COMISIA/SPANIA

HOTARAREA CURTII (Camera a treia)
26 mai 2011*

In cauza C-306/08,

avand ca obiect o actiune in constatarea neindeplinirii obligatiilor formulata in teme-
iul articolului 226 CE, introdusa la 9 iulie 2008,

Comisia Europeana, reprezentata de doamna A. Alcover San Pedro si de domnii
D. Kukovec si M. Konstantinidis, in calitate de agenti,

reclamanta,

impotriva

Regatului Spaniei, reprezentat de domnul M. Muiioz Pérez, in calitate de agent,

* Limba de procedura: spaniola.
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CURTEA (Camera a treia),

compusi din domnul K. Lenaerts, presedinte de cameri, domnul D. Svéby (raportor),
doamna R. Silva de Lapuerta, domnii E. Juhdasz si T. von Danwitz, judecétori,

avocat general: domnul N. Jaiskinen,
grefier: doamna R. Seres, administrator,

avand in vedere procedura scrisa si in urma sedintei din 6 mai 2010,

dupa ascultarea concluziilor avocatului general in sedinta din 16 septembrie 2010,

pronuntd prezenta

Hotarare

Prin actiunea sa, Comisia Europeana solicita constatarea faptului ca, prin atribuirea
unor ,programe de actiune integratd” (denumite in continuare ,PAI”) in temeiul, suc-
cesiv, al Ley 6/1994 de 15 de noviembre, Reguladora de la Actividad Urbanistica de la
Comunidad Valenciana (denumiti in continuare ,LRAU”) (Legea 6/1994 din 15 no-
iembrie de reglementare a activitétii urbanistice in comunitatea Valencia), apoi al Ley
16/2005, de 30 de diciembre, Urbanistica Valenciana (denumité in continuare ,,LUV”)
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(Legea 16/2005 din 30 decembrie privind Codul de urbanism al comunitétii Valen-
cia), Regatul Spaniei nu si-a indeplinit obligatiile care ii revin in temeiul Directivei
93/37/CEE a Consiliului din 14 iunie 1993 privind coordonarea procedurilor de atri-
buire a contractelor de achizitii publice de lucrari (JO L 199, p. 54), astfel cum a fost
modificatd prin Directiva 2001/78/CE a Comisiei din 13 septembrie 2001 (JO L 285,
p- 1, denumitd in continuare ,Directiva 93/37”), si, respectiv, in temeiul Directivei
2004/18/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 31 martie 2004 privind
coordonarea procedurilor de atribuire a contractelor de achizitii publice de lucriri, de
bunuri si de servicii (JO L 134, p. 114, Editie speciald, 06/vol. 8, p. 116).

Cadrul juridic

Reglementarea Uniunii

Directiva 92/50/CEE

Considerentul (16) al Directivei 92/50/CEE a Consiliului din 18 iunie 1992 privind
coordonarea procedurilor de atribuire a contractelor de achizitii publice de servicii
(JOL 209, p. 1, Editie speciald, 06/vol. 2, p. 50) prevede:

,[I]ntrucat contractele de achizitii publice de servicii, in special in domeniul servicii-
lor de gestiune a proprietétilor, pot include lucréri, in anumite cazuri; intrucét din Di-
rectiva 71/305/CEE rezultd cd un contract nu poate fi considerat contract de achizitii
publice de lucrari decét in cazul in care obiectul acestuia consté in realizarea unei
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lucriri; intrucét, in mésura in care aceste lucréri sunt auxiliare si nu fac obiectul con-
tractului, ele nu pot justifica clasificarea contractului vizat ca si contract de achizitii
publice de lucrari”

Articolul 8 din Directiva 92/50 prevede:

»Contractele care au ca obiect servicii care figureaza in anexa I A sunt atribuite con-
form dispozitiilor titlurilor III-VI1”

Anexa I A la Directiva 92/50 priveste, printre altele, in categoria a 12-a, ,[s]erviciile
de arhitectura, serviciile de inginerie, serviciile de planificare urbana si de arhitectura
peisagisticd, serviciile conexe de consultanta stiintifica si tehnicd, precum si serviciile
de testare si de analiza tehnicd”.

Directiva 93/37

Articolul 1 din Directiva 93/37 prevede:

»In sensul prezentei directive:

(a) «contractele de achizitii publice de lucriri» sunt contracte cu titlu oneros, inche-
iate in scris intre, pe de o parte, un antreprenor si, pe de alti parte, o autoritate
contractantd definitd la litera (b), care au ca obiect fie executia, fie atit executia,
cat si proiectarea lucrarilor referitoare la una dintre activititile mentionate in
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anexa II sau a unei lucréri definite la litera (c), fie realizarea, prin orice mijloc, a
unei lucriri care si raspundé necesitétilor precizate de autoritatea contractanti;

(c) prin «lucrare» se intelege rezultatul unui ansamblu de lucrari de constructie sau
de lucriri publice destinat sa indeplineasca prin el insusi o functie economica sau
tehnica;

(d) «concesionarea lucririlor publice» este un contract care prezinti aceleasi carac-
teristici cu cele prevazute la litera (a), cu exceptia compensatiei pentru lucrérile
efectuate, care consta fie exclusiv in dreptul de exploatare a lucrarii, fie in dreptul
de exploatare si o plata;

[...]"~ [traducere neoficiala]

Articolul 6 alineatul (6) din Directiva 93/37 impune autoritétilor contractante respec-
tarea principiului nediscriminarii.

Articolele 11 si 12 din Directiva 93/37 prevad normele comune de publicitate in mate-
rie si prevad, in special, publicarea in extenso a anunturilor de participare in Jurnalul
Oficial al Comunitdtilor Europene, precum si termenele aplicabile primirii ofertelor
si trimiterii caietelor de sarcini si a documentelor suplimentare.

Articolele 24-29 din Directiva 93/37 enunti criteriile de selectie calitativi a antrepre-
norilor aplicabile, printre care si criterii privind evaluarea capacititilor tehnice ale
antreprenorilor.
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Directiva 2004/18

Potrivit considerentului (10) al Directivei 2004/18:

»Un contract poate fi considerat contract de achizitii publice de lucréri numai in ca-
zul in care obiectul sau urmareste in mod special realizarea activitatilor prevazute de
anexa I, chiar dacé contractul in cauzi poate cuprinde alte servicii necesare pentru
realizarea respectivelor activitati. In anumite cazuri, contractele de achizitii publice
de servicii, in special in domeniul serviciilor de gestionare a proprietatilor, pot inclu-
de si lucriri. Cu toate acestea, respectivele lucréri, in masura in care sunt auxiliare si
constituie, prin urmare, o eventuald consecinti sau o completare a obiectului princi-
pal al contractului, nu pot justifica clasificarea contractului in categoria contractelor
de achizitii publice de lucrari”

Articolul 1 din Directiva 2004/18 prevede:

,(1) In sensul prezentei directive, se aplica definitiile prevazute la alineatele (2)-(15).

(2) (a) «Contractele de achizitii publice» sunt contracte cu titlu oneros, incheiate
in scris intre unul sau mai multi operatori economici si una sau mai multe
autoritdti contractante si care au ca obiect executia de lucriri, furnizarea de
produse sau prestarea de servicii in sensul prezentei directive.

(b) «Contractele de achizitii publice de lucriri» sunt contracte de achizitii pu-
blice, avind ca obiect fie executia, fie atit proiectarea, cét si executia unor
lucréri referitoare la una dintre activititile mentionate la anexa I sau a unei
lucriri, fie realizarea, prin orice mijloace, a unei lucrari care si rdspundé unor
necesititi precizate de autoritatea contractantid. O «lucrare» este rezultatul
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unui ansamblu de lucréri de constructie sau de lucréri publice destinata s
indeplineasca ea insisi o functie economica sau tehnica.

(d) «Contractele de achizitii publice de servicii» sunt contracte de achizitii publi-
ce, altele decét contractele de achizitii publice de lucrari sau de bunuri, care
au ca obiect prestarea de servicii previzute in anexa IIL.

(3) «Concesionarea lucririlor publice» este un contract care prezinti aceleasi carac-
teristici ca un contract de achizitii publice de lucriri, cu exceptia compensatiei pentru
lucrarile efectuate, care poate consta fie exclusiv in dreptul de exploatare a lucrarii, fie
in dreptul de exploatare si o plata.

(4) «Concesionarea serviciilor» este un contract care prezinta aceleasi caracteristici
ca un contract de achizitii publice de servicii, cu exceptia compensatiei pentru servi-
ciile prestate, care poate consta fie exclusiv in dreptul de exploatare a serviciilor, fie in
dreptul de exploatare si o plata.

Articolul 2 din Directiva 2004/18 impune autoritatilor contractante respectarea prin-
cipiilor nediscriminarii, egalitétii de tratament si transparentei.
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Articolul 6 din Directiva 2004/18 prevede interdictia de a divulga informatiile comu-
nicate de operatorii economici autoritatii contractante cu titlu confidential.

Articolul 17 din Directiva 2004/18 prevede ca, ,[f]ard a aduce atingere punerii in
aplicare a dispozitiilor prevazute la articolul 3, prezenta directivé nu se aplica in cazul
concesiondrilor de servicii definite la articolul 1 alineatul (4)”.

Articolul 24 din Directiva 2004/18 prevede normele aplicabile prezentarii de varian-
te de catre ofertanti in cazul in care criteriul de atribuire este cel al ofertei celei mai
avantajoase din punct de vedere economic.

Articolul 53 din Directiva 2004/18 enunté criteriile de atribuire a contractelor si im-
pune autoritatii contractante o obligatie de a preciza, in cazul in care contractul se
atribuie ofertei celei mai avantajoase din punct de vedere economic, ponderea relati-
vé pe care o confera fiecaruia dintre criteriile selectate.

Anexa II A la Directiva 2004/18 vizeazd in special, in categoria 12, ,[s]ervicii[le] de ar-
hitectura[,] servicii[le] de inginerie si servicii[le] integrate de inginerie; planificare[a]
urbani si serviciile de arhitecturd peisagisticé; servicii[le] conexe de consultanti
stiintificd si tehnic4, si servicii[le] de testare si de analiza tehnicd”.
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Reglementarea Comunitdtii autonome Valencia

PAI

LRAU si LUV prevad doud regimuri de punere in aplicare a dezvoltérii urbanistice,
si anume actiunile izolate, in cazul unei singure suprafete de teren si care implicé re-
alizarea unor activitdti de constructie, si actiunile integrate, care vizeazi dezvoltarea
urbanisticd comuna a doud sau mai multor parcele, conform unei programari unice
care transforma parcelele mentionate in terenuri construibile (articolul 6 alineatele 2
si 3 din LRAU, precum si articolele 14 si 15 din LUV).

PAI este instrumentul de dezvoltare urbanisticé ce reglementeazd punerea in aplicare
a unei actiuni integrate [articolul 12 litera G) din LRAU si articolul 39 litera a) din
LUV]. Acesta are ca obiect determinarea intinderii actiunii integrate si lucrérile care
trebuie sa fie executate, stabilirea termenelor aplicabile, a conditiilor tehnice si econo-
mice care reglementeazd gestiunea sa, reglementarea angajamentelor si a obligatiilor
agentului de dezvoltare urbanistica (denumit in continuare , dezvoltatorul”) prin defi-
nirea relatiilor sale cu proprietarii vizati si cu administratia si determinarea garantiilor
privind asigurarea respectirii obligatiilor mentionate si sanctiunile aplicabile (artico-
lul 29 alineatul 2 din LRAU si articolul 117 alineatul 1 din LUV).

In particular, PAI trebuie si prevada dispozitii precise pentru a atinge urmaitoarele
obiective indispensabile, si anume dezvoltarea ansamblului terenurilor; racordarea si
integrarea terenurilor in cauza in retelele de infrastructuri, de energie, de comunicatii
si de servicii publice existente; obtinerea, in beneficiul administratiei si cu titlu gratu-
it, a terenurilor destinate serviciilor publice; obtinerea, in beneficiul administratiei si
cu titlu gratuit, a dreptului de a construi aplicabil in mod legal, destinat patrimoniului
funciar public; gestiunea transformarii juridice a terenurilor in cauzi si realizarea
impartirii echitabile a costurilor si a beneficiilor intre partile interesate (articolul 30
din LRAU si articolul 124 din LUV).
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Desi punerea in aplicare a actiunilor izolate poate fi publica sau privati, cea al unui PAI
este intotdeauna publicd, administratia putdnd decide daci gestionarea acestuia va fi
directd sau indirecté (articolul 7 alineatele 1 si 2 din LRAU, precum si articolul 117
alineatul 4 din LUV). Gestionarea este directa in cazul in care ansamblul lucrarilor si
al investitiilor este finantat din fonduri publice si gestionat de administratie, de orga-
nismele, entitétile sau intreprinderile sale publice (articolul 7 alineatul 2 din LRAU si
articolul 117 alineatul 4 din LUV) fara a putea percepe un beneficiu comercial (arti-
colul 128 alineatul 4 din LUV). In schimb, in cazul gestiondrii indirecte, administratia
deleagi calitatea de dezvoltator unui particular, indiferent dacé este sau nu este pro-
prietar de terenuri, selectionat potrivit unei proceduri publice concurentiale (artico-
lul 7 alineatul 2 din LRAU si articolul 117 alineatul 4 din LUV).

Gestionarea indirecta

In cadrul gestionirii indirecte a PAI, dezvoltator este agentul public insircinat cu
dezvoltarea si executarea actiunilor de dezvoltare urbanistici desemnate de PAI, care
includ, in orice caz, redactarea documentelor tehnice intocmite in baze, propunerea
si gestionarea proiectului de reamenajare corespunzitor, precum si recurgerea la an-
treprenorul constructor insdrcinat cu punerea in aplicare a proiectului de dezvoltare
urbanistica, in cazurile si potrivit conditiilor previzute de lege. Dezvoltatorul va tre-
bui sa finanteze costul investitiilor, al lucririlor, al instalatiilor si al compensatiilor
necesare pentru executarea programului, care va trebui s fie garantat intr-un mod si
potrivit unor proportii suficiente, costul mentionat putind fi transmis proprietarilor
terenurilor construibile care rezulta de aici fie prin compensarea in terenuri amena-
jate, fie prin plata in numerar de cétre proprietarii terenurilor amenajate care rezulta
din actiunea integrata (articolul 29 alineatul 9 A din LRAU, precum si articolele 119
si 162 alineatul 1 din LUV). Costurile mentionate includ in special costurile lucrérilor
de dezvoltare urbanistici si beneficiul comercial al dezvoltatorului, care este limitat,
in cadrul LUV, la 10% din costul de dezvoltare (articolul 67 alineatul 1 din LRAU si
articolul 168 din LUV).
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Proprietarii vizati de actiunea integratd pot coopera in cadrul acesteia, prin aportul
terenului neamenajat, in schimbul ciruia primesc parcele amenajate. Acestia pot, in
particular, fie sd participe in mod proportional la costurile de dezvoltare prin cedarea
unei parti din terenurile lor dezvoltatorului, fie sa achite in numerar, ca retributie a
dezvoltatorului, cota-parte care le revine din costurile de dezvoltare (articolul 29 ali-
neatul 9 B din LRAU si articolul 162 alineatul 2 din LUV).

Proprietarii care refuzd in mod expres si coopereze pot solicita exproprierea pe baza
valorii originare a terenurilor in cauzi (articolul 29 alineatul 9 C din LRAU si artico-
lul 162 alineatul 3 din LUV).

Administratia isi exercitd, din oficiu sau la cererea dezvoltatorului, prerogativele pu-
blice, precum exproprierea sau reamenajarea fortat, in cazul in care sunt necesare
pentru punerea in aplicare a PAI (articolul 29 alineatul 10 si articolele 66 si 68 din
LRAU, precum si articolele 162 alineatul 3 si 169 din LUV).

Procedura de atribuire si de aprobare

— LRAU

Conform articolului 44 din LRAU, procedura poate fi inceputa la initiativa unei
colectivitati publice sau a unui particular, indiferent dacé acesta este sau nu este pro-
prietarul terenurilor care urmeaza sa fie amenajate.
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In temeiul articolului 45 alineatul (1) din LRAU, orice particular poate solicita
administratiei s supund informérii publice o oferti tehnica de PAI, care trebuie s
cuprinda o copie a certificatului de urbanizare emis de administratia competenté sau
a cererii sale privind conditiile minime de conexiune si de integrare a propunerii de
actiune integratd, precum si proiectul preliminar de dezvoltare, cu descrieri ale lucra-
rilor de dezvoltare care urmeaz sa fie efectuate.

Potrivit articolului 45 alineatul (2) din LRAU, administratia poate fie si respingé
aceasta cerere, fie si 0 supund unei anchete publice, dacé este cazul, cu observatii sau
cu alternative.

Articolul 46 din LRAU prevede ca publicarea propunerii de PAI elaborate de un par-
ticular sau, in cazul unei initiative publice, de administratia competenta este efectuata
intr-un ziar de informare generala si in Jurnalul oficial al Comunitdtii autonome Va-
lencia. Potrivit aceleiasi dispozitii, in cadrul fazei de informare publicd sunt admise
observatii sau oferte tehnice. La sfarsitul fazei de informare publica, ofertantii pot
prezenta oferte juridice si financiare. Observatiile si ofertele tehnice sunt prezentate,
in plic deschis, in termen de 20 de zile de la publicarea propunerii de PA], iar ofertele
juridice si financiare, in plic inchis, in cinci zile de la expirarea termenului mentionat
anterior, termen care poate fi prelungit cu 20 de zile.

Articolul 46 alineatul 2 din LRAU mentioneaza documentele care sunt incluse, pe de
o parte, in oferta tehnica, si anume, printre altele, descrierea lucrarilor de dezvoltare
urbanistica, si, pe de altéd parte, in oferta juridica si financiard, inclusiv normele de-
taliate privind raporturile dintre dezvoltator si proprietari, eventualele acorduri deja
existente cu acestia din urmad, o estimare, chiar preliminard si aproximativa, a costu-
rilor lucrérilor de dezvoltare si retributia dezvoltatorului, cu mentiunea indecsilor de
corectie in raport cu estimarea costurilor lucrérilor de dezvoltare.
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Conform articolului 47 din LRAU, administratia poate fie si respinga toate ofertele si,
daca este cazul, si decid4 sa gestioneze in mod direct PAI, fie sa aprobe PAI, definind
continutul acestuia prin alegerea unei oferte tehnice si a unei oferte juridice si financi-
are dintre cele prezentate, aducind acestora modificérile partiale pe care le considera
oportune. Concomitent, administratia poate atribui PAI autorului unei oferte juridice
si financiare care priveste oferta tehnica cea mai adecvati. Aceasta atribuire se efec-
tueaza potrivit criteriilor de atribuire care sunt mentionate in aceasta, printre care
garantiile sau posibilitatile de colaborare ale proprietarilor in cauza pentru a facilita
sau a asigura punerea in aplicare a actiunii integrate.

Administratia si dezvoltatorul incheie o conventie urbanistica ce contine, conform
articolului 32 litera c¢) din LRAU, angajamentele specifice ale acestora, termenele,
garantiile prezentate de dezvoltator, precum si penalitatile prevazute in cazul neres-
pectarii obligatiilor de catre acesta din urma.

Articolul 48 din LRAU prevede o procedura simplificata la initiativa unui particular.

In temeiul articolului 67 alineatul 3 din LRAU, costurile prevazute initial in PAI pot
fi reevaluate cu ocazia aprobarii proiectului de dezvoltare urbanisticd pentru motive
obiective care nu pot fi prevazute de dezvoltator.

— LUV

Conform articolului 130 din LUV, procedura de atribuire si de aprobare a unui PAI
poate fi inceputa la initiativa unei colectivitati publice sau a unui particular, indiferent
dacd acestia sunt sau nu sunt proprietarii terenurilor.
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In temeiul articolului 130 alineatul 2 din LUV, particularii pot anexa la cererea lor un
document de planificare care precizeazi amenajarea detaliatd sau structurala a carei
dezvoltare este propusd, precum si documentele vizate la articolul 131 alineatul 2 li-
terele a)-e) din LUV.

In temeiul articolului 130 alineatul 3 din LUV, administratia poate fie s respinga ce-
rerea particularului, fie sa initieze procedura de gestionare indirects, fie s decida sa
recurga la gestionarea directd.

Potrivit articolului 130 alineatul 5 din LUV, tacerea administratiei are valoare de acord
in cazul in care oferta prezentata de primul ofertant implicé executarea directivelor
de dezvoltare structurala in vigoare si atunci cAnd administratia nu raspunde la cerere
in termen de trei luni.

Conform articolului 131 alineatul 2 din LUV, decizia de a initia procedura de gestio-
nare indirecta a unui PAI priveste de asemenea aprobarea specificatiilor particulare
care reglementeaza procedura de atribuire a PAI. Acestea trebuie sd indice daca sunt
acceptate variante, sa defineasca aspectele pentru care ofertantii pot propune varian-
te si s stabileasca conditiile minime pe care acestea trebuie si le indeplineasca.

Potrivit articolului 132 alineatele (2) si (4) din LUV, concursul public de atribuire a
PAI trebuie sa fie publicat cel putin in Jurnalul Oficial al Uniunii Europene si in Jurna-
lul Oficial al Comunitdatii Autonome Valencia, indiferent de valoarea estimata a PAIL

Conform articolului 133 din LUV, ofertele ofertantilor cuprind documentele privind
capacitatile cerute, oferta tehnica, precum si oferta juridici si financiara.

I - 4582



41

42

43

45

46

COMISIA/SPANIA

Criteriile de evaluare a capacitatii tehnice si profesionale a ofertantilor sunt enuntate
la articolul 123 din LUV.

Continutul ofertei tehnice este precizat la articolul 126 din LUV.

Continutul ofertei juridice si financiare este, la randul sau, precizat la articolul 127
din LUV, in temeiul cdruia aceasta trebuie sa contind termenii care reglementeazi
raporturile dintre dezvoltator si proprietarii in cauza si, in particular, modalitatile
retribuirii sale, precum si informatii suficiente care si permita proprietarilor sa aiba
cunostintd de consecintele economice pe care le implicd pentru acestia oferta in ca-
uzd. Oferta juridici si financiara trebuie si stabileasca, in particular, costurile preva-
zute ale dezvoltirii, beneficiul dezvoltatorului si coeficientul de schimb aplicabil in
cazul plitii in terenuri.

Articolul 135 alineatul 3 din LUV enunti criteriile de atribuire a PAI care vor trebui
sa fie evaluate in ceea ce priveste oferta tehnica.

Articolul 135 alineatul 4 din LUV enunti criteriile de atribuire a PAI care vor trebui
sa fie evaluate in privinta ofertei juridice si financiare, in special cuantumul costuri-
lor de dezvoltare, precum si cea mai micd proportie a terenurilor construibile sau a
drepturilor de a construi pusi la dispozitia dezvoltatorului prin reamenajarea fortaté
sau cea mai mare proportie din terenurile proprii sau ale asociatilor care trebuie si fie
afectate pentru respectarea obligatiilor speciale de construire care decurg din apro-
barea PAIL

Articolul 137 din LUV contine dispozitiile aplicabile atribuirii si aprobarii PAI In
temeiul articolului 137 alineatul 5 din LUV, in cazul in care PAI modificd amenajarea
structurald, aprobarea de citre administratie este conditionati de autorizarea defini-
tiva a guvernului regional.
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Articolul 138 din LUV impune formalizarea contractului cu dezvoltatorul sub forma
unui document administrativ in luna care urmeaza datei atribuirii contractului. Arti-
colul mentionat enumera elementele care trebuie sa figureze in acesta.

In temeiul articolului 143 alineatul 4 litera d) din LUV, in cazul rezilierii contractului
cu dezvoltatorul, administratia poate solicita ofertantilor care au prezentat oferte ju-
ridice si financiare privind oferta tehnica retinuta sa continue executarea programu-
lui si, in subsidiar, poate sa lanseze o cerere de ofertd pe baza ofertei tehnice retinute
la sfarsitul primei cereri de oferta.

In temeiul articolului 155 alineatele 6 si 7 din LUV, administratia poate aduce modi-
ficari proiectului de dezvoltare urbanistici cuprins in oferta retinutd cu ocazia atri-
buirii unui PAI atunci cAnd modificérile introduse astfel reprezinté o crestere care nu
depiseste 20 % din costul lucrérilor de dezvoltare.

Conform articolului 168 alineatul 3 din LUV, cuantumul maxim al costurilor de dez-
voltare poate fi majorat numai in urma reevaludrii acestora, ceea ce nu poate de-
termina o majorare a partii din costurile de dezvoltare care corespund beneficiului
dezvoltatorului.

In ceea ce priveste executarea de lucriri de dezvoltare urbanistici, LUV impune ca
aceasta si fie incredintatd unui antreprenor-constructor ales de dezvoltator in cadrul
unui concurs public, conform normelor de atribuire a contractelor de achizitii publi-
ce. Nici dezvoltatorul in cauza si nici intreprinderile asociate acestuia nu pot partici-
pa la concursul public mentionat.
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In temeiul primei dispozitii tranzitorii din LUV, PAI angajate inainte de intrarea in
vigoare a acesteia, si anume la 1 februarie 2006, sunt reglementate de LRAU in mé-
sura in care, inainte de aceastd datd, ficusera obiectul unei aprobéri municipale sau
termenul maxim pentru adoptarea unei decizii exprese cu privire la aceasta aprobare
expirase.

Procedura precontencioasa si actiunea Comisiei

In urma unor plangeri, printr-o scrisoare de punere in intarziere din 21 martie 2005,
Comisia a instiintat Regatul Spaniei cd mai multe dispozitii din LRAU privind atribu-
irea PAI erau, potrivit acesteia, contrare Directivei 93/37, precum si Directivei 92/50.
Regatul Spaniei a rdspuns la aceasta scrisoare de punere in intarziere printr-o scri-
soare din 31 martie 2005, sustinand ca atribuirea PAI nu constituia un contract care
sa intre in domeniul de aplicare al acestor directive. In plus, Regatul Spaniei ficea
trimitere la proiectul de adoptare a LUV, care a determinat de asemenea contacte si
un schimb de scrisori intre acesta si Comisie.

Nefiind satisfacuta de explicatiile oferite de Regatul Spaniei si considerind ca atribu-
irea PAI in temeiul LRAU constituia o neindeplinire a directivelor mentionate, Co-
misia a emis, la 15 decembrie 2005, un aviz motivat ciruia acest stat membru trebuia
sa i se conformeze intr-un termen de trei siptdmani, care expira la 6 ianuarie 2006.

In raspunsul la avizul motivat, datat 26 ianuarie 2006, Regatul Spaniei a informat cu
privire la adoptarea LUV de abrogare a LRAU si a cérei intrare in vigoare era preva-
zuti pentru 1 februarie 2006. In urma unui schimb de scrisori cu Comisia, acest stat
membru a formulat observatii suplimentare printr-o scrisoare din 17 martie 2006.
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Avénd in vedere persistenta pretinsei incalcéri si expirarea termenului stabilit pentru
transpunerea Directivei 2004/18, Comisia a adresat Regatului Spaniei, la 10 aprilie
2006, o scrisoare de punere in intirziere suplimentard, la care acesta a raspuns
printr-o scrisoare din 7 iulie 2006.

Considerand ca, pe de o parte, LUV si, pe de alta parte, atribuirea PAI, conform LRAU
intre 21 martie 2005 si 31 ianuarie 2006, constituiau o incélcare, in special, a Direc-
tivei 2004/18, Comisia a emis un aviz motivat suplimentar, datat 12 octombrie 2006.

Intrucat Regatul Spaniei si-a mentinut pozitia in rispunsul la avizul motivat supli-
mentar, datat 11 ianuarie 2007, Comisia a introdus prezenta actiune, prin care solicita
Curtii sa constate cd Regatul Spaniei:

— prin atribuirea PAI in temeiul LRAU, nu si-a indeplinit obligatiile care ii revin in
temeiul articolului 1, al articolului 6 alineatul (6) si al articolelor 11, 12 si 24-29
din Directiva 93/37 si

— prin atribuirea PAI in temeiul LUV, nu si-a indeplinit obligatiile care ii revin in
temeiul articolelor 2, 6, 24 si 30, al articolului 31 alineatul (4) litera (a) si al artico-
lului 53 din Directiva 2004/18.

Cu privire la cererea de redeschidere a procedurii orale

Prin scrisoarea din 22 noiembrie 2010, Comisia a solicitat redeschiderea procedurii
orale, sustinind, in esentd, ci problema participarii financiare a administratiei com-
petente, analizatd de avocatul general in concluzii, constituie un element esential al
litigiului si necesita clarificari suplimentare.
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In aceasta privinti, trebuie s se aminteasci faptul c4, din oficiu, la propunerea avo-
catului general sau la cererea pirtilor, Curtea poate dispune redeschiderea procedurii
orale, in conformitate cu articolul 61 din Regulamentul de procedurs, in cazul in care
considerd cd nu este suficient lamuritd sau ca trebuie sa solutioneze cauza in baza
unui argument care nu a fost pus in discutia pértilor (a se vedea in special Hotérarea
din 8 septembrie 2009, Liga Portuguesa de Futebol Profissional si Bwin International,
C-42/07, Rep., p. I-7633, punctul 31, precum si jurisprudenta citata).

In schimb, Statutul Curtii de Justitie a Uniunii Europene si Regulamentul de proce-
durd al acesteia nu previd posibilitatea ca partile si depuni observatii ca raspuns la
concluziile prezentate de avocatul general (a se vedea Hotérarea Liga Portuguesa de
Futebol Profissional si Bwin International, citatd anterior, punctul 32).

Curtea considera, dupa ascultarea avocatului general, cd dispune in spetd de toate
elementele necesare pentru a solutiona litigiul cu care este sesizata si cd acesta nu
trebuie sa fie examinat in raport cu argumente care nu au fost dezbitute in fata sa. In
consecintd, nu este necesar s se dispuna redeschiderea procedurii orale.

Cu privire la actiune

Cu privire la admisibilitate

Regatul Spaniei invocd inadmisibilitatea in parte a actiunii in ceea ce priveste incélca-
rea Directivei 93/37 de LRAU. In aceasta privintd, Regatul Spaniei considera criticabil
faptul ca primul aviz motivat a impus ca LRAU si fie adaptata la Directiva 93/37, in
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loc sa se refere la Directiva 2004/18, al cérei termen de transpunere in dreptul intern
era pe punctul de a expira.

Potrivit Regatului Spaniei, LRAU a incetat sa fie aplicata de la intrarea in vigoare a
LUV si Comisia nu a dovedit aprobarea unui numar important de PAI conform LRAU
in perioada de vacatio legis a LUV. In plus, Regatul Spaniei considera c4, in cazul in
care reglementirile nationale si comunitare au fost abrogate, precum in speté, cu mai
mult de doi ani inainte de introducerea actiunii, nu mai exista un interes pentru con-
tinuarea procedurii.

In aceastd privintd, trebuie si se arate ci eventuala existentd a neindeplinirii
obligatiilor invocata trebuie stabilita in raport cu legislatia care era in vigoare la 6 ia-
nuarie 2006, data expirérii termenului stabilit in primul aviz motivat din 15 decem-
brie 2005. Or, trebuie sa se constate c4, la acea data, atait LRAU, cat si Directiva 93/37
erau in vigoare.

In ceea ce priveste momentul ales de Comisie pentru a introduce o actiune impotriva
Regatului Spaniei, este suficient si se aminteasca faptul ca revine Comisiei, in cadrul
indeplinirii misiunii care ii este incredintatd de articolul 211 CE, obligatia de a asi-
gura aplicarea dispozitiilor tratatului si de a verifica daca statele membre au actionat
in conformitate cu aceste dispozitii. In cazul in care Comisia considera ca un stat
membru a incélcat aceste dispozitii, ii revine obligatia de a aprecia oportunitatea unei
actiuni impotriva statului respectiv, de a stabili dispozitiile pe care acesta le-a incél-
cat si de a alege momentul in care va initia procedura de constatare a neindeplini-
rii obligatiilor impotriva acestuia, consideratiile care determina alegerea respectiva
neputind s afecteze admisibilitatea actiunii sale (a se vedea Hotararea din 18 iunie
1998, Comisia/Italia, C-35/96, Rec., p. [-3851, punctul 27, Hotéréirea din 8 decembrie
2005, Comisia/Luxemburg, C-33/04, Rec., p. [-10629, punctul 66, si Hotérarea din
19 mai 2009, Comisia/Italia, C-531/06, Rep., p. [-4103, punctul 23).
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Avand in vedere cele ce preceds, trebuie respinsa exceptia de inadmisibilitate invoca-
td de Regatul Spaniei.

Cu privire la fond

Argumentele partilor

Comisia considera cd mai multe aspecte ale procedurii de atribuire si de aprobare a
PAI in gestionare indirectd previazute de LRAU si de LUV sunt contrare articolului
1, articolului 6 alineatul (6), articolelor 11, 12, si 24-29 din Directiva 93/37, precum
si articolelor 2, 6, 24 si 30, articolului 31 alineatul (4) litera (a) si articolului 53 din
Directiva 2004/18.

Comisia sustine cd raportul care exista intre administratie si dezvoltator constituie,
conform Directivelor 93/37 si 2004/18, un contract de achizitii publice, al carui obiect
principal, astfel cum rezulta din descrierea unei actiuni integrate, este executarea de
lucrari publice de infrastructura si de dezvoltare urbanistica.

Faptul cd executarea fizicd a acestor lucriri trebuie, in temeiul LUV, sa fie incredintata
de dezvoltator unui antreprenor-constructor nu ar modifica in niciun mod calificarea
contractului drept contract de achizitii publice de lucrari, in masura in care dezvolta-
torul este cel care se angajeaza fatd de administratie sé le efectueze.

In ceea ce priveste caracterul oneros al atribuirii si al aprobarii PAI, Comisia ob-
servd cd LRAU si LUV creeazé un sistem in care existd un contract bilateral intre
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dezvoltator si municipalitate, in temeiul ciruia contraprestatia pentru aceasta este
in raport direct cu executarea lucrarilor publice si cu prestarea anumitor servicii co-
nexe. Pe de altd parte, dezvoltatorul primeste din partea proprietarilor terenurilor o
sumad de bani sau echivalentul siu in terenuri.

Potrivit Comisiei, caracterul oneros al contractului se exprima in decizia administratiei
de aaproba PAIsi de a selectiona dezvoltatorul, precum siin exercitarea de cétre aceas-
ta a prerogativelor sale de putere publica pentru a garanta respectarea dispozitiilor
PAI aprobat.

Comisia adauga c4, in cazul in care administratia decide sa administreze direct PAI,
aceasta trebuie si realizeze proiectele ea insasi si si plateascd sumele necesare lucrari-
lor. In acest caz, administratia efectueazi cheltuieli pe care le transmite apoi proprie-
tarilor, astfel incat, in cazul in care opteaza pentru gestionarea indirectd, administratia
nu mai plateste nimic, dar nici nu mai incaseazd nimic. Comisia concluzioneaz ca,
optind pentru gestionarea indirectd, administratia inceteazi definitiv sd mai percea-
pa anumite incasiri, faptul cd nici nu mai suportd anumite cheltuieli neatenuénd in
niciun mod aceasta afirmatie.

in sfarsit, Comisia subliniazd, astfel cum ar rezulta in special din Hotararea din
12 iulie 2001, Ordine degli Architetti si altii (C-399/98, Rec., p. I-5409, punctele 77
si 84), precum si din Hotararea din 18 ianuarie 2007, Auroux si altii (C-220/05, Rep.,
p. I-385, punctele 45 si 57), ci plitile efectuate de terti reveleaza un caracter oneros.

In replica sa, Comisia observi ca Tribunal Supremo a formulat o interpretare diame-
tral opusi celei sustinute in spetd de Regatul Spaniei si care urmeaza in esenta analiza
Comisiei.
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Regatul Spaniei sustine, la randul sau, ca raportul care existd intre administratie si
dezvoltator nu constituie, avind in vedere modul de remunerare al acestuia, un con-
tract de achizitii publice de lucriri, ci o concesiune a unui serviciu public, care nu
intrd in domeniul de aplicare al Directivelor 93/37 si 2004/18, si cd, prin urmare,
atribuirea PAI este supusa principiilor de drept primar al Uniunii.

Potrivit acestui stat membru, Comisia face o confuzie intre PAI si proiectul de lucrari
de amenajare, desi executarea lucrérilor publice nu constituie obiectul exclusiv si nici
macar fundamental al PAI. Aprobarea PAI, prin intermediul atribuirii, implicé deo-
potriva finantarea si gestionarea reamenajarii, precum si atribuirea lucrarilor de ame-
najare prestatorilor. Dezvoltatorul ar fi deci si responsabilul financiar al executarii
lucrérilor, precum si responsabil cu efectuarea demersurilor administrative necesare
pentru a garanta gratuitatea operatiunilor pentru administratie si repartitia echitabila
a costurilor si a beneficiilor imobiliare aferente acestora intre proprietari.

Regatul Spaniei sustine de asemenea cd nu existd niciun raport oneros in sarcina
administratiei in mésura in care remuneratia dezvoltatorului provine exclusiv de la
proprietari.

Mai intéi, obligatia proprietarului de a finanta costurile de dezvoltare si, prin ur-
mare, de a remunera dezvoltatorul nu si-ar gési originea intr-o decizie unilaterala a
administratiei, ci ar decurge din decizia sa, voluntara, de a participa la reamenajare si
de a accede astfel la beneficiile noilor terenuri construibile.

In continuare, LRAU si LUV nu prevad nicio garantie de plata in sarcina fondurilor
publice din care s-ar desprinde existenta unui contract oneros intre administratie
si dezvoltator, care este responsabil fata de aceasta chiar si in cazul nerespectirii de
cétre antreprenorul-constructor sau de cétre proprietari a obligatiilor lor respective.
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In sfarsit, alegerea gestionarii indirecte in locul gestionirii directe nu ar implica o
cauzd oneroasd, dupd cum nu ar exista o cauzi oneroasi in cazul exercitérii de cétre
administratie a prerogativelor sale publice in scopul reamenajérii sau al exproprierii.

In lumina acestor consideratii, Regatul Spaniei sustine ci dezvoltatorul nu trebuie
calificat drept , ofertantul selectat” pentru un contract stricto sensu, ci drept ,,concesi-
onar’, remuneratia sa depinzind de exploatarea pe piata a terenurilor construibile, iar
nu de un pret fix garantat de administratie. In particular, ar avea caracteristicile unui
concesionar de servicii, gestionarea economica a reamenajérii fiind functia cea mai
relevanta din punct de vedere economic.

Regatul Spaniei sustine, pe de alti parte, ca teza Comisiei este contrard efectului util
al Directivelor 93/37 si 2004/18.

Aprecierea Curtii

Cu titlu prealabil, trebuie sd se arate cd prezenta actiune priveste numai atribuirea
contractelor de dezvoltare urbanisticd conform legislatiei adoptate succesiv de Co-
munitatea autonoma Valencia in temeiul competentelor sale regionale in materie de
urbanism, de ocupare a solului si de amenajare a teritoriului.

Mai precis, Comisia imputa Regatului Spaniei atribuirea PAI, cu alte cuvinte, actiunile
integrate avind ca obiect dezvoltarea comuni a mai multor parcele conform unei
programadri unice care transformi parcelele mentionate in terenuri construibile, in
temeiul, pe de o parte, al LRAU si, pe de alta parte, al LUV, cu incélcarea Directivei
93/37 si, respectiv, a Directivei 2004/18.
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Reprosurile formulate de Comisie nu privesc decét procedura de aprobare a PAI in
gestionare indirectd, care, conform reglementarilor in cauza, implicd delegarea de ca-
tre autoritatea contractanta competenté catre un particular a calitétii de dezvoltator,
selectionat potrivit unei proceduri publice concurentiale, indiferent daca acesta este
sau nu este proprietarul terenurilor in cauzi.

In aceasta privinti, Comisia sustine ci contractele de dezvoltare in cauzi trebuie sa
fie calificate drept ,contracte de achizitii publice de lucriri” si trebuie si respecte,
in acest temei, cerintele stabilite prin Directiva 93/37, apoi prin Directiva 2004/18.
Acest lucru reiese, in ceea ce priveste criticile formulate impotriva LRAU, din temeiul
juridic al actiunii, limitat la incélcarea numai a Directivei 93/37, si, in ceea ce priveste
criticile formulate impotriva LUV, din avizul motivat suplimentar, astfel cum arati
Comisia in cererea introductiva si dupa cum a confirmat in cadrul sedintei.

In ceea ce priveste notiunea ,contracte de achizitii publice de lucriri’, in sensul ar-
ticolului 1 litera (a) din Directiva 93/37 si al articolului 1 alineatul (2) litera (b) din
Directiva 2004/18, trebuie sa se arate cd aceasta vizeazi contractele cu titlu oneros,
incheiate in scris intre, pe de o parte, unul sau mai multi operatori economici si, pe
de altd parte, una sau mai multe autorititi contractante si avind ca obiect fie execu-
tarea, fie executarea si conceperea lucrarilor privind una dintre activitatile vizate in
anexa II la Directiva 93/37 si in anexa I la Directiva 2004/18 sau a unei lucriri definite
la articolul 1 litera (c) din Directiva 93/37 si la articolul 1 alineatul (2) litera (b) din Di-
rectiva 2004/18, fie realizarea, indiferent prin ce mijloc, a unei lucréri care raspunde
cerintelor precizate de autoritatea contractanta.

Pe de alti parte, din considerentul (16) al Directivei 92/50 si din considerentul (10) al
Directivei 2004/18 coroborate cu articolul 1 litera (a) din Directiva 93/37 si, respectiv,
cu articolul 1 alineatul (2) litera (b) din Directiva 2004/18, rezultd ci un contract nu
poate fi considerat un ,,contract de achizitii publice de lucriri” decat daca obiectul sdu
corespunde definitiei de la punctul precedent si cé lucrarile care sunt accesorii si nu
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formeaza obiectul unui contract nu pot justifica clasificarea acestuia drept contract
de achizitii publice de lucrari.

Rezultd, in plus, din jurisprudenta Curtii cd, atunci cind un contract contine atét ele-
mente specifice unui contract de achizitii publice de lucrari, cét si elemente specifice
unui alt tip de contract de achizitii publice, obiectul principal al contractului este cel
care determind care act normativ din dreptul Uniunii privind contractele de achizitii
publice isi gaseste, in principiu, aplicarea (a se vedea in acest sens Hotédrarea Auroux
si altii, citata anterior, punctul 37).

Aceasta stabilire trebuie sd aiba loc in raport cu obligatiile esentiale care prevaleaza
si care caracterizeaza ele insele aceste achizitii publice, spre deosebire de cele care nu
imbraca decat un caracter auxiliar sau complementar si sunt impuse de insusi obiec-
tul contractului (Hotararea din 21 februarie 2008, Comisia/Italia, C-412/04, Rep.,
p. [-619, punctul 49).

In spetd, trebuie si se arate ci Comisia se limiteazi si sustind argumentul potrivit
céruia contractele de dezvoltare in litigiu trebuie si fie calificate drept ,contracte de
achizitii publice de lucréri” pentru motivul ca obiectul principal al PAI este, in sensul
articolului 1 litera (c) din Directiva 93/37 si al articolului 1 alineatul (2) litera (b) din
Directiva 2004/18, o ,lucrare” de dezvoltare a doud sau mai multor parcele, care con-
duce la realizarea unui acces rutier pe o sosea pavatd, a distributiei apei potabile si a
electricititii, a unei evacudri a apelor reziduale din rigole si a iluminatului public. In
aceastd privinta, Comisia arata cd serviciile furnizate de dezvoltator, precum redac-
tarea documentelor tehnice, elaborarea si gestionarea proiectului de dezvoltare urba-
nistica sau chiar, in temeiul LUV, selectarea antreprenorului care va efectua lucrarile,
sunt instrumentale si accesorii.

Trebuie de asemenea sé se observe cd Regatul Spaniei respinge aprecierea Comisiei
potrivit careia PAI ar trebui s fie calificat drept ,lucrare” in sensul Directivelor 93/37
si 2004/18 si afirma cé executarea unei astfel de lucrari nu constituie obiectivul sau
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exclusiv si nici macar fundamental. In acest scop, acest stat membru sustine ci dezvol-
tatorul este si responsabilul financiar al executérii lucrarilor si este de asemenea insér-
cinat cu efectuarea demersurilor necesare pentru a garanta gratuitatea operatiunilor
pentru administratie, precum si repartitia echitabila a costurilor aferente acestora, si
a beneficiilor imobiliare corelative, intre proprietarii de terenuri construibile care le
finanteaza. Mai mult, statul membru mentionat sustine cé respectivele contracte tre-

buie sa fie calificate drept ,,concesioniri de servicii” in sensul articolului 1 alineatul (4)
din Directiva 2004/18.

Or, potrivit unei jurisprudente constante, in cadrul unei proceduri de constatare a
neindeplinirii obligatiilor in temeiul articolului 226 CE, revine Comisiei sarcina de a
stabili existenta acestei neindepliniri a obligatiilor. Astfel, Comisia trebuie sa puni la
dispozitia Curtii elementele necesare pentru ca aceasta sé verifice existenta respecti-
vei neindepliniri a obligatiilor, fird a se putea intemeia pe vreo prezumtie (Hotéréarea
din 27 ianuarie 2011, Comisia/Luxemburg, C-490/09, Rep., p. 1-247, punctul 49 si
jurisprudenta citata).

In aceasta privinta si in legdtura cu natura activitatilor puse in sarcina dezvoltatoru-
lui, trebuie sé se constate ca, in pofida elementelor de analizd furnizate de Regatul
Spaniei, Comisia nu a incercat sa isi sustina propriile afirmatii si s le respingé pe cele
ale statului membru pérét printr-o examinare aprofundati a acestor elemente.

Astfel, nu s-a stabilit deloc faptul ca lucrarile constind in racordarea la si integrarea
terenurilor in cauza in retelele de infrastructura, de energie, de comunicatii si de ser-
vicii publice existente constituie obiectul principal al contractului incheiat intre co-
lectivitate si dezvoltator in cadrul unui PAI in gestionare indirecta. Astfel, realizarea
PAI de catre dezvoltator cuprinde, dupd cum reiese in special din cuprinsul punctelor
21 si 23 din prezenta hotérare, activititi care nu pot fi calificate drept ,lucriri” in
sensul directivelor invocate de Comisie in cererea sa introductivd, si anume elabo-
rarea planului de dezvoltare, propunerea si gestionarea proiectului de reamenajare
corespunzator, obtinerea, in beneficiul administratiei si cu titlu gratuit, a terenurilor
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destinate domeniului public si patrimoniului funciar public al colectivitatii, gestio-
narea transformarii juridice a terenurilor in cauza sau realizarea impartirii echitabile
a costurilor si a beneficiilor intre persoanele interesate, precum si operatiunile de
finantare si de garantare a costurilor investitiilor, ale lucrarilor, ale instalatiilor si ale
compensatiilor necesare pentru executarea PAI Situatia este aceeasi in cazul in care
dezvoltatorul, astfel cum se precizeaza la articolul 119 alineatul 1 din LUV, trebuie sa
organizeze concursul public destinat desemnarii antreprenorului-constructor caruia
ii este incredintatd executarea lucrérilor de dezvoltare urbanistica.

Pe de alta parte, trebuie si se constate cd unele dintre activitatile pe care le implica
PAI atat in temeiul LRAU, cat si in temeiul LUV, astfel cum au fost enuntate la punctul
precedent, ar parea sa corespundé, prin natura lor, activitatilor vizate in categoria 12
din anexa I A la Directiva 92/50 si in anexa II A la Directiva 2004/18, privind serviciile
vizate la articolul 1 litera (a) din Directiva 92/50 si, respectiv, la articolul 1 alinea-
tul (2) litera (d) din Directiva 2004/18.

Rezultd cd Comisia nu a dovedit cd obiectul principal al contractului incheiat intre
municipalitate si dezvoltator se incadreazi in achizitiile publice de lucréri in sensul
Directivei 93/37 sau al Directivei 2004/18, ceea ce constituie o conditie prealabild
pentru constatarea neindeplinirii obligatiilor care a fost invocata.

Din cele ce precedi rezulté ca actiunea Comisiei trebuie sa fie respinsa.
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Cu privire la cheltuielile de judecata

Potrivit articolului 69 alineatul (2) din Regulamentul de procedurd, partea care cade
in pretentii este obligati, la cerere, la plata cheltuielilor de judecati. Intrucat Regatul
Spaniei a solicitat obligarea Comisiei la plata cheltuielilor de judecata, iar Comisia a
cézut in pretentii, se impune obligarea acesteia la plata cheltuielilor de judecata.

Pentru aceste motive, Curtea (Camera a treia) declari si hotaraste:

1) Respinge actiunea.

2) Obliga Comisia Europeanai la plata cheltuielilor de judecata.

Semnaturi
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