162.°,
n.° 1, da LUV). Os referidos custos incluem, designadamente, os custos das obras de
urbanizacgdo e o lucro comercial do urbanista, limitado, no quadro da LUV, a 10% dos
custos de urbanizacgdo (artigo 67.°, n.° 1, da LRAU e artigo 168.° da LUV).
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Os proprietérios afectados pela actuagio integrada podem nela colaborar, disponi-
bilizando o seu terreno nio urbanizado e recebendo, em contrapartida, parcelas ur-
banizadas. Podem, em especial, participar proporcionalmente nos custos de urba-
nizagdo, cedendo parte dos seus terrenos ao urbanista, ou pagar em dinheiro, como
retribuicdo do urbanista, a sua quota-parte dos custos de urbanizagdo (artigo 29.°,
n.°9, B, da LRAU e artigo 162.°, n.° 2, da LUV).

Os proprietdrios que se recusem expressamente a cooperar podem requerer a ex-
propriacdo com base no valor inicial dos terrenos (artigo 29.°, n.° 9, C, da LRAU e
artigo 162.°, n.° 3, da LUV).

A Administracdo actua oficiosamente ou a pedido do urbanista, no uso dos seus po-
deres publicos, como a expropriacdo ou o reagrupamento forcado de parcelas, quan-
do estes sdo necessarios para executar o PAI (artigos 29.°, n.° 10, 66.° e 68.° da LRAU
e artigos 162.°, n.° 3, e 169.° da LUV).

Procedimento de adjudicacédo e de aprovagdo

— LRAU

Nos termos do artigo 44.° da LRAU, o procedimento pode ser aberto por iniciativa de
uma entidade ptblica ou de um particular, quer estes sejam ou néo proprietarios dos
terrenos a urbanizar.
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Por forca do artigo 45.°, n.° 1, da LRAU, qualquer particular pode solicitar 8 Adminis-
tracdo que submeta a informacéao piblica uma proposta técnica de PAI que deve con-
ter uma copia da cédula de urbanizacio expedida pela Administracdo competente ou
do seu pedido visando as condi¢des minimas de conexdo e de integracdo da proposta
de actuagdo integrada, bem como o anteprojecto de urbanizagéo com as descrigdes
das obras de urbanizagéo a realizar.

Nos termos do artigo 45.°, n.° 2, da LRAU, a Administrag¢do pode indeferir este pedido
ou submeté-lo a opinido publica, eventualmente, com observacdes ou alternativas.

O artigo 46.° da LRAU dispde que a publicacdo da proposta de PAI elaborada por
um particular ou, em caso de iniciativa puablica, pela Administragdo competente, é
efectuada num jornal de informacgéo genérica e no Jornal Oficial da Comunidade
Autonoma de Valéncia. De acordo com a mesma disposi¢do, na fase de informacéo
publica, sdo admitidas observa¢des ou propostas técnicas. No termo desta fase de
informacéo publica, os proponentes podem apresentar propostas juridicas e finan-
ceiras. As observagdes e as propostas técnicas sdo apresentadas, em carta aberta, no
prazo de 20 dias a contar da publicacio da proposta de PAI e as propostas juridicas e
financeiras, em carta fechada, nos cinco dias apds o termo do prazo jé referido, prazo
prorrogavel por 20 dias.

O artigo 46.° n.° 2, da LRAU indica os documentos que fazem parte, por um lado,
da proposta técnica, a saber, designadamente, a descri¢do das obras de urbanizagdo
e, por outro, da proposta juridica e financeira que deve incluir as regras detalhadas
relativas as relacoes entre o urbanista e os proprietarios, os eventuais acordos jé exis-
tentes com estes, uma estimativa, ainda que preliminar e aproximativa, dos custos
das obras de urbanizacio e a retribui¢do do urbanista, com a indicacio dos indices de
correc¢do relativamente a estimativa dos custos das obras de urbanizacio.
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Nos termos do artigo 47.° da LRAU, a Administracdo pode rejeitar todas as propostas
e, eventualmente, decidir gerir directamente o PAI, ou aprovar o PAI, definindo o
seu conteido mediante seleccdo de uma proposta técnica e de uma proposta juridica
e financeira de entre as apresentadas, introduzindo-lhes as alteracdes parciais que
considerar oportunas. Concomitantemente, a Administracdo pode atribuir o PAI ao
proponente que tiver apresentado a proposta juridica e financeira relativa a proposta
técnica mais adequada. Esta adjudicacéo é feita de acordo com os critérios de adju-
dicacdo ai mencionados, entre os quais as garantias ou as possibilidades de colabo-
racgdo dos proprietdrios em causa, para facilitar ou assegurar a execuc¢io da actuagio
integrada.

A Administragéo e o urbanista assinam um acordo urbanistico que inclui, nos termos
do artigo 32.°, alinea c), da LRAU, os seus compromissos respectivos, os prazos e as
garantias apresentadas pelo urbanista, bem como as sang¢des previstas no caso de ndo
cumprimento, por este, das suas obrigacoes.

O artigo 48.° da LRAU prevé um procedimento simplificado por iniciativa de um
particular.

Por forga do artigo 67.°, n.° 3, da LRAU, os custos inicialmente previstos no PAI po-
dem ser reavaliados no momento da aprovacdo do projecto de urbanizagéo, por ra-
z0es objectivas ndo previsiveis pelo urbanista.

— LUV

Nos termos do artigo 130.° da LUV, o processo de adjudicagio e de aprovacdo de um
PAI pode ser desencadeado por iniciativa de uma colectividade publica ou de um
particular, quer estes sejam ou ndo proprietarios dos terrenos.
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Por forga do artigo 130.°, n.° 2, da LUV, os particulares podem fazer acompanhar o seu
pedido de um documento de planificacdo que especifique o ordenamento detalhado
ou estrutural cujo desenvolvimento é proposto e dos documentos previstos no arti-
go 131.°, n.° 2, alineas a) a ), da LUV.

Nos termos do artigo 130.°, n.° 3, da LUV, a Administracdo pode indeferir o pedido
do particular, dar inicio ao procedimento de gestdo indirecta, ou decidir recorrer a
gestdo directa.

Nos termos do artigo 130.°, n.° 5, da LUV, o siléncio da Administragdo significa acei-
tacdo, quando a proposta apresentada pelo primeiro proponente implicar a execugdo
de directivas de ordenamento estrutural em vigor e a Administragdo nio responder
ao pedido no prazo de trés meses.

Nos termos do artigo 131.°, n.° 2, da LUV, a decisdo de dar inicio ao procedimento
de gestdo indirecta de um PAI aprovard também as especificagdes particulares que
regem o processo de adjudicacdo do PAI. Estas devem indicar se sdo ou ndo admitidas
variantes, definir os aspectos para os quais os proponentes podem apresentar varian-
tes e fixar as condi¢des minimas que estas devem preencher.

Nos termos do artigo 132.°, n.”* 2 e 4, da LUV, o concurso publico de adjudicacdo do
PAI deve ser publicado, pelo menos, no Jornal Oficial da Unido Europeia e no Jornal
Oficial da Comunidade Auténoma de Valéncia, independentemente do valor estima-
do do PAL

Nos termos do artigo 133.° da LUV, as propostas apresentadas pelos proponentes
incluem os documentos relativos as capacidades exigidas, a proposta técnica e a pro-
posta juridica e financeira.
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Os critérios de avaliacdo da capacidade técnica e profissional dos proponentes sio
enunciados no artigo 123.° da LUV.

O contetdo da proposta técnica é especificado no artigo 126.° da LUV.

O contetido da proposta juridica e financeira é, por seu turno, especificado no arti-
go 127.° da LUV, por forca do qual aquela deve conter os termos que regem as rela-
¢coes do urbanista com os proprietarios em causa e, em especial, as modalidades da
sua retribuicdo assim como informacdes suficientes que permitam aos proprietarios
conhecer as consequéncias econémicas que para eles implica a proposta em causa. A
proposta juridica e financeira deve estabelecer, em especial, os custos previsiveis de
urbanizacgéo, o lucro do urbanista e o coeficiente de troca aplicavel no caso de paga-
mento através de terrenos.

O artigo 135.%, n.° 3, da LUV enuncia os critérios de adjudicagdo do PAI que devem
ser avaliados no caso da proposta técnica.

O artigo 135.°, n.° 4, da LUV enuncia os critérios de adjudicagdo do PAI que devem
ser avaliados no caso da proposta juridica e financeira, designadamente o montante
dos custos de urbanizacéo e a proporcdo minima de terrenos de construcdo ou direi-
tos de edificagdo postos a disposi¢do do urbanista por reagrupamento forgado, ou a
propor¢io maxima de terrenos proprios ou dos associados que devem ser afectados
ao cumprimento das obrigacdes especiais de edificacdo que decorrem da aprovagio
do PAL

O artigo 137.° da LUV contém as disposi¢des aplicdveis a adjudicacéo e a aprovagio
do PAL Por forca do artigo 137.°, n.° 5, da LUV, quando o PAI altera o ordenamento
estrutural, a aprovacdo pela Administracio estd condicionada a autorizacgéo definitiva
do governo regional.
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O artigo 138.° da LUV exige que o contrato com o urbanista seja formalizado num
documento administrativo, no més seguinte a data de adjudicacéo do contrato. Este
artigo enumera os elementos que dele devem constar.

Por for¢a do artigo 143.°, n.° 4, alinea d), da LUV, em caso de rescisdo do contrato com
o urbanista, a Administracdo pode pedir aos proponentes que apresentaram propos-
tas juridicas e financeiras relativas a proposta técnica seleccionada que continuem a
execugdo do programa e, subsidiariamente, abrir um concurso com base na proposta
técnica seleccionada no termo do primeiro concurso.

Por for¢a do artigo 155.°, n.” 6 e 7, da LUV, a Administracdo pode introduzir altera-
¢Oes ao projecto de urbanizagdo que consta da proposta seleccionada quando da ad-
judicacdo de um PA], se as alteragdes assim introduzidas representarem um aumento
que ndo ultrapasse 20 % do custo das obras de urbanizacéo.

Nos termos do artigo 168.°, n.° 3, da LUV, o montante maximo dos custos de urbani-
zacdo ndo pode ser aumentado, salvo em caso de reavaliacdo destes, a qual néo pode
implicar um aumento da parte dos custos de urbanizacdo correspondente ao lucro
do urbanista.

No tocante a execugdo das obras de urbanizacio, a LUV exige que esta seja confiada a
um construtor escolhido pelo urbanista no quadro de um concurso puiblico, de acor-
do com as regras de adjudicacdo dos contratos publicos. Nem o urbanista em causa
nem empresas ligadas a este podem participar no referido concurso ptblico.
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Por forga da primeira disposicéo transitéria da LUV, os PAl iniciados antes da entrada
em vigor desta, a saber, 1 de Fevereiro de 2006, sdo regidos pela LRAU, desde que,
antes dessa data, tenham sido objecto de aprova¢do municipal ou desde que tenha
expirado o prazo mdximo para tomar uma decisdo expressa sobre tal aprovacio.

Procedimento pré-contencioso e ac¢io da Comissao

Na sequéncia de queixas, a Comissdo dirigiu ao Reino de Espanha, em 21 de Mar¢o
de 2005, uma notificacdo para cumprir, referindo que vérias disposicdes da LRAU
relativas a adjudicacdo dos PAI eram, no seu entender, contrérias as Directivas 93/37
e 92/50. O Reino de Espanha respondeu a esta notificacéo, por oficio de 31 de Margo
de 2005, alegando que a adjudicacdo dos PAI ndo constituia um contrato abrangido
por estas directivas. Referia-se, além disso, ao projecto de adopgdo da LUV, que tinha
também dado lugar a contactos e a uma troca de correspondéncia entre o Reino de
Espanha e a Comisséo.

Nio tendo ficado satisfeita com as explicacdes prestadas pelo Reino de Espanha e
considerando que a adjudicacdo dos PAI, em aplicacdo da LRAU, constituia um in-
cumprimento das ditas directivas, a Comissdo, em 15 de Dezembro de 2005, emitiu
um parecer fundamentado, convidando este Estado-Membro a dar-lhe cumprimento
no prazo de trés semanas, a terminar a 6 de Janeiro de 2006.

Na sua resposta ao parecer fundamentado, com data de 26 de Janeiro de 2006, o Reino
de Espanha referiu a adop¢do da LUV que revogou a LRAU e cuja entrada em vigor
estava prevista para 1 de Fevereiro de 2006. Na sequéncia de correspondéncia trocada
com a Comissdo, este Estado-Membro, por oficio de 7 de Marc¢o de 2006, formulou
observagdes complementares.
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Dado que persistia a alegada infraccdo e que tinha terminado o prazo estabelecido
para a transposicdo da Directiva 2004/18, a Comissdo enviou ao Reino de Espanha,
em 10 de Abril de 2006, uma notificacdo para cumprir complementar, a qual este
Estado-Membro respondeu por oficio de 7 de Julho de 2006.

Considerando que, por um lado, a LUV e, por outro, a adjudicagdo dos PAI, em con-
formidade com a LRAU, entre 21 de Marc¢o de 2005 e 31 de Janeiro de 2006, consti-
tuifam uma violacdo, designadamente, da Directiva 2004/18, a Comissdo emitiu um
parecer fundamentado complementar, com data de 12 de Outubro de 2006.

Tendo o Reino de Espanha mantido a sua posicdo na resposta de 11 de Janeiro de 2007
ao parecer fundamentado complementar, a Comissdo intentou a presente ac¢io, na
qual pede ao Tribunal de Justica que declare que o Reino de Espanha:

— ao adjudicar os PAI em aplicagdo da LRAU, ndo cumpriu as obrigacoes que lhe
incumbem por for¢a dos artigos 1.°, 6.°, n.° 6, 11.°, 12.° e 24.° a 29.° da Directiva
93/37, e

— ao adjudicar os PAI em aplicacdo da LUV, ndo cumpriu as obrigacdes que lhe
incumbem por forca dos artigos 2.%, 6.°, 24.°, 30.°, 31.°, n.° 4, alinea a), e 53.° da
Directiva 2004/18.

Quanto ao pedido de reabertura da fase oral do processo

Por oficio de 22 de Novembro de 2010, a Comissdo pediu a reabertura da fase oral do
processo, alegando, no essencial, que a questdo da participacdo financeira da Admi-
nistracdo competente, analisada pelo advogado-geral nas suas conclusdes, constitui
um elemento essencial do litigio e requer esclarecimentos complementares.
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A este respeito, importa lembrar que o Tribunal de Justica pode, oficiosamente ou
sob proposta do advogado-geral, ou ainda a pedido das partes, ordenar a reabertura
da fase oral do processo, em conformidade com o disposto no artigo 61.° do seu Re-
gulamento de Processo, se considerar que nao esta suficientemente esclarecido ou
que a causa deve ser decidida com base num argumento que nio foi debatido entre
as partes (v., designadamente, acérdio de 8 de Setembro de 2009, Liga Portuguesa de
Futebol Profissional e Bwin International, C-42/07, Colect., p. I-7633, n.° 31 e juris-
prudéncia referida).

Em contrapartida, o Estatuto do Tribunal de Justica da Unido Europeia e o seu Regu-
lamento de Processo ndo prevéem a possibilidade de as partes apresentarem obser-
vacdes em resposta as conclusdes apresentadas pelo advogado-geral (v. acérdéo Liga
Portuguesa de Futebol Profissional e Bwin International, ja referido, n.° 32).

O Tribunal de Justica, ouvido o advogado-geral, considera dispor, no presente caso, de
todos os elementos necessdrios para decidir o litigio que lhe foi submetido e entende
que o mesmo nio deve ser examinado a luz de argumentos que ndo foram debatidos
perante si. Por conseguinte, ndo hd que ordenar a reabertura da fase oral do processo.

Quanto a accao

Quanto a admissibilidade

O Reino de Espanha suscita a questdo prévia da admissibilidade parcial da acc¢io,
no que se refere a violacdo da Directiva 93/37 pela LRAU. A este propdsito, o Reino
de Espanha considera criticdvel que o primeiro parecer fundamentado tenha podido
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exigir que a LRAU fosse adaptada a Directiva 93/37, em vez de se referir a Directiva
2004/18, cujo prazo de transposicdo para o direito interno estava prestes a terminar.

No entender do Reino de Espanha, a LRAU deixou de ser aplicada desde a entrada em
vigor da LUV, e a Comissdo ndo demonstrou a aprovagdo de um nimero importante
de PAI em conformidade com a LRAU, no decurso do periodo de vacatio legis da
LUV. Além disso, o Reino de Espanha considera que, no caso de a legislacdo nacional
e a comunitdria terem sido revogadas, como sucedeu no caso presente, mais de dois
anos antes da propositura da ac¢io, deixa de haver interesse na prossecucio da ac¢io.

A este respeito, importa realcar que € a luz da legislacdo em vigor a 6 de Janeiro de
2006, data do termo do prazo fixado no primeiro parecer fundamentado de 15 de De-
zembro de 2005, que importa apreciar a eventual existéncia do alegado incumprimen-
to. Ora, é de notar que, nessa data, estavam em vigor tanto a LRAU como a Directiva
93/37.

Quanto ao momento escolhido pela Comissdo para agir contra o Reino de Espanha,
ha que recordar que compete a Comisséo, no quadro do cumprimento da missdo que
lhe foi confiada pelo artigo 211.° CE, velar pela aplicacdo das disposi¢oes do Tratado
e verificar se os Estados-Membros agiram em conformidade com elas. Se conside-
rar que um Estado-Membro ndo as cumpriu, compete-lhe apreciar a oportunidade
da propositura de uma acgédo contra este Estado, determinar as disposi¢des que este
violou e escolher o momento em que da inicio ao procedimento por incumprimento
contra esse Estado, pelo que as consideracoes que determinam essa escolha nédo po-
dem afectar a admissibilidade da accéo (v. acérddos de 18 de Junho de 1998, Comis-
sdo/Itélia, C-35/96, Colect., p. I-3851, n.° 27; de 8 de Dezembro de 2005, Comisséo/
Luxemburgo, C-33/04, Colect., p. I-10629, n.° 66; e de 19 de Maio de 2009, Comissdo/
Italia, C-531/06, Colect., p. [-4103, n.° 23).
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Tendo em conta o que precede, ha que julgar improcedente a questédo prévia de ad-
missibilidade invocada pelo Reino de Espanha.

Quanto ao mérito

Argumentos das partes

A Comissdo entende que varios aspectos do procedimento de adjudicagio e de apro-
vacdo dos PAI em gestdo indirecta, previsto pela LRAU e pela LUV, sdo contrarios,
respectivamente, aos artigos 1.°, 6.°, n.° 6, 11.°, 12.° e 24.° a 29.° da Directiva 93/37 e
aos artigos 2.°, 6.°, 24.°, 30.°, 31.°, n.° 4, alinea a), e 53.° da Directiva 2004/18.

A Comissdo sustenta que a relacdo existente entre a Administracdo e o urbanista
constitui, em conformidade com as Directivas 93/37 e 2004/18, um contrato publico
cujo objecto principal, como resulta da descri¢do de uma actuagéo integrada, é a exe-
cucdo de obras publicas de infra-estruturas e de urbanizacio.

O facto de a execucdo fisica destas obras, no quadro da LUV, dever ser confiada por
um urbanista a um construtor em nada altera a qualificacdo do contrato como con-
trato de empreitada, na medida em que é o urbanista que se compromete perante a
Administracdo a realiza-las.

Quanto ao cardcter oneroso da adjudicagdo e da aprovagdo dos PAI, a Comisséo ob-
serva que a LRAU e a LUV implementam um sistema no qual existe um contrato
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sinalagmadtico entre o urbanista e a municipalidade, em virtude do qual a contrapar-
tida desta estd em relacdo directa com a execucido das obras publicas e a prestacdo de
determinados servigos conexos. Por outro lado, o urbanista recebe dos proprietarios
dos terrenos um montante em dinheiro ou o seu equivalente em terrenos.

No entender da Comissdo, o caracter oneroso do contrato manifesta-se na decisdo da
Administracdo de aprovar o PAI e de seleccionar o urbanista, bem como no exercicio
das suas prerrogativas publicas para garantir o cumprimento das disposi¢coes do PAI
aprovado.

A Comissdo acrescenta que, quando a Administracdo decide gerir directamente o
PAI, é ela prépria que deve realizar os projectos e desembolsar os montantes neces-
sdrios para as obras. Neste caso, suporta custos que repercute a seguir nos proprie-
térios, de modo que, quando opta pela gestdo indirecta, a Administracdo nada mais
desembolsa, mas também ndo recebe mais nada. A Comissdo conclui que, ao optar
pela gestdo indirecta, a Administragdo deixa efectivamente de receber determinadas
receitas, e o facto de também ndo suportar determinadas despesas em nada atenua
esta afirmacdo.

Por fim, a Comissdo salienta, como resulta, designadamente, dos acérdaos de 12 de Ju-
lho de 2001, Ordine degli Architetti e o. (C-399/98, Colect., p. [-5409, n.”* 77 e 84), e
de 18 de Janeiro de 2007, Auroux e o. (C-220/05, Colect., p. I-385, n.”* 45 e 57), que os
pagamentos feitos por terceiros sdo reveladores de cardcter oneroso.

Na réplica, a Comissdo observa que o Tribunal Supremo deu uma interpretacdo dia-
metralmente oposta a sustentada no caso presente pelo Reino de Espanha e que se
aproxima, no essencial, da andlise da Comissdo.
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O Reino de Espanha sustenta, por seu turno, que a relacéo existente entre a Adminis-
tracdo e o urbanista ndo constitui, face a0 modo de remuneragio deste, um contrato
de empreitada de obras publicas, mas uma concesséo de servigo publico ndo abrangi-
da pelo 4mbito de aplicacdo das Directivas 93/37 e 2004/18, e que, por conseguinte, a
adjudicacdo dos PAI estd sujeita aos principios do direito primério da Unido.

De acordo com este Estado-Membro, a Comissdo confunde o PAI com o projecto de
obras de urbanizacéo, quando a execugdo das obras publicas ndo constitui o objecto
exclusivo, nem sequer fundamental, do PAI. A aprovacdo do PAI, por meio da adju-
dicacéo, implica também o financiamento e a gestdo do reagrupamento bem como a
atribuicdo das obras de urbanizacéo a prestadores de servicos. O urbanista é também
o responsdvel financeiro pela execucgdo das obras e estd encarregado de efectuar as
diligéncias administrativas necessdrias para garantir a gratuidade das operagdes para
a Administragdo e a reparticio justa dos custos e dos lucros com elas relacionados
pelos proprietérios.

O Reino de Espanha alega também que ndo existe uma relacéo onerosa a cargo da Ad-
ministracéo, na medida em que a remuneracdo do urbanista provém exclusivamente
dos proprietdrios.

Antes de mais, a obrigagdo do proprietario de financiar os custos da urbanizagio e,
portanto, de remunerar o urbanista ndo tem origem numa decisdo unilateral da Ad-
ministracdo, mas decorre da sua decisdo, voluntdria, de participar no reagrupamento
e de poder assim dispor de novos terrenos aptos para construgao.

Além disso, a LRAU e a LUV ndo prevéem nenhuma garantia de pagamento a cargo
dos fundos publicos da qual se pudesse depreender a existéncia de um contrato one-
roso entre a Administracdo e o urbanista, o qual é responsdvel perante esta mesmo
no caso de incumprimento, por parte do construtor ou dos proprietérios, das suas
obrigagdes respectivas.
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Por fim, a opgdo pela gestdo indirecta, em detrimento da gestdo directa, ndo implica
uma contrapartida maior do que o exercicio pela Administracéo das suas prerrogati-
vas publicas para efeitos do reagrupamento ou da expropriagéo.

A luz destas consideracées, o Reino de Espanha sustenta que o urbanista nio deve
ser qualificado de «adjudicatario» de um contrato stricto sensu, mas de «concessiona-
rio», dado que a sua remuneracdo depende da exploragdo no mercado dos terrenos
para construgéo, e ndo de um preco fixo garantido pela Administragdo. Em especial,
apresenta as caracteristicas de um concessiondrio de servicos, constituindo a gestdo
econ6mica do reagrupamento a funcido mais pertinente do ponto de vista econémico.

Por outro lado, o Reino de Espanha alega que a tese da Comisséo é contréria ao efeito
util das Directivas 93/37 e 2004/18.

Apreciacdo do Tribunal de Justica

A titulo preliminar, é de salientar que a presente acc¢do incide unicamente sobre a
adjudicacdo de contratos de urbanizagdo em conformidade com as legislacdes adop-
tadas sucessivamente pela Comunidade Auténoma de Valéncia com base nas suas
competéncias regionais em matéria de urbanismo, de ocupagdo dos solos e de orde-
namento do territério.

Em particular, a Comissdo censura ao Reino de Espanha a adjudicacdo dos PAI isto
é, as actuagoes integradas que tém por objecto a urbanizagdo conjunta de varias par-
celas em conformidade com uma programacéo dnica que transforma as mesmas em
terrenos aptos para construcdo, em aplicacio, por um lado, da LRAU e, por outro, da
LUV, em violacio, respectivamente, das Directivas 93/37 e 2004/18.
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As censuras formuladas pela Comissio incidem apenas sobre o procedimento de ad-
judicacdo dos PAI em gestdo indirecta, que, em conformidade com a legislagdo em
causa, implica a delegagdo num particular, pela entidade adjudicante competente, da
qualidade de urbanista, seleccionado de acordo com um procedimento de concurso
publico, quer este seja ou ndo proprietario dos terrenos em causa.

A este respeito, a Comissdo sustenta que os contratos de urbanizagdo em causa devem
ser qualificados de «empreitadas de obras publicas» e devem, a este titulo, respeitar as
exigéncias fixadas pela Directiva 93/37 e, seguidamente, pela Directiva 2004/18. Tal
resulta, no tocante as alegacdes formuladas contra a LRAU, do fundamento juridico
da acgdo restrito a violagdo unicamente da Directiva 93/37 e, no tocante as alegacoes
formuladas contra a LUV, do parecer fundamentado complementar, como a Comis-
sdo salientou na sua peticdo e confirmou na audiéncia.

No respeitante ao conceito de «contratos de empreitada de obras publicas», na acep-
¢do do artigo 1.°, alinea a), da Directiva 93/37 e do artigo 1.°, n.° 2, alinea b), da Direc-
tiva 2004/18, ha que observar que este visa os contratos a titulo oneroso, celebrados
por escrito entre, por um lado, um ou vérios operadores econémicos e, por outro,
uma ou vdrias entidades adjudicantes e que tém por objecto quer a execugio, quer,
conjuntamente, a execucdo e a concepgdo de trabalhos relativos a uma das activi-
dades visadas no anexo II da Directiva 93/37 e no anexo I da Directiva 2004/18 ou
de uma obra definida no artigo 1.° alinea c), da Directiva 93/37 e no artigo 1.°, n.° 2,
alinea b), da Directiva 2004/18, quer a realizac¢do, seja por que meio for, de uma obra
que satisfaca as necessidades especificadas pela entidade adjudicante.

Por outro lado, resulta do décimo sexto considerando da Directiva 92/50 e do déci-
mo considerando da Directiva 2004/18, lidos em conjugacéo, respectivamente, com
o artigo 1.°, alinea a), da Directiva 93/37 e o artigo 1.°, n.° 2, alinea b), da Directiva
2004/18, que um contrato s6 pode ser considerado um «contrato de empreitada de
obras publicas» se o seu objecto corresponder a defini¢do dada no nimero anterior
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e que os trabalhos que sdo acessdrios e ndo constituem o objecto do contrato nido
podem justificar a classificacdo deste como contrato de empreitada de obras ptblicas.

Além disso, resulta da jurisprudéncia do Tribunal de Justica que, quando um contrato
contenha simultaneamente elementos de um contrato de empreitada de obras publi-
cas e elementos de outro tipo de contrato puiblico, é o objecto principal do contrato
que determina qual a directiva da Unido relativa a contratos publicos que é em prin-
cipio aplicével (v., neste sentido, acérdao Auroux e o., ja referido, n.° 37).

Essa determinagdo deve ocorrer atendendo as obrigacoes essenciais que prevalecem
e que, como tais, caracterizam esse contrato, por oposicio as que revestem apenas
um caracter acessorio ou complementar e que sdo impostas pelo préprio objecto do
contrato (acérdao de 21 de Fevereiro de 2008, Comissdo/Italia, C-412/04, Colect.,
p.1-619,n.° 49).

No caso presente, deve observar-se que a Comisséo se limita a invocar o argumento
de que os contratos de urbanizacido controvertidos devem ser qualificados de «con-
tratos de empreitada de obras publicas», uma vez que o objecto principal do PAI é,
na acepgdo do artigo 1.° alinea c), da Directiva 93/37 e do artigo 1.°, n.° 2, alinea b),
da Directiva 2004/18, uma «obra» de urbanizacdo de duas ou mais parcelas, tendo
em vista a realizacdo de um acesso rodovidrio por via pavimentada, da distribuicdo
de 4gua potdvel e de electricidade, da evacuagio de dguas residuais das sarjetas nos
rebordos dos passeios e de uma rede de iluminagéo publica. A este proposito, salienta
que os servicos fornecidos pelo urbanista, como a redacgdo dos documentos técni-
cos, a elaboracgdo e a gestdo do projecto de loteamento ou ainda, ao abrigo da LUV,
a seleccio do construtor que realizara os trabalhos, sdo instrumentais e acessorios.

Importa também observar que o Reino de Espanha rejeita a apreciagcdo da Comisséo,
de acordo com a qual o PAI deve ser qualificado de «obra» na acepc¢io das Directivas
93/37 e 2004/18, e afirma que a execugdo de tal obra nio constitui o seu objectivo
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exclusivo, nem sequer fundamental. A esse propdsito, este Estado-Membro alega que
o urbanista é também o responsavel financeiro pela execucéo das obras e estd igual-
mente encarregado de efectuar as diligéncias necessdrias para garantir a gratuidade
das operagdes para a Administragdo, bem como a reparticdo justa dos respectivos
custos e dos lucros imobilidrios correlativos pelos proprietarios dos terrenos para
construcdo que as financiam. Além disso, o referido Estado-Membro sustenta que os
contratos em causa devem ser qualificados de «concessdes de servicos» na acep¢do
do artigo 1.°, n.° 4, da Directiva 2004/18.

Ora, de acordo com jurisprudéncia assente, no &mbito de uma acg¢éo por incumpri-
mento nos termos do artigo 226.° CE, incumbe & Comissdo demonstrar a existéncia
do incumprimento alegado, fornecendo ao Tribunal de Justica os elementos necessa-
rios para que este verifique a existéncia desse incumprimento, nio podendo basear-se
numa qualquer presuncdo (acérdédo de 27 de Janeiro de 2011, Comissdo/Luxemburgo,
C-490/09, Colect., p. I-247, n.° 49 e jurisprudéncia referida).

A este propdsito, relativamente a natureza das actividades a cargo do urbanista, im-
porta constatar que, nio obstante os elementos de andlise fornecidos pelo Reino de
Espanha, a Comissio néo procurou fundamentar as suas proprias alegacdes e refutar
as do Estado-Membro demandado, mediante um exame minucioso desses elementos.

Com efeito, ndo esta de modo algum demonstrado que as obras de ligacdo e de inte-
gracdo dos terrenos em causa nas redes de infra-estruturas, energia, comunicagoes
e servicos publicos existentes constituem o objecto principal do contrato celebrado
entre a colectividade e o urbanista no quadro de um PAI em gestdo indirecta. Com
efeito, a realizacdo do PAI pelo urbanista abrange, como resulta designadamente
dos n.” 21 e 23 do presente acordio, actividades que ndo podem ser qualificadas de
«obras» na acepcio das directivas invocadas pela Comissdo na sua peticdo, a saber,
a elaboracédo do plano de desenvolvimento, a proposta e a gestdo do projecto de rea-
grupamento correspondente, a obtencdo, a favor da Administragéo e a titulo gratuito,

I - 4595



97

98

99

ACORDAO DE 26. 5. 2011 — PROCESSO C-306/08

dos terrenos destinados ao dominio publico e ao patrimdnio predial ptblico da colec-
tividade, a gestdo da transformacdo juridica dos terrenos em causa ou ainda a reali-
zacdo da reparticdo equitativa dos custos e dos lucros pelos interessados, bem como
as operagdes de financiamento e de garantia do custo dos investimentos, das obras,
das instalacoes e das compensagdes necessdrias a execucdo do PAIL Também assim
¢ quando o urbanista, como esta especificado no artigo 119.°, n.° 1, da LUV, deve
organizar o concurso publico destinado a designar o construtor a quem é confiada a
realizacdo das obras de urbanizacio.

Por outro lado, deve observar-se que determinadas actividades que estio compreen-
didas nos PAI, quer no &mbito de aplicacdo da LRAU quer da LUV, como as enun-
ciadas no numero anterior, parecem corresponder, pela sua natureza, as actividades
visadas na categoria 12 do anexo I-A da Directiva 92/50 e do anexo II-A da Directiva
2004/18, relativas aos servicos mencionados, respectivamente, no artigo 1.°, alinea a),
da Directiva 92/50 e no artigo 1.°, n.° 2, alinea d), da Directiva 2004/18.

Daqui resulta que a Comissdo ndo provou que o objecto principal do contrato cele-
brado entre a municipalidade e o urbanista se enquadra nos contratos de empreitadas
de obras pudblicas na acepc¢édo da Directiva 93/37 ou da Directiva 2004/18, o que cons-
titui um requisito prévio para a declaracdo do alegado incumprimento.

Do que precede resulta que improcede o pedido da Comisséo.
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Quanto as despesas

Nos termos do artigo 69.°, n.° 2, do Regulamento de Processo, a parte vencida é con-
denada nas despesas se a parte vencedora o tiver requerido. Tendo o Reino de Espa-
nha pedido a condenagéo da Comisséo e tendo esta sido vencida, hd que a condenar
nas despesas.

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Terceira Sec¢do) decide:

1) A accgdo éjulgada improcedente.

2) A Comissdo Europeia é condenada nas despesas.

Assinaturas
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