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         Note: see #84 below

· As a preliminary point, it should be noted that the present action relates only to the award of contracts for urban development under laws adopted successively by the Autonomous Community of Valencia on the basis of its regional powers in respect of urban development, land use and town and country planning.
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JUDGMENT OF THE COURT (Third Chamber)

26 May 2011 (*)

(Failure of a Member State to fulfil obligations – Directives 93/37/EEC and 2004/18/EC – Procedures for the award of public works contracts – Urban development legislation of the Autonomous Community of Valencia)

In Case C‑306/08,

ACTION under Article 226 EC for failure to fulfil obligations, brought on 9 July 2008,

European Commission, represented by A. Alcover San Pedro, D. Kukovec and M. Konstantinidis, acting as Agents,

applicant,

v

Kingdom of Spain, represented by M. Muñoz Pérez, acting as Agent,

defendant,

THE COURT (Third Chamber),

composed of K. Lenaerts, President of the Chamber, D. Šváby (Rapporteur), R. Silva de Lapuerta, E. Juhász and T. von Danwitz, Judges,

Advocate General: N. Jääskinen,

Registrar: R. Şereş, Administrator,

having regard to the written procedure and further to the hearing on 6 May 2010,

after hearing the Opinion of the Advocate General at the sitting on 16 September 2010,

gives the following

Judgment 

1        By its action, the European Commission seeks a declaration that by awarding ‘integrated action programmes’ (‘IAPs’) pursuant, successively, to Law 6/1994 of 15 November 1994 regulating urban development activities in the Valencian Community (Ley 6/1994, de 15 de noviembre, Reguladora de la Actividad Urbanística de la Communidad Valenciana (‘the LRAU’)) and to Valencian Urban Development Law 16/2005 of 30 December 2005 (Ley 16/2005, de 30 de diciembre, Urbanística Valenciana (‘the LUV’)), the Kingdom of Spain has failed to fulfil its obligations under Council Directive 93/37/EEC of 14 June 1993 concerning the coordination of procedures for the award of public works contracts (OJ 1993 L 199, p. 54), as amended by Commission Directive 2001/78/EC of 13 September 2001 (OJ 2001 L 285, p. 1; ‘Directive 93/37’), and under Directive 2004/18/EC of the European Parliament and of the Council of 31 March 2004 on the coordination of procedures for the award of public works contracts, public supply contracts and public service contracts (OJ 2004 L 134, p. 114), respectively.

 Legal context 

 European Union legislation 

 Directive 92/50/EEC

2        The sixteenth recital in the preamble to Council Directive 92/50/EEC of 18 June 1992 relating to the coordination of procedures for the award of public service contracts (OJ 1992 L 209, p. 1) states:

‘Whereas public service contracts, particularly in the field of property management, may from time to time include some works; whereas it results from Directive 71/305/EEC that, for a contract to be a public works contract, its object must be the achievement of a work; whereas, in so far as these works are incidental rather than the object of the contract, they do not justify treating the contract as a public works contract’. 

3        Article 8 of Directive 92/50 provides:

‘Contracts which have as their object services listed in Annex IA shall be awarded in accordance with the provisions of Titles III to VI.’ 

4        Category No 12 in Annex IA to Directive 92/50 mentions, among others, ‘[a]rchitectural services; engineering services and integrated engineering services; urban planning and landscape architectural services; related scientific and technical consulting services; technical testing and analysis services’.

 Directive 93/37

5        Article 1 of Directive 93/37 provides:

‘For the purpose of this Directive:

(a) “public works contracts” are contracts for pecuniary interest concluded in writing between a contractor and a contracting authority as defined in (b), which have as their object either the execution, or both the execution and design, of works related to one of the activities referred to in Annex II or a work defined in (c) below, or the execution, by whatever means, of a work corresponding to the requirements specified by the contracting authority; 

…

(c) a “work” means the outcome of building or civil engineering works taken as a whole that is sufficient of itself to fulfil an economic and technical function; 

(d) “public works concession” is a contract of the same type as that indicated in (a) except for the fact that the consideration for the works to be carried out consists either solely in the right to exploit the construction or in this right together with payment;

…’

6        Article 6(6) of Directive 93/37 requires contracting authorities to observe the principle of non-discrimination. 

7        Articles 11 and 12 of Directive 93/37 set forth the common advertising rules and provide, in particular, for the publication in full of contract notices in the Official Journal of the European Communities and the time-limits for the receipt of tenders and for the dispatch of the contract documents and additional information.

8        Articles 24 to 29 of Directive 93/37 lay down the qualitative selection criteria applicable to contractors among which are criteria concerning the evaluation of the technical abilities of contractors.

 Directive 2004/18

9        Recital 10 in the preamble to Directive 2004/18 is in the following terms: 

‘A contract shall be deemed to be a public works contract only if its subject matter specifically covers the execution of activities listed in Annex I, even if the contract covers the provision of other services necessary for the execution of such activities. Public service contracts, in particular in the sphere of property management services, may, in certain circumstances, include works. However, insofar as such works are incidental to the principal subject-matter of the contract, and are a possible consequence thereof or a complement thereto, the fact that such works are included in the contract does not justify the qualification of the contract as a public works contract.’ 

10      Article 1 of Directive 2004/18 provides:

‘1. For the purposes of this Directive, the definitions set out in paragraphs 2 to 15 shall apply.

2(a)      “Public contracts” are contracts for pecuniary interest concluded in writing between one or more economic operators and one or more contracting authorities and having as their object the execution of works, the supply of products or the provision of services within the meaning of this Directive.

(b)      “Public works contracts” are public contracts having as their object either the execution, or both the design and execution, of works related to one of the activities within the meaning of Annex I or a work, or the realisation, by whatever means, of a work corresponding to the requirements specified by the contracting authority. A “work” means the outcome of building or civil engineering works taken as a whole which is sufficient of itself to fulfil an economic or technical function.

…

(d)      “Public service contracts” are public contracts other than public works or supply contracts having as their object the provision of services referred to in Annex II.

…

3.      “Public works concession” is a contract of the same type as a public works contract except for the fact that the consideration for the works to be carried out consists either solely in the right to exploit the work or in this right together with payment. 

4.      “Service concession” is a contract of the same type as a public service contract except for the fact that the consideration for the provision of services consists either solely in the right to exploit the service or in this right together with payment. 

…’

11      Article 2 of Directive 2004/18 requires contracting authorities to observe the principles of non-discrimination, equal treatment and transparency.

12      Article 6 of Directive 2004/18 prohibits the disclosure of information which economic operators have forwarded to contracting authorities confidentially. 

13      Article 17 of Directive 2004/18 provides that ‘[w]ithout prejudice to the application of Article 3, this Directive shall not apply to service concessions as defined in Article 1(4)’.

14      Article 24 of Directive 2004/18 lays down the rules applicable to the submission of variants by tenderers where the criterion for award is that of the most economically advantageous tender. 

15      Article 53 of Directive 2004/18 sets out the contract award criteria and requires the contracting authority to specify, where the award is made to the most economically advantageous tender, the relative weighting which it gives to each of the criteria chosen.

16      Category No 12 in Annex IIA to Directive 2004/18 mentions, among others, ‘[a]rchitectural services; engineering services and integrated engineering services; urban planning and landscape architectural services; related scientific and technical consulting services; technical testing and analysis services’. 

 Legislation of the Autonomous Community of Valencia 

 IAPs

17      The LRAU and the LUV provide for two regimes for implementing urban planning, namely isolated action, in cases of single parcels of land involving their being built upon, and integrated action, which covers joint development of two or more parcels in accordance with a single programme converting those parcels into plots for construction (Article 6(2) and (3) of the LRAU and Articles 14 and 15 of the LUV).

18      The IAP is the planning instrument which governs the implementation of integrated action (Article 12G of the LRAU and Article 39(a) of the LUV). Its purpose is to determine the scope of the integrated action and the works which are to be executed, to fix the time-limits applicable, to establish the technical and financial conditions governing its management, to regulate the undertakings and obligations of the agent of urban development (‘the developer’) by defining its relations with the owners concerned and with the administration and to determine the guarantees to ensure the observance of those obligations and the penalties applicable (Article 29(2) of the LRAU and Article 117(1) of the LUV). 

19      In particular, IAPs must make specific provision to attain the following necessary objectives: urban development of all the plots; connection of the plots concerned to and their integration with the existing infrastructure, energy, communications and public services networks; obtaining, for the administration free of charge, plots for public services; obtaining, for the administration free of charge, the legally applicable right to build for the public land bank; management of the legal conversion of the plots concerned and the equitable division of the costs and benefits between the parties concerned (Article 30 of the LRAU and Article 124 of the LUV).

20      Although the implementation of isolated action may be public or private, that of IAPs is always public, and the administration is entitled to decide whether their management will be direct or indirect (Article 7(1) and (2) of the LRAU and Article 117(4) of the LUV). Management is direct when all the works and investments are financed by public funds and managed by the administration, its bodies, entities, or public undertakings (Article 7(2) of the LRAU and Article 117(4) of the LUV) without the right to receive any commercial profit (Article 128(4) of the LUV). On the other hand, in cases of indirect management, the administration delegates the status of developer to an individual, whether or not he is the owner of the plots, selected by a competitive public tendering procedure (Article 7(2) of the LRAU and Article 117(4) of the LUV). 

 Indirect management

21      Within the framework of indirect management of IAPs, the developer is the public agent responsible for the development and for the execution of the urban planning activities designated by the IAP, which include, in any event, the preparation of the technical documents established in the bases, the proposal for and management of the corresponding land consolidation project, as well as the recourse to the building contractor responsible for the implementation of the planning project, in the cases and according to the conditions laid down by law. The developer will have to finance the cost of the investments, works, installations, and compensation necessary for the execution of the programme, which will have to be guaranteed in and according to sufficient proportions, the cost of which can be passed on to the ownership of the building plots arising therefrom either by compensation in developed plots or by payment in cash by the owners of the developed plots resulting from the integrated action (Article 29(9A) of the LRAU and Articles 19 and 162(1) of the LUV). Those costs include, in particular, the costs of the urban development works and the developer’s commercial profit, which is limited, under the LUV, to 10% of the development costs (Article 67(1) of the LRAU and Article 168 of the LUV). 

22      The owners concerned by integrated action may cooperate in it, by contributing their undeveloped plots and receiving, in exchange, developed plots. They may, in particular, either participate proportionally in the development costs by granting a part of their plots to the developer, or by paying in cash, as consideration to the developer, their proportion of the development costs (Article 29(9B) of the LRAU and Article 162(2) of the LUV). 

23      Owners who expressly decline to cooperate may seek expropriation on the basis of the original value of the plots concerned (Article 29(9C) of the LRAU and Article 162(3) of the LUV).

24      The administration exercises, of its own motion or at the developer’s request, its public rights and powers such as expropriation or compulsory consolidation where they are necessary to implement an IAP (Articles 29(10), 66 and 68 of the LRAU and Articles 162(3) and 169 of the LUV).

 The award and approval procedure 

–       The LRAU

25      Under Article 44 of the LRAU, the procedure may be commenced on the initiative of a public body or of an individual, whether or not he owns the plots to be developed.

26      Under Article 45(1) of the LRAU, any individual may request the administration to make public a technical tender for an IAP which must contain a copy of the development certificate issued by the competent administration or of its request covering the minimum conditions for connection and integration of the proposal for integrated action, as well as the preliminary draft of the development with descriptions of the development works to be carried out. 

27      Under the terms of Article 45(2) of the LRAU, the administration may either reject that request or submit it to a public inquiry, if appropriate with observations or alternatives. 

28      Article 46 of the LRAU provides that publication of the proposal for an IAP drawn up by an individual or, in the case of a public initiative, by the competent administration, is to be in a general information journal and in the Official Journal of the Autonomous Community of Valencia. In accordance with the same provision, during the public information phase, observations or technical tenders are accepted. At the conclusion of the public information phase, tenderers may submit legal and financial tenders. Observations and technical tenders are to be submitted, in open envelopes, within a period of 20 days from the publication of the proposal for the IAP and legal and financial tenders, in closed envelopes, within five days following the expiry of the previous period, which may be extended by 20 days. 

29      Article 46(2) of the LRAU mentions the documents which are to form part, first, of the technical tender, namely, in particular, the description of the development works, and, second, of the legal and financial tender including the detailed rules concerning relations between the developer and the owners, any agreements already existing with the latter, an estimate, even if preliminary and approximate, of the costs of the development works and the developer’s consideration with reference to correction indices in relation to the estimate of the costs of the development works. 

30      Under Article 47 of the LRAU, the administration may either reject all the tenders and, if appropriate, decide to manage the IAP directly, or approve the IAP defining its content by the selection of a technical tender and a legal and financial tender from those submitted, making the partial amendments to them which it considers expedient. Concurrently, the administration may award the IAP to the tenderer of a legal and financial tender relating to the most appropriate technical tender. That award is to be made according to the award criteria which are mentioned in it, including the guarantees or possibilities of collaboration of the owners concerned to facilitate or ensure the implementation of the integrated action. 

31      The administration and the developer are to execute an urban development agreement containing, in accordance with Article 32(c) of the LRAU, their respective undertakings, the time‑limits, the guarantees provided by the developer, as well as the penalties laid down for the developer’s breach of its obligations. 

32      Article 48 of the LRAU provides for a simplified procedure on the initiative of an individual. 

33      Under Article 67(3) of the LRAU, the costs initially provided for in the IAP may be reevaluated during the approval of the development project for objective reasons which were not foreseeable by the developer. 

–       The LUV

34      Under Article 130 of the LUV, the procedure for the award and approval of an IAP may be commenced on the initiative of a public body or of an individual, whether or not they are owners of the plots.

35      Under Article 130(2) of the LUV, individuals may accompany their request with a planning document specifying the detailed or structural arrangement of the development which is proposed as well as documents referred to in Article 131(2)(a) to (e) of the LUV. 

36      Under Article 130(3) of the LUV, the administration may reject the individual’s request, commence the procedure for indirect management, or decide to have recourse to direct management. 

37      Under the terms of Article 130(5) of the LUV, the administration’s failure to respond is taken to be agreement, if the tender submitted by the first tenderer involves execution of the structural planning directives in force and the administration does not reply to the request within a period of three months.

38      Under Article 131(2) of the LUV, the decision to commence the procedure for indirect management of an IAP also implies approval of the particular specifications governing the procedure for the award of the IAP. They must state whether variants are accepted, define the aspects for which tenderers may propose variants and lay down the minimum conditions which they must fulfil.

39      According to the terms of Article 132(2) and (4) of the LUV, the public competition for the award of an IAP must be published, at least, in the Official Journal of the European Union and in the Official Journal of the Autonomous Community of Valencia, irrespective of the IAP’s estimated value.

40      Under Article 133 of the LUV, tenderers’ tenders are to contain the documents relating to the capacities required, to the technical tender and to the legal and financial tender.

41      The criteria for evaluating the technical and professional capacity of tenderers are set out in Article 123 of the LUV.

42      The content of the technical tender is specified in Article 126 of the LUV. 

43      The content of the legal and financial tender is, for its part, specified in Article 127 of the LUV, under which it must contain terms governing relations between the developer and the owners concerned and, in particular, the detailed rules concerning the consideration for it as well as sufficient information to enable the owners to ascertain the financial consequences which the tender in question involves for them. The financial and legal tender must establish, in particular, the expected development costs, the developer’s profit and the exchange coefficient applicable in case of payment in plots.

44      Article 135(3) of the LUV sets out the criteria for the award of the IAP which will have to be evaluated as regards the technical tender. 

45      Article 135(4) of the LUV sets out the criteria for the award of the IAPs which will have to be evaluated as regards the legal and financial tender, particularly the amount of the development costs as well as the lowest proportion of building plots or rights to build made available to the developer by compulsory consolidation or the highest proportion of its own or its associates’ plots which must be used to comply with the special obligations to build arising from approval of the IAP. 

46      Article 137 of the LUV contains provisions applicable to the award and approval of the IAP. Under Article 137(5) of the LUV, if the IAP amends structural planning, approval by the administration is conditional on the final authorisation of the regional government.

47      Article 138 of the LUV requires the contract with the developer to be executed in the form of an administrative document within a month following the date of the award of the contract. That article lists the matters which must be included in the contract. 

48      Under Article 143(4)(d) of the LUV, in the event of termination of the contract with the developer, the administration may request tenderers who submitted legal and financial tenders relating to the technical tender which was accepted to pursue the execution of the programme, and, alternatively, launch a call for tenders on the basis of the technical tender accepted at the conclusion of the first call for tenders. 

49      Under Article 155(6) and (7) of the LUV, the administration may make amendments to the development project contained in the tender accepted on the award of an IAP where the changes thus made represent an increase not exceeding 20% of the cost of the development works.

50      According to Article 168(3) of the LUV, the maximum amount of the development costs may not be increased unless they are re-evaluated, which may not involve an increase of the part of the development costs corresponding to the developer’s profit.

51      As regards the execution of the development works, the LUV requires that it be entrusted to a building contractor selected by the developer within the framework of a public competition, in accordance with the rules for the award of public contracts. Neither the developer concerned nor undertakings linked to it may participate in that public competition.

52      Under the first transitional provision of the LUV, IAPs commenced before its entry into force, which was on 1 February 2006, are governed by the LRAU provided that, before that date, they were the object of municipal approval or the maximum period for making an express decision on that approval had expired.

 The pre-litigation procedure and the Commission’s action 

53      Following complaints, the Commission, by a letter of formal notice of 21 March 2005, informed the Kingdom of Spain that several provisions of the LRAU relating to the award of IAPs were, in its view, contrary to Directives 93/37 and 92/50. The Kingdom of Spain replied to that letter of formal notice by a letter of 31 March 2005, claiming that the award of IAPs did not constitute a contract governed by those directives. It referred, also, to the draft adoption of the LUV, which also gave rise to contacts and an exchange of letters between it and the Commission.

54      Since it was not satisfied by the Kingdom of Spain’s explanations and since it considered the award of IAPs under the LRAU constituted a failure to fulfil its obligation under those directives, the Commission, on 15 December 2005, issued a reasoned opinion with which that Member State had to comply within a period of three weeks expiring on 6 January 2006.

55      In its reply dated 26 January 2006 to the reasoned opinion, the Kingdom of Spain referred to the adoption of the LUV repealing the LRAU, the entry into force of the LUV being envisaged for 1 February 2006. Following exchanges with the Commission, that Member State, by letter of 17 March 2006, made some additional observations. 

56      In the light of the persistence of the alleged infringement and the expiry of the time‑limit laid down for the transposition of Directive 2004/18, the Commission, on 10 April 2006, sent the Kingdom of Spain an additional letter of formal notice to which the latter replied by letter of 7 July 2006. 

57      Since it considered, first, that the LUV and, second, the award of IAPs under the LRAU between 21 March 2005 and 31 January 2006 constituted breach, in particular, of Directive 2004/18, the Commission issued an additional reasoned opinion dated 12 October 2006.

58      Since the Kingdom of Spain maintained its position in its reply, dated 11 January 2007, to the additional reasoned opinion, the Commission brought the present action, seeking from the Court a declaration that the Kingdom of Spain has: 

–        by awarding IAPs pursuant to the LRAU, failed to fulfil its obligations under Articles 1, 6(6), 11, 12 and 24 to 29 of Directive 93/37; and

–        by awarding IAPs pursuant to the LUV, failed to fulfil its obligations under Articles 2, 6, 24, 30, 31(4)(a) and 53 of Directive 2004/18.

 The application to reopen the oral procedure 

59      By letter dated 22 November 2010, the Commission requested that the oral procedure be reopened, submitting, in essence, that the issue of the competent administration’s financial participation, as analysed by the Advocate General in his Opinion, constitutes an essential element of the dispute and requires additional clarification.

60      In that regard, it is appropriate to note that the Court may of its own motion, or on a proposal from the Advocate General, or at the request of the parties, order the reopening of the oral procedure in accordance with Article 61 of the Rules of Procedure if it considers that it lacks sufficient information, or that the case must be dealt with on the basis of an argument which has not been debated between the parties (see, in particular, Case C‑42/07 Liga Portuguesa de Futebol Profissional and Bwin International [2009] ECR I‑7633, paragraph 31 and the case-law cited). 

61      However, neither the Statute of the Court of Justice of the European Union nor its Rules of Procedure make provision for the parties to submit observations in response to the Advocate General’s Opinion (see Liga Portuguesa de Futebol Profissional and Bwin International, paragraph 32).

62      The Court considers, having heard the Advocate General, that it has all the material necessary for it to decide the dispute before it and that the case does not have to be examined in the light of arguments that have not been the subject of discussion before it. Therefore, there is no need to order the reopening of the oral procedure. 

 The action 

 Admissibility 

63      The Kingdom of Spain raises the partial inadmissibility of the action so far as it concerns breach of Directive 93/37 by the LRAU. In that regard, the Kingdom of Spain considers that the fact that the first reasoned opinion could require that the LRAU be adapted to Directive 93/37 instead of referring to Directive 2004/18, the time‑limit for the transposition of which into domestic law was on the point of expiring, can be criticised.

64      In the Kingdom of Spain’s submission, the LRAU ceased to be applied on the entry into force of the LUV and the Commission has not established the approval of a significant number of IAPs under the LRAU during the period prior to the LUV coming into effect. Furthermore, the Kingdom of Spain submits that, where national and Community legislation was repealed, as in this case, more than two years before the bringing of proceedings, there is no longer any point in pursuing the proceedings.

65      In that respect, it is with regard to the legislation in force on 6 January 2006, the date on which the period prescribed in the first reasoned opinion of 15 December 2005 expired, that it must be decided whether the alleged infringement occurred. On that date both the LRAU and Directive 93/37 were in force.

66      As regards the time at which the Commission chose to bring the proceedings against the Kingdom of Spain, it is sufficient to observe that it is for the Commission, in performing the task conferred upon it by Article 211 EC, to ensure that the provisions of the Treaty are applied and verify whether the Member States have acted in accordance with those provisions. If the Commission considers that a Member State has infringed provisions of the Treaty, it is for it to determine whether it is expedient to take action against that State and what provisions the State has infringed, and to choose the time at which it will initiate infringement proceedings; the considerations which determine its choice of time cannot affect the admissibility of its action (see Case C‑35/96 Commission v Italy [1998] ECR I‑3851, paragraph 27; Case C‑33/04 Commission v Luxembourg [2005] ECR I‑10629, paragraph 66; and Case C‑531/06 Commission v Italy [2009] ECR I‑4103, paragraph 23). 

67      In the light of the foregoing, the plea of inadmissibility submitted by the Kingdom of Spain must be rejected. 

 Substance 

 Arguments of the parties

68      The Commission submits that several aspects of the procedure for awarding and approving IAPs in indirect management under the LRAU and the LUV are, respectively, contrary to Articles 1, 6(6), 11, 12 and 24 to 29 of Directive 93/37 and to Articles 2, 6, 24, 30, 31(4)(a) and 53 of Directive 2004/18.

69      The Commission submits that the relationship between the administration and the developer constitutes, under Directives 93/37 and 2004/18, a public contract the principal object of which, as is clear from the description of integrated action, is the execution of public infrastructure and urban development works. 

70      The fact that the physical execution of those works must, within the framework of the LUV, be entrusted by the developer to a building‑contractor does not in the least alter the classification of the contract as a works contract since it is the developer which undertakes to the administration to carry them out.

71      As regards the pecuniary interest of the award and the approval of IAPs, the Commission observes that the LRAU and the LUV put in place a system in which there is a bilateral contract between the developer and the local authority under which the consideration moving to the local authority relates directly to the execution of public works and the supply of certain connected services. In addition, the developer receives from the landowners a sum of money or its equivalent in plots. 

72      The Commission submits that the pecuniary interest of the contract finds expression in the administration’s decision to approve the IAP and to select the developer as well as in its exercise of its public rights and powers to guarantee compliance with the provisions of the approved IAP.

73      The Commission adds that, if the administration decides to manage the IAP directly, it must carry out the projects itself and expend the sums necessary for the works. In that case, it incurs costs which it then passes on to the owners whereas, if it opts for indirect management, the administration expends nothing, but nor does it receive anything. The Commission concludes that, by opting for indirect management, the administration ceases entirely to receive certain monies, and the fact that it also does not bear certain expenses in no way qualifies that statement. 

74      Lastly, the Commission submits, as is clear particularly from Case C‑399/98 Ordine degli Architetti and Others [2001] ECR I‑5409, paragraphs 77 and 84, and Case C‑220/05 Auroux and Others [2007] ECR I‑385, paragraphs 45 and 57, that payments by third parties are indicative of pecuniary interest.

75      In its reply, the Commission observes that the Tribunal Supremo (Supreme Court, Spain) has made an interpretation which is diametrically opposed to that maintained in this case by the Kingdom of Spain and which essentially mirrors the Commission’s analysis.

76      The Kingdom of Spain submits, for its part, that the relationship between the administration and the developer constitutes, having regard to the method of remunerating the developer, not a public works contract but a public service concession which does not come within the scope of Directives 93/37 and 2004/18, and that, therefore, the award of IAPs is subject to the principles of primary European Union law.

77      The Kingdom of Spain submits that the Commission is confusing IAPs with planning projects, when the execution of public works does not constitute the exclusive, or even fundamental, purpose of IAPs. Approval of an IAP, by means of an award, also involves the financing and management of land consolidation as well as the assignment of development works to service providers. The developer is therefore also financially responsible for the execution of the works and is liable to carry out the necessary administrative procedures in order to guarantee that the operations are free of charge for the administration and that the land‑related costs and profits from them are fairly divided between the owners.

78      The Kingdom of Spain also contends that there is no pecuniary interest bearing on the administration since the developer’s remuneration is provided exclusively by the owners.

79      First of all, the owner’s obligation to finance the costs of planning and, therefore, to remunerate the developer does not arise from a unilateral decision of the administration, but from its voluntary decision to participate in the land consolidation and thus to obtain the benefit of new plots for building.

80      Next, the LRAU and the LUV do not provide for any guarantee of payment from public funds from which a contract for consideration arises between the administration and the developer, which is responsible to the administration even if the building-contractor or the owners do not comply with their respective obligations. 

81      Finally, the choice of indirect management in place of direct management does not involve consideration, any more than the exercise by the administration of its public rights and powers for the purposes of land consolidation or expropriation. 

82      In the light of those considerations, the Kingdom of Spain contends that the developer must be regarded not as a ‘successful tenderer’ for a contract in the strict sense, but as a ‘concessionaire’, since the developer’s remuneration depends on the exploitation on the market of building plots and not on a fixed price guaranteed by the administration. In particular, it assumes the characteristics of a service concessionaire, since the financial management of the land consolidation is the most relevant function from the economic point of view.

83      The Kingdom of Spain contends, also, that the Commission’s argument is contrary to the effectiveness of Directives 93/37 and 2004/18. 

 Findings of the Court 

84      As a preliminary point, it should be noted that the present action relates only to the award of contracts for urban development under laws adopted successively by the Autonomous Community of Valencia on the basis of its regional powers in respect of urban development, land use and town and country planning.

85      More particularly, the Commission criticises the Kingdom of Spain for awarding IAPs, that is to say integrated action programmes for the joint urban development of several parcels in accordance with a single programme converting those parcels into building plots, pursuant, first, to the LRAU and, second, to the LUV, in breach of Directives 93/37 and 2004/18 respectively. 

86      The Commission’s complaints concern only the procedure for approving IAPs in indirect management, which, under the legislation in question, involves the delegation, by the competent contracting authority to an individual, of the status of developer, selected according to a competitive public procedure whether or not the developer owns the plots concerned.

87      In that regard, the Commission submits that the urban development contracts in question must be classified as &lsquo;public works contracts’ and must on that basis comply with the requirements laid down by Directive 93/37 and, later, Directive 2004/18. That follows, as regards the complaints in respect of the LRAU, from the legal basis of the action limited to breach of Directive 93/37 alone and, as regards the complaints in respect of the LUV, from the additional reasoned opinion, as the Commission notes in its application and as it confirmed at the hearing.

88      As regards the concept of &lsquo;public works contracts’ within the meaning of Article 1(a) of Directive 93/37 and of Article 1(2)(b) of Directive 2004/18, it must be observed that it covers contracts for pecuniary interest, concluded in writing between one or more economic operators and one or more contracting authorities and having as their object either the execution, or both the design and execution, of works related to one of the activities referred to in Annex II to Directive 93/37 or Annex I to Directive 2004/18 or of a work defined in Article 1(c) of Directive 93/37 or Article 1(2)(b) of Directive 2004/18, or the execution, by whatever means, of a work corresponding to the requirements specified by the contracting authority. 

89      In addition, it is clear from the 16th recital in the preamble to Directive 92/50 and from recital 10 in the preamble to Directive 2004/18, in conjunction with Article 1(a) of Directive 93/37 and Article 1(2)(b) of Directive 2004/18 respectively, that a contract can be deemed to be a &lsquo;public works contract’ only if its subject-matter corresponds to the definition given in the preceding paragraph and that works which are incidental to, and not the subject‑matter of, the contract do not justify the contract’s qualification as a public works contract.

90      It is clear, moreover, from the case-law of the Court that, where a contract contains elements relating both to a public works contract and another type of contract, it is the main object of the contract which determines which body of European Union rules on public contracts is to be applied in principle (see, to that effect, Auroux and Others, paragraph 37).

91      That determination must be made in the light of the essential obligations which predominate and which, as such, characterise the transaction, as opposed to those which are only ancillary or supplementary in nature and are required by the very object of the contract (Case C‑412/04 Commission v Italy [2008] ECR I‑619, paragraph 49).

92      In this case, it must be observed that the Commission confines itself to putting forward the argument that the urban development contracts at issue must be classified as &lsquo;public works contracts’ on the ground that the main object of IAPs is, for the purposes of Articles 1(c) of Directive 93/37 and 1(2)(b) of Directive 2004/18, a ‘work’ of urban development of two or more parcels leading to the construction of highway access by a paved road, the distribution of drinking water and electricity, the evacuation of waste water from gutters and public lighting. In that regard, the Commission observes that the services provided by the urban developer, such as the preparation of technical documents, the drawing-up and management of the development project or even, under the LUV, the selection of the contractor which will carry out the works, are instrumental and ancillary.

93      It is also appropriate to observe that the Kingdom of Spain rejects the Commission’s assessment that IAPs should be classified as a ‘work’, in the sense of Directives 93/37 and 2004/18, and contends that the execution of such a work does not constitute its exclusive or even fundamental purpose. To that effect, that Member State contends that the urban developer is also financially liable for the execution of the works and is likewise responsible for taking the necessary steps to guarantee that the operations are free of charge for the administration, and that the costs relating to them and the corresponding land-related profits are fairly divided between the owners of the building plots who finance them. In addition, that Member State contends that the contracts at issue must be classified as ‘service concessions’, within the meaning of Article 1(4) of Directive 2004/18.

94      According to settled case-law, in proceedings under Article 226 EC for failure to fulfil obligations, it is for the Commission to prove that failure. It is the Commission, indeed, which must place before the Court all the information needed to enable the Court to establish that failure, and in so doing the Commission may not rely on any presumptions (Case C‑490/09 Commission v Luxembourg [2011] ECR I‑0000, paragraph 49 and the case-law cited). 

95      In that regard and as regards the nature of the activities for which the urban developer is responsible, notwithstanding the Kingdom of Spain’s analysis, the Commission has not sought to substantiate its own allegations or to refute those of the defendant Member State by detailed examination of that information.

96      Indeed, it has not been established that the works consisting of the connection and integration of the plots concerned to the existing infrastructure, energy, communications and public services networks constitute the main object of the contract concluded between the community and the urban developer within the framework of an IAP in indirect management. In fact, the execution of the IAP by the developer includes, as is clear particularly from paragraphs 21 and 23 of the present judgment, activities which cannot be classified as ‘works’, within the meaning of the directives relied on by the Commission in its application, namely the preparation of the development plan, the proposal and management of the corresponding land consolidation project, obtaining for the administration free of charge plots for public ownership and for the community’s public land bank, management of the legal conversion of the plots concerned or even the equitable division of the costs and profits between the parties concerned as well as the transactions for financing and guaranteeing the cost of the investments, works, installations and compensation necessary for the execution of the IAP. Such is also the case where the developer, as stated in Article 119(1) of the LUV, must organise the public competition for the appointment of the building-contractor to which the execution of the urban development works is to be entrusted.

97      In addition, some of the activities which IAPs involve, under both the LRAU and the LUV as stated in the preceding paragraph, seem to correspond, by their nature, to the activities referred to in Category 12 in Annexes IA to Directive 92/50 and IIA to Directive 2004/18, relating to the services referred to, respectively, in Article 1(a) of Directive 92/50 and Article 1(2)(d) of Directive 2004/18.

98      It follows that the Commission has not proved that the main object of the contract concluded between the local authority and the urban developer is a public works contract within the meaning of Directive 93/37 or Directive 2004/18, which is a condition precedent to a declaration of the alleged failure to fulfil obligations.

99      It follows from the foregoing that the Commission’s action must be dismissed. 

 Costs 

100    Under Article 69(2) of the Rules of Procedure, the unsuccessful party is to be ordered to pay the costs if they have been applied for in the successful party’s pleadings. Since the Kingdom of Spain has applied for costs and the Commission has been unsuccessful, the Commission must be ordered to pay the costs. 

On those grounds, the Court (Third Chamber) hereby:

1.      Dismisses the action; 

2.      Orders the European Commission to pay the costs. 

[Signatures]



* Language of the case: Spanish.
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 #84  Con carácter preliminar, es preciso señalar que el presente recurso versa únicamente sobre la adjudicación de contratos de urbanización conforme a las leyes adoptadas sucesivamente por la Comunidad Autónoma de Valencia sobre la base de sus competencias autonómicas en materia de urbanismo, ocupación del suelo y ordenación del territorio. 
SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Sala Tercera)

de 26 de mayo de 2011 (*)

«Incumplimiento de Estado – Directivas 93/37/CEE y 2004/18/CE – Procedimientos de adjudicación de contratos públicos de obras – Legislación urbanística de la Comunidad Autónoma de Valencia»

En el asunto C‑306/08,

que tiene por objeto un recurso por incumplimiento interpuesto, con arreglo al artículo 226 CE, el 9 de julio de 2008,

Comisión Europea, representada por la Sra. A. Alcover San Pedro y los Sres. D. Kukovec y M. Konstantinidis, en calidad de agentes,

parte demandante,

contra

Reino de España, representado por el Sr. M. Muñoz Pérez, en calidad de agente,

parte demandada,

EL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Sala Tercera),

integrado por el Sr. K. Lenaerts, Presidente de Sala, y el Sr. D. Šváby (Ponente), la Sra. R. Silva de Lapuerta y los Sres. E. Juhász y T. von Danwitz, Jueces;

Abogado General: Sr. N. Jääskinen;

Secretaria: Sra. R. Şereş, administradora;

habiendo considerado los escritos obrantes en autos y celebrada la vista el 6 de mayo de 2010;

oídas las conclusiones del Abogado General, presentadas en audiencia pública el 16 de septiembre de 2010;

dicta la siguiente

Sentencia
1        Mediante su recurso, la Comisión Europea pretende que se declare que el Reino de España ha incumplido las obligaciones que le incumben en virtud de la Directiva 93/37/CEE del Consejo, de 14 de junio de 1993, sobre coordinación de los procedimientos de adjudicación de los contratos públicos de obras (DO L 199, p. 54), en su versión modificada por la Directiva 2001/78/CE de la Comisión, de 13 de septiembre de 2001 (DO L 285, p. 1) (en lo sucesivo, «Directiva 93/37»), y de la Directiva 2004/18/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 31 de marzo de 2004, sobre coordinación de los procedimientos de adjudicación de los contratos públicos de obras, de suministro y de servicios (DO L 134, p. 114), respectivamente, al adjudicar «programas de actuación integrada» (en lo sucesivo, «PAI») con arreglo, sucesivamente, a la Ley 6/1994, de 15 de noviembre, Reguladora de la Actividad Urbanística de la Comunidad Valenciana (en lo sucesivo, «LRAU») y a la Ley 16/2005, de 30 de diciembre, Urbanística Valenciana (en lo sucesivo, «LUV»).

 Marco jurídico
 Normativa de la Unión
 Directiva 92/50/CEE

2        El decimosexto considerando de la Directiva 92/50/CEE del Consejo, de 18 de junio de 1992, sobre coordinación de los procedimientos de adjudicación de los contratos públicos de servicios (DO L 209, p. 1), establece:

«[…] los contratos públicos de servicios, en particular en el sector de los servicios de gestión de propiedades, pueden incluir obras en determinados casos; […] de la Directiva 71/305/CEE se desprende que un contrato sólo se considerará contrato publico de obras si su objeto consiste en realizar una obra de construcción; […] siempre que dichas obras sean accesorias y no constituyan el objeto del contrato, no pueden justificar la clasificación del contrato como contrato público de obras […]».

3        El artículo 8 de la Directiva 92/50 dispone:

«Los contratos que tengan por objeto servicios enumerados en el Anexo I A se adjudicarán con arreglo a lo dispuesto en los títulos III a VI.»

4        El anexo I, parte A, de la Directiva 92/50 se refiere concretamente, en su categoría 12, a los «Servicios de arquitectura, servicios de ingeniería y servicios integrados de ingeniería. Servicios de planificación urbana y servicios de arquitectura paisajista. Servicios conexos de consultores en ciencia y tecnología. Servicios de ensayos y análisis técnicos».

 Directiva 93/37

5        El artículo 1 de la Directiva 93/37 dispone:

«A efectos de la presente Directiva se entenderá por:

a)      contratos públicos de obras: los contratos de carácter oneroso, celebrados por escrito entre un contratista, por una parte, y un poder adjudicador definido en la letra b), por otra, que tengan por objeto bien la ejecución, bien conjuntamente la ejecución y el proyecto de obras relativas a una de las actividades contempladas en el Anexo II o de una obra definida en la letra c), bien la realización, por cualquier medio, de una obra que responda a las necesidades especificadas por el poder adjudicador;

[…]

c)      obra: el resultado de un conjunto de obras de construcción o de ingeniería civil destinada a cumplir por si misma una función económica o técnica;

d)      concesión de obras públicas: el contrato que presente los caracteres contemplados en la letra a), con la salvedad de que la contrapartida de las obras consista, o bien únicamente en el derecho a explotar la obra, o bien en dicho derecho acompañado de un precio;

[…].»

6        El artículo 6, apartado 6, de la Directiva 93/37 impone a las entidades adjudicadoras la observancia del principio de no discriminación.

7        Los artículos 11 y 12 de la Directiva 93/37 recogen las reglas comunes de publicidad en la materia y establecen, en particular, la publicación in extenso de los anuncios de licitación en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas, así como los plazos aplicables a la recepción de las ofertas y al envío de los pliegos de condiciones y de los documentos complementarios.

8        En los artículos 24 a 29 de la Directiva 93/37 figuran los criterios de selección cualitativa de los contratistas que resultan de aplicación, entre ellos, los criterios relativos a la evaluación de la capacidad técnica de los contratistas.

 Directiva 2004/18

9        A tenor del décimo considerando de la Directiva 2004/18:

«Un contrato debe considerarse un contrato público de obras sólo si su objeto abarca específicamente la ejecución de alguna de las actividades que se detallan en el anexo I, si bien el contrato puede conllevar la prestación de otros servicios necesarios para la realización de dichas actividades. Los contratos públicos de servicios, en particular los relativos al ámbito de los servicios de gestión de propiedades, podrán incluir obras en determinadas circunstancias. No obstante, cuando dichas obras sean accesorias al objeto principal del contrato y sean, por tanto, consecuencia o complemento del mismo, el contrato no podrá considerarse como un contrato público de obras.»

10      El artículo 1 de la Directiva 2004/18 dispone:

«1.      A efectos de la presente Directiva, serán de aplicación las definiciones que figuran en los apartados 2 a 15.

2.      a)     Son “contratos públicos” los contratos onerosos y celebrados por escrito entre uno o varios operadores económicos y uno o varios poderes adjudicadores, cuyo objeto sea la ejecución de obras, el suministro de productos o la prestación de servicios en el sentido de la presente Directiva.

b)      Son “contratos públicos de obras” los contratos públicos cuyo objeto sea bien la ejecución, o bien conjuntamente el proyecto y la ejecución de obras relativas a una de las actividades mencionadas en el anexo I o de una obra, bien la realización, por cualquier medio, de una obra que responda a las necesidades especificadas por el poder adjudicador. Una “obra” es el resultado de un conjunto de obras de construcción o de ingeniería civil destinado a cumplir por sí mismo una función económica o técnica.

[…]

d)      Son “contratos públicos de servicios” los contratos públicos distintos de los contratos públicos de obras o de suministro cuyo objeto sea la prestación de los servicios a los que se refiere el anexo II.

[…]

3.      La “concesión de obras públicas” es un contrato que presente las mismas características que el contrato público de obras, con la salvedad de que la contrapartida de las obras consista, o bien únicamente en el derecho a explotar la obra, o bien en dicho derecho acompañado de un precio.

4.      La “concesión de servicios” es un contrato que presente las mismas características que el contrato público de servicios, con la salvedad de que la contrapartida de la prestación de servicios consista, o bien únicamente en el derecho a explotar el servicio, o bien en dicho derecho acompañado de un precio.

[…]»

11      El artículo 2 de la Directiva 2004/18 impone a las entidades adjudicadoras la observancia de los principios de no discriminación, igualdad de trato y transparencia.

12      El artículo 6 de la Directiva 2004/18 recoge la prohibición de que la entidad adjudicadora divulgue la información facilitada por los operadores económicos que éstos hayan designado como confidencial.

13      El artículo 17 de la Directiva 2004/18 dispone que «sin perjuicio de la aplicación de las disposiciones previstas en el artículo 3, la presente Directiva no será aplicable a las concesiones de servicios definidas en el apartado 4 del artículo 1».

14      El artículo 24 de la Directiva 2004/18 establece las reglas aplicables a la presentación de variantes por los licitadores cuando el criterio de adjudicación del contrato sea el de la oferta económicamente más ventajosa.

15      El artículo 53 de la Directiva 2004/18 recoge los criterios de adjudicación del contrato e impone a la entidad adjudicadora la obligación de precisar, cuando el contrato se adjudique a la oferta económicamente más ventajosa, la ponderación relativa que atribuya a cada uno de los criterios elegidos.

16      El anexo II, parte A, de la Directiva 2004/18 se refiere concretamente, en su categoría 12, a los «Servicios de arquitectura; servicios de ingeniería y servicios integrados de ingeniería; servicios de planificación urbana y servicios de arquitectura paisajista. Servicios conexos de consultores en ciencia y tecnología. Servicios de ensayos y análisis técnicos».

 Normativa de la Comunidad Autónoma de Valencia
 Los PAI

17      La LRAU y la LUV establecen dos regímenes de ejecución del desarrollo urbanístico, a saber, las actuaciones aisladas, que tienen por objeto una sola parcela y suponen su edificación, y las actuaciones integradas, que tienen por objeto la urbanización conjunta de dos o más parcelas conforme a una única programación, transformando dichas parcelas en solares (artículo 6, apartados 2 y 3, de la LRAU y artículos 14 y 15 de la LUV).

18      El PAI es el instrumento de ordenación urbanística que regula la ejecución de una actuación integrada [artículo 12, letra G), de la LRAU y artículo 39, letra a), de la LUV]. Tiene por objeto identificar el ámbito de una actuación integrada con expresión de las obras que se han de acometer; programar los plazos para su ejecución; establecer las bases técnicas y económicas para gestionar la actuación; regular los compromisos y obligaciones que asume el agente urbanizador (en lo sucesivo, «urbanizador»), definiendo sus relaciones con la Administración y con los propietarios afectados, y fijar las garantías de cumplimiento y las sanciones por incumplimiento de dichas obligaciones (artículo 29, apartado 2, de la LRAU y artículo 117, apartado 1, de la LUV).

19      En particular, los PAI deben establecer disposiciones precisas para alcanzar los objetivos indispensables siguientes: la urbanización de todos los terrenos; la conexión e integración de los terrenos con las redes de infraestructuras, energía, comunicaciones y servicios públicos existentes; la obtención gratuita en favor de la Administración de los suelos dotacionales públicos; la obtención gratuita en favor de la Administración del aprovechamiento que legalmente corresponda con destino al patrimonio público de suelo; la gestión de la transformación jurídica de los terrenos afectados y la realización del reparto equitativo de las cargas y beneficios entre los interesados (artículo 30 de la LRAU y artículo 124 de la LUV).

20      Mientras que la ejecución de las actuaciones aisladas puede ser pública o privada, la de un PAI siempre es pública, correspondiendo a la Administración decidir su gestión directa o indirecta (artículo 7, apartados 1 y 2, de la LRAU y artículo 117, apartado 4, de la LUV). La gestión es directa cuando todas las obras e inversiones son financiadas con fondos públicos y gestionadas por la Administración, sus organismos, entidades o empresas públicas (artículo 7, apartado 2, de la LRAU y artículo 117, apartado 4, de la LUV), sin poder percibir el beneficio empresarial (artículo 128, apartado 4, de la LUV). En cambio, en el supuesto de gestión indirecta, la Administración delega la condición de urbanizador en un particular, sea o no propietario del terreno, seleccionado según un procedimiento público de competencia (artículo 7, apartado 2, de la LRAU y artículo 117, apartado 4, de la LUV).

 Gestión indirecta

21      En el marco de la gestión indirecta de los PAI, el urbanizador es el agente público responsable del desarrollo y ejecución de las actuaciones urbanísticas señaladas en el PAI, que comprenden, en todo caso, la redacción de los documentos técnicos establecidos en las bases, la propuesta y la gestión del correspondiente proyecto de reparcelación y la contratación del empresario constructor encargado de la ejecución del proyecto de urbanización, en los supuestos y conforme a las condiciones establecidas en la Ley. El urbanizador debe financiar el coste de las inversiones, obras, instalaciones y compensaciones necesarias para la ejecución del programa, que deberá ser garantizado en forma y proporción suficientes, pudiendo repercutir dicho coste en la propiedad de los solares resultantes, ya sea mediante compensación en terrenos edificables o mediante retribución en metálico por los propietarios de los terrenos edificables resultantes de la actuación integrada [artículo 29, apartado 9, letra A), de la LRAU y artículos 119 y 162 apartado 1, de la LUV]. Dichos costes comprenden, en particular, los costes de las obras de urbanización y el beneficio empresarial del urbanizador, que está limitado, en la LUV, al 10 % de los costes de urbanización (artículo 67, apartado 1, de la LRAU y artículo 168 de la LUV).

22      Los propietarios afectados por una actuación integrada pueden cooperar con ella aportando su terreno sin urbanizar y recibiendo, a cambio, parcelas edificables urbanizadas. En particular, pueden contribuir proporcionadamente a las cargas de la urbanización cediendo una parte de sus terrenos al urbanizador o abonar en metálico –como retribución al urbanizador– su cuota parte de las cargas de la urbanización [artículo 29, apartado 9, letra B), de la LRAU y artículo 162, apartado 2, de la LUV].

23      Los propietarios que expresamente declinen cooperar pueden solicitar la expropiación y pago según el valor inicial de los terrenos afectados [artículo 29, apartado 9, letra C), de la LRAU y artículo 162, apartado 3, de la LUV].

24      La Administración ejercerá, de oficio o a propuesta del urbanizador, sus potestades públicas (como la expropiación o la reparcelación forzosa) cuando resulte necesario para ejecutar el PAI (artículos 29, apartado 10, 66 y 68 de la LRAU y artículos 162, apartado 3, y 169 de la LUV).

 Procedimiento de adjudicación y de aprobación

–       La LRAU

25      Conforme al artículo 44 de la LRAU, el procedimiento se puede iniciar a instancias de una entidad territorial o de un particular, sea o no propietario de los terrenos que se han de urbanizar.

26      En virtud del artículo 45, apartado 1, de la LRAU, todo particular puede solicitar de la Administración que someta a información pública una propuesta técnica de PAI que debe comprender una copia de la cédula de urbanización emitida por la Administración competente o de su solicitud, con indicación de las condiciones mínimas de conexión e integración de la propuesta de actuación integrada, así como el anteproyecto de urbanización con la descripción de las obras de urbanización por realizar.

27      A tenor del artículo 45, apartado 2, de la LRAU, la Administración puede desestimar dicha solicitud o someterla a información pública, en su caso, junto con sus observaciones o alternativas.

28      El artículo 46 de la LRAU establece que la publicación de la propuesta de PAI elaborada por un particular o, en el supuesto de iniciativa pública, por la Administración competente, se realizará en un diario de información general y en el Diario Oficial de la Comunidad Autónoma de Valencia. Conforme a esta misma disposición, durante la fase de información pública, se admitirán alegaciones y alternativas técnicas. Tras la conclusión de la fase de información pública, los licitadores podrán presentar proposiciones jurídico-económicas. Las alegaciones y las alternativas técnicas se presentarán, en sobre abierto, dentro del plazo de 20 días a partir de la publicación de la propuesta de PAI y las proposiciones jurídico-económicas, en sobre cerrado, dentro de los cinco días siguientes al vencimiento del plazo anterior, plazo prorrogable por 20 días.

29      El artículo 46, apartado 2, de la LRAU menciona los documentos que forman parte, por un lado, de la alternativa técnica, a saber, concretamente, la descripción de las obras de urbanización, y, por otro, de la proposición jurídico-económica, que comprenderá una regulación detallada de las relaciones entre el urbanizador y los propietarios, los posibles acuerdos ya alcanzados con ellos, una estimación, siquiera sea preliminar y aproximada, de los costes de la obra urbanizadora y la retribución del urbanizador, con indicación de los índices correctores que procedan respecto a la estimación de costes de la obra urbanizadora.

30      Conforme al artículo 47 de la LRAU, la Administración puede rechazar todas las alternativas y, en su caso, decidir gestionar directamente el PAI, o aprobar el PAI definiendo sus contenidos por elección de una alternativa técnica y una proposición jurídico-económica entre las presentadas, con las modificaciones parciales que estime oportunas. Al mismo tiempo, la Administración puede adjudicar el PAI al licitador que haya formulado la proposición jurídico-económica relativa a la alternativa técnica más adecuada. Esta adjudicación se realiza en función de los criterios de adjudicación que en ella se mencionen, entre ellos, las garantías o las posibilidades de colaboración de los propietarios afectados para facilitar o asegurar la ejecución de la actuación integrada.

31      La Administración y el urbanizador suscriben un convenio urbanístico que contiene, conforme al artículo 32, letra C), de la LRAU, sus compromisos respectivos, los plazos, las garantías prestadas por el urbanizador y las penalizaciones previstas en caso de que éste incumpla sus obligaciones.

32      El artículo 48 de la LRAU establece la simplificación del procedimiento a instancia de un particular.

33      En virtud del artículo 67, apartado 3, de la LRAU, con motivo de la aprobación del proyecto de urbanización las cargas inicialmente previstas en el PAI pueden ser recalculadas, por causas objetivas imprevisibles para el urbanizador.

–       La LUV

34      Conforme al artículo 130 de la LUV, el procedimiento de aprobación y adjudicación de un PAI puede iniciarse a instancias de una entidad territorial o de un particular, sean o no propietarios de los terrenos.

35      En virtud del artículo 130, apartado 2, de la LUV, los particulares pueden acompañar su petición de un documento de planeamiento donde se especifique la ordenación detallada o estructural que se propone desarrollar y de los documentos mencionados en el artículo 131, apartado 2, letras a) a e), de la LUV.

36      Con arreglo al artículo 130, apartado 3, de la LUV, la Administración puede desestimar la petición del particular, iniciar el procedimiento para la gestión indirecta o decidir recurrir a la gestión directa.

37      A tenor del artículo 130, apartado 5, de la LUV, el silencio administrativo es positivo cuando la solicitud presentada por el primer licitador implique el desarrollo de las directrices de la ordenación estructural vigente y la Administración no responda a la solicitud en un plazo de tres meses.

38      Conforme al artículo 131, apartado 2, de la LUV, en el mismo acuerdo en que se decida iniciar el procedimiento para la gestión indirecta de un PAI se aprobarán las bases particulares reguladoras del procedimiento de adjudicación del PAI. En ellas se debe indicar si se admiten variantes, determinar los elementos en relación con los cuales los licitadores pueden proponer variantes y establecer los requisitos mínimos que éstas deben reunir.

39      A tenor del artículo 132, apartados 2 y 4, de la LUV, el concurso público de adjudicación del PAI debe publicarse, al menos, en el Diario Oficial de la Unión Europea y en el Diario Oficial de la Comunidad Autónoma de Valencia, con independencia de la cuantía estimada del PAI.

40      Con arreglo al artículo 133 de la LUV, las proposiciones de los licitadores incluirán los documentos relativos a los requisitos de solvencia exigidos, a la alternativa técnica y a la proposición jurídico-económica.

41      Los criterios de evaluación de la solvencia técnica y profesional de los licitadores se enuncian en el artículo 123 de la LUV.

42      El contenido de la alternativa técnica se puntualiza en el artículo 126 de la LUV.

43      El contenido de la proposición jurídico-económica se puntualiza, por su parte, en el artículo 127 de la LUV, que exige que ésta incluya los términos en que se regulan las relaciones del urbanizador con los propietarios afectados y, en particular, la modalidad de su retribución, así como información suficiente que permita a los propietarios conocer las consecuencias económicas que comporte para ellos la propuesta en cuestión. La proposición jurídico-económica debe establecer, en particular, los costes previstos de urbanización, el beneficio del urbanizador y el coeficiente de canje aplicable en caso de retribución en suelo.

44      El artículo 135, apartado 3, de la LUV recoge los criterios de adjudicación del PAI que deben tomarse en consideración por lo que respecta a la alternativa técnica.

45      El artículo 135, apartado 4, de la LUV recoge los criterios de adjudicación del PAI que deben tomarse en consideración por lo que respecta a la proposición jurídico-económica, en particular, el importe de las cargas de urbanización así como la menor proporción de solares o aprovechamientos que deban ser puestos a disposición del urbanizador por medio de reparcelación forzosa y la mayor proporción de terrenos propios o de asociados que deban quedar afectos al cumplimiento de las obligaciones especiales de edificación derivadas de la aprobación del PAI.

46      El artículo 137 de la LUV contiene las disposiciones aplicables a la adjudicación y aprobación del PAI. En virtud del artículo 137, apartado 5, de la LUV, cuando el PAI modifique la ordenación estructural, la aprobación por la Administración está condicionada a la aprobación definitiva del Gobierno autonómico.

47      El artículo 138 de la LUV exige que el contrato con el urbanizador se formalice en documento administrativo en el plazo de un mes a partir de la fecha de adjudicación del contrato. Dicho artículo enumera los elementos que deben figuran en él.

48      Con arreglo al artículo 143, apartado 4, letra d), de la LUV, en el supuesto de resolución del contrato con el urbanizador, la Administración puede solicitar a los licitadores que formularon proposiciones jurídico-económicas a la alternativa técnica seleccionada que prosigan con la ejecución del programa y, subsidiariamente, convocar una licitación sobre la base de la alternativa técnica seleccionada al término de la primera licitación.

49      En virtud del artículo 155, apartados 6 y 7, de la LUV, la Administración puede introducir modificaciones en el proyecto de urbanización contenido en la propuesta seleccionada cuando se adjudicó el PAI si los cambios así introducidos suponen un incremento que no supera el 20 % del coste de las obras de urbanización.

50      Conforme al artículo 168, apartado 3, de la LUV, el importe máximo de las cargas de urbanización no puede ser aumentado, salvo retasación de cargas, la cual no puede suponer un incremento de la parte que corresponde al beneficio del urbanizador.

51      Por lo que respecta a la ejecución de las obras de urbanización, la LUV exige que se confíe a un empresario constructor seleccionado por el urbanizador por medio de concurso público, conforme a las normas de contratación pública. Ni el urbanizador de que se trate ni las empresas vinculadas a éste pueden participar en dicho concurso público.

52      En virtud de la disposición transitoria primera de la LUV, los PAI iniciados antes de la entrada en vigor de esta Ley, a saber, el 1 de febrero de 2006, se regirán por la LRAU siempre que, antes de esa fecha, hubieran sido objeto de aprobación municipal o haya vencido el plazo máximo para emitir resolución expresa sobre dicha aprobación.

 Procedimiento administrativo previo y recurso de la Comisión
53      A raíz de unas denuncias, la Comisión, mediante escrito de requerimiento de 21 de marzo de 2005, comunicó al Reino de España que diversas disposiciones de la LRAU relativas a la adjudicación de los PAI eran contrarias, en su opinión, a la Directiva 93/37 y a la Directiva 92/50. El Reino de España contestó a este escrito de requerimiento mediante escrito de 31 de marzo de 2005, en el que alegaba que la adjudicación de los PAI no constituía un contrato comprendido en el ámbito de aplicación de dichas Directivas. Además, aludía al proyecto de adopción de la LUV, que dio lugar a contactos y a un intercambio de correspondencia entre el Reino de España y la Comisión.

54      Al no quedar satisfecha con las explicaciones proporcionadas por el Reino de España, y por considerar que la adjudicación de los PAI con arreglo a la LRAU constituía un incumplimiento de las citadas Directivas, la Comisión emitió, el 15 de diciembre de 2005, un dictamen motivado al que dicho Estado miembro debía atenerse dentro de un plazo de tres semanas, que expiraba el 6 de enero de 2006.

55      En su respuesta al dictamen motivado, fechada el 26 de enero de 2006, el Reino de España manifestó que se había adoptado la LUV, que derogaba la LRAU y cuya entrada en vigor estaba prevista para el 1 de febrero de 2006. Tras una serie de intercambios con la Comisión, dicho Estado miembro formuló observaciones complementarias mediante escrito de 17 de marzo de 2006.

56      Habida cuenta de que la supuesta infracción persistía y de que había expirado el plazo establecido para la transposición de la Directiva 2004/18, la Comisión dirigió, el 10 de abril de 2006, un escrito de requerimiento complementario al Reino de España, al que éste contestó mediante escrito de 7 de julio de 2006.

57      Al considerar que, por una parte, la LUV, y, por otra, la adjudicación de los PAI con arreglo a la LRAU entre el 21 de marzo de 2005 y el 31 de enero de 2006 constituían una infracción, concretamente, de la Directiva 2004/18, la Comisión emitió un dictamen motivado complementario el 12 de octubre de 2006.

58      Toda vez que el Reino de España mantuvo su postura en su respuesta, fechada el 11 de enero de 2007, al dictamen motivado complementario, la Comisión interpuso el presente recurso, mediante el que solicita al Tribunal de Justicia que declare que el Reino de España:

–        ha incumplido las obligaciones que le incumben en virtud de los artículos 1, 6, apartado 6, 11, 12 y 24 a 29 de la Directiva 93/37, al adjudicar los PAI con arreglo a la LRAU;

–        ha incumplido las obligaciones que le incumben en virtud de los artículos 2, 6, 24, 30, 31, apartado 4, letra a), y 53 de la Directiva 2004/18, al adjudicar los PAI con arreglo a la LUV.

 Sobre la solicitud de reapertura de la fase oral del procedimiento
59      Mediante escrito de 22 de noviembre de 2010, la Comisión solicitó la reapertura de la fase oral del procedimiento alegando, en esencia, que la cuestión de la participación económica de la Administración competente, examinada por el Abogado General en sus conclusiones, constituye un elemento esencial del litigio y requiere aclaraciones adicionales.

60      A este respecto, es preciso recordar que el Tribunal de Justicia puede ordenar de oficio, a propuesta del Abogado General o a instancia de las partes, la reapertura de la fase oral, conforme al artículo 61 de su Reglamento de Procedimiento, si considera que no está suficientemente informado o que el asunto debe dirimirse basándose en una alegación que no ha sido debatida entre las partes (véase, en particular, la sentencia de 8 de septiembre de 2009, Liga Portuguesa de Futebol Profissional y Bwin International, C‑42/07, Rec. p. I‑7633, apartado 31 y jurisprudencia citada).

61      En cambio, ni el Estatuto del Tribunal de Justicia de la Unión Europea ni su Reglamento de Procedimiento prevén la posibilidad de que las partes formulen observaciones en respuesta a las conclusiones presentadas por el Abogado General (véase la sentencia Liga Portuguesa de Futebol Profissional y Bwin International, antes citada, apartado 32).

62      El Tribunal de Justicia considera, oído el Abogado General, que, en el caso de autos, dispone de todos los elementos necesarios para dirimir el asunto que le ha sido sometido y que no procede examinarlo a la luz de alegaciones que no han sido debatidas ante él. Por consiguiente, no procede acordar la reapertura de la fase oral del procedimiento.

 Sobre el recurso
 Sobre la admisibilidad
63      El Reino de España invoca la inadmisibilidad parcial del recurso en lo que se refiere a la infracción de la Directiva 93/37 por la LRAU. A este respecto, el Reino de España considera censurable que el primer dictamen motivado exigiese la adaptación de la LRAU a la Directiva 93/37 en lugar de referirse a la Directiva 2004/18, cuyo plazo de transposición en Derecho interno estaba a punto de vencer.

64      Según el Reino de España, la LRAU dejó de aplicarse desde la entrada en vigor de la LUV y la Comisión no ha demostrado la aprobación de un número importante de PAI con arreglo a la LRAU durante el período de vacatio legis de la LUV. Además, el Reino de España considera que, cuando las normativas nacional y comunitaria han sido derogadas, como en el presente caso, más de dos años antes de la interposición del recurso, no existe ya interés en la continuación del procedimiento.

65      Sobre este particular, procede destacar que es preciso pronunciarse sobre la eventual existencia del incumplimiento imputado a la luz de la normativa vigente el 6 de enero de 2006, fecha de expiración del plazo concedido en el primer dictamen motivado de 15 de diciembre de 2005. Pues bien, debe señalarse que, en tal fecha, estaban vigentes tanto la LRAU como la Directiva 93/37.

66      Por lo que respecta al momento elegido por la Comisión para actuar contra el Reino de España, baste recordar que corresponde a la Comisión, en el marco de la tarea que le ha sido encomendada por el artículo 211 CE, velar por la aplicación de las disposiciones del Tratado y verificar si los Estados miembros han actuado conforme a esas disposiciones. Si la Comisión considera que un Estado miembro ha incumplido dichas disposiciones, le corresponde apreciar la oportunidad de actuar contra ese Estado, especificar las disposiciones que éste haya podido infringir y elegir el momento en que inicia en su contra el procedimiento por incumplimiento, sin que puedan afectar a la admisibilidad del recurso las consideraciones que determinen dicha decisión (véanse las sentencias de 18 de junio de 1998, Comisión/Italia, C‑35/96, Rec. p. I‑3851, apartado 27; de 8 de diciembre de 2005, Comisión/Luxemburgo, C‑33/04, Rec. p. I‑10629, apartado 66, y de 19 de mayo de 2009, Comisión/Italia, C‑531/06, Rec. p. I‑4103, apartado 23).

67      Habida cuenta de las consideraciones anteriores, procede desestimar la excepción de inadmisibilidad propuesta por el Reino de España.

 Sobre el fondo
 Alegaciones de las partes

68      La Comisión considera que diversos aspectos del procedimiento de adjudicación y aprobación de los PAI en gestión indirecta establecido en la LRAU y la LUV son contrarios a los artículos 1, 6, apartado 6, 11, 12 y 24 a 29 de la Directiva 93/37 y a los artículos 2, 6, 24, 30, 31, apartado 4, letra a), y 53 de la Directiva 2004/18, respectivamente.

69      La Comisión sostiene que la relación existente entre la Administración y el urbanizador constituye, conforme a las Directivas 93/37 y 2004/18, un contrato público cuyo objeto principal, como resulta de la definición de la actuación integrada, es la ejecución de obras públicas de infraestructura y urbanización.

70      El hecho de que, en el marco de la LUV, la ejecución física de dichas obras deba ser confiada por el urbanizador a un empresario constructor no modifica en absoluto la calificación del contrato como contrato de obras en la medida en que es el urbanizador quien se compromete con la Administración a realizarlas.

71      Por lo que respecta al carácter oneroso de la adjudicación y aprobación de los PAI, la Comisión observa que la LRAU y la LUV aplican un régimen en el que existe un contrato bilateral entre el urbanizador y el ayuntamiento en virtud del cual la contraprestación para éste está en relación directa con la ejecución de las obras públicas y la prestación de determinados servicios conexos. Por otra parte, el urbanizador recibe de los propietarios de los terrenos una cantidad de dinero o su equivalente en suelo.

72      Según la Comisión, el carácter oneroso del contrato se expresa en la decisión de la Administración de aprobar el PAI y de seleccionar al urbanizador, así como en el ejercicio de sus prerrogativas públicas para garantizar el respeto de las disposiciones del PAI aprobado.

73      La Comisión añade que, cuando la Administración decide gestionar directamente el PAI, debe realizar ella misma los proyectos y desembolsar las cantidades necesarias para las obras. En este caso, incurre en unos gastos que repercute después sobre los propietarios, de forma que cuando opta por la gestión indirecta la Administración no desembolsa nada, pero tampoco percibe nada. Llega a la conclusión de que, cuando opta por la gestión indirecta, la Administración deja de ingresar completamente ciertas cantidades, sin que el hecho de que no corra ya con determinados gastos atenúe en absoluto esta afirmación.

74      Por último, la Comisión señala que, como se desprende en concreto de las sentencias de 12 de julio de 2001, Ordine degli Architetti y otros (C‑399/98, Rec. p. I‑5409), apartados 77 y 84, y de 18 de enero de 2007, Auroux y otros (C‑220/05, Rec. p. I‑385), apartados 45 y 57, los pagos efectuados por terceros son reveladores de un carácter oneroso.

75      En su réplica, la Comisión observa que el Tribunal Supremo ha formulado una interpretación diametralmente opuesta a la defendida en el presente caso por el Reino de España y que coincide en lo esencial con el análisis de la Comisión.

76      El Reino de España sostiene, por su parte, que la relación existente entre la Administración y el urbanizador, habida cuenta de la forma de retribución de éste, no constituye un contrato público de obras, sino una concesión de servicio público que no está comprendida en el ámbito de aplicación de las Directivas 93/37 y 2004/18 y que, por consiguiente, la adjudicación de los PAI está sujeta a los principios del Derecho primario de la Unión.

77      Según dicho Estado miembro, la Comisión confunde el PAI y el proyecto de obras de urbanización, siendo así que la ejecución de las obras públicas no constituye el objetivo exclusivo, ni siquiera fundamental, del PAI. La aprobación del PAI, mediante la adjudicación, implica también la financiación y la gestión de la reparcelación, así como la contratación de las obras de urbanización. Por lo tanto, el urbanizador es también responsable financiero de la ejecución de las obras y se encarga de efectuar las gestiones administrativas necesarias para garantizar la gratuidad de las operaciones para la Administración y el reparto justo de los costes y beneficios inmobiliarios correspondientes entre los propietarios.

78      Asimismo, el Reino de España alega que no existe relación onerosa a cargo de la Administración en la medida en que la retribución del urbanizador procede exclusivamente de los propietarios.

79      Señala, en primer lugar, que la obligación del propietario de financiar los costes de la urbanización y, por lo tanto, de retribuir al urbanizador, no se origina en una decisión unilateral de la Administración, sino que se deriva de su decisión, voluntaria, de participar en la reparcelación y de acceder así al disfrute de los nuevos terrenos edificables.

80      En segundo lugar, indica que la LRAU y la LUV no establecen garantía de pago alguna a cargo de fondos públicos de la que se pudiera colegir la existencia de un contrato oneroso entre la Administración y el urbanizador, que es responsable frente a ésta incluso en el supuesto de que el empresario constructor o los propietarios incumplan sus obligaciones respectivas.

81      Por último, considera que la opción por la gestión indirecta en vez de la gestión directa no implica una causa onerosa, al igual que el ejercicio por la Administración de sus potestades públicas a efectos de la reparcelación o de la expropiación.

82      A la luz de estas consideraciones, el Reino de España sostiene que no debe calificarse al urbanizador de «adjudicatario» de un contrato stricto sensu, sino de «concesionario», puesto que su retribución depende de la explotación en el mercado de los terrenos edificables y no de un precio fijo garantizado por la Administración. En particular, presenta las características de un concesionario de servicios, siendo la gestión económica de la reparcelación la función más relevante desde el punto de vista económico.

83      Por otra parte, el Reino de España alega que la tesis de la Comisión es contraria al efecto útil de las Directivas 93/37 y 2004/18.

 Apreciación del Tribunal de Justicia

84      Con carácter preliminar, es preciso señalar que el presente recurso versa únicamente sobre la adjudicación de contratos de urbanización conforme a las leyes adoptadas sucesivamente por la Comunidad Autónoma de Valencia sobre la base de sus competencias autonómicas en materia de urbanismo, ocupación del suelo y ordenación del territorio.

85      Más concretamente, la Comisión reprocha al Reino de España la adjudicación de los PAI, es decir, las actuaciones integradas, que tienen por objeto la urbanización conjunta de varias parcelas conforme a una programación única que transforma dichas parcelas en solares, con arreglo, por un lado a la LRAU y, por otro, a la LUV, infringiendo las Directivas 93/37 y 2004/18, respectivamente.

86      Los reproches formulados por la Comisión sólo se refieren al procedimiento de aprobación de los PAI en gestión indirecta, que, conforme a las normativas en cuestión, implica la delegación –por la entidad adjudicadora competente a un particular– de la condición de urbanizador, seleccionado conforme a un procedimiento público de competencia, con independencia de que sea o no propietario de los terrenos afectados.

87      A este respecto, la Comisión sostiene que los contratos de urbanización de que se trata deben calificarse de «contratos públicos de obras» y deben cumplir por ello las exigencias establecidas en la Directiva 93/37 y, posteriormente, en la Directiva 2004/18. Así se desprende, por lo que respecta a las imputaciones formuladas en contra de la LRAU, de la base jurídica del recurso, que se limita a la infracción de la Directiva 93/37, y, por lo que respecta a las imputaciones formuladas en contra de la LUV, del dictamen motivado complementario, como señala la Comisión en su escrito de demanda y confirmó en la vista.

88      En cuanto al concepto de «contratos públicos de obras», en el sentido del artículo 1, letra a), de la Directiva 93/37 y del artículo 1, apartado 2, letra b), de la Directiva 2004/18, procede señalar que se refiere a los contratos de carácter oneroso, celebrados por escrito entre uno o varios operadores económicos, por una parte, y una o varias entidades adjudicadoras, por otra, que tengan por objeto bien la ejecución, bien conjuntamente la ejecución y el proyecto de obras relativas a una de las actividades contempladas en el anexo II de la Directiva 93/37 y en el anexo I de la Directiva 2004/18 o de una obra definida en el artículo 1, letra c), de la Directiva 93/37 y en el artículo 1, apartado 2, letra b), de la Directiva 2004/18, bien la realización, por cualquier medio, de una obra que responda a las necesidades especificadas por la entidad adjudicadora.

89      Por otra parte, de los considerandos decimosexto de la Directiva 92/50 y décimo de la Directiva 2004/18 en relación con el artículo 1, letra a), de la Directiva 93/37 y el artículo 1, apartado 2, letra b), de la Directiva 2004/18, respectivamente, se desprende que un contrato sólo puede considerarse «contrato público de obras» si su objeto responde a la definición dada en el apartado anterior y que las obras accesorias que no formen parte del objeto del contrato no pueden justificar la clasificación de éste como contrato público de obras.

90      Además, de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia se desprende que, cuando un contrato contiene a un tiempo elementos propios de un contrato público de obras y elementos propios de algún otro tipo de contrato, ha de estarse al objeto principal del contrato para determinar qué cuerpo normativo de la Unión referente a la contratación pública debe en principio aplicarse (véase, en este sentido, la sentencia Auroux y otros, antes citada, apartado 37).

91      Esta determinación debe llevarse a cabo a la luz de las obligaciones esenciales que prevalecen y que, como tales, caracterizan dicho contrato, por oposición a aquellas otras que sólo tienen carácter accesorio o complementario y que son impuestas por el propio objeto del contrato (sentencia de 21 de febrero de 2008, Comisión/Italia, C‑412/04, Rec. p. I‑619, apartado 49).

92      En el caso de autos, debe señalarse que la Comisión se limita a alegar que los contratos de urbanización controvertidos deben calificarse de «contratos públicos de obras» debido a que el objeto principal del PAI es, en el sentido de los artículos 1, letra c), de la Directiva 93/37 y 1, apartado 2, letra b), de la Directiva 2004/18, una «obra» de urbanización de dos o más parcelas que supone la realización de un acceso rodado por vía pavimentada, el suministro de agua potable y energía eléctrica, la evacuación de aguas residuales, el encintado de aceras y el alumbrado público. A este respecto, señala que los servicios prestados por el urbanizador –tales como la redacción de los documentos técnicos, la elaboración y la gestión del proyecto de reparcelación o, con arreglo a la LUV, la selección del empresario constructor encargado de la ejecución de las obras– tienen carácter instrumental y accesorio.

93      Asimismo, es preciso señalar que el Reino de España refuta la apreciación de la Comisión de que el PAI debe calificarse de «obra», en el sentido de las Directivas 93/37 y 2004/18, y afirma que la ejecución de tal obra no constituye su objetivo exclusivo ni siquiera fundamental. A estos efectos, dicho Estado miembro alega que el urbanizador es también el responsable financiero de la ejecución de las obras y está encargado igualmente de efectuar las gestiones necesarias para garantizar la gratuidad de las operaciones para la Administración, así como el reparto justo de los costes correspondientes y de los beneficios inmobiliarios correlativos entre los propietarios de los solares que los financian. Además, el Reino de España sostiene que los contratos controvertidos deben calificarse de «concesiones de servicios» en el sentido del artículo 1, apartado 4, de la Directiva 2004/18.

94      Pues bien, según reiterada jurisprudencia, en un procedimiento por incumplimiento con arreglo al artículo 226 CE, incumbe a la Comisión probar la existencia de dicho incumplimiento. Debe aportar al Tribunal de Justicia los elementos necesarios para que éste pueda verificar la existencia de tal incumplimiento, sin poder basarse en presunciones (sentencia de 27 de enero de 2011, Comisión/Luxemburgo, C‑490/09, aún no publicada en la Recopilación, apartado 49, y jurisprudencia citada).

95      Sobre este particular, y por lo que respecta a la naturaleza de las actividades a cargo del urbanizador, es preciso señalar que, pese a los elementos de análisis proporcionados por el Reino de España, la Comisión no intentó apoyar sus propias alegaciones ni refutar las del Estado miembro demandado mediante un examen profundo de dichos elementos.

96      No se ha demostrado en absoluto que las obras de conexión e integración de los terrenos con las redes de infraestructuras, energía, comunicaciones y servicios públicos existentes constituyan el objeto principal del contrato celebrado entre la entidad territorial y el urbanizador en el marco de un PAI en gestión indirecta. La ejecución del PAI por el urbanizador comprende, como resulta concretamente de los apartados 21 y 23 de la presente sentencia, actividades que no pueden calificarse de «obras» en el sentido de las Directivas invocadas por la Comisión en su escrito de demanda, a saber, la elaboración del plan de desarrollo; la propuesta y la gestión del correspondiente proyecto de reparcelación; la obtención gratuita en favor de la Administración de los suelos dotacionales públicos y con destino al patrimonio público de suelo de la entidad territorial; la gestión de la transformación jurídica de los terrenos afectados y la realización del reparto equitativo de las cargas y beneficios entre los interesados, así como las operaciones de financiación y de garantía del coste de las inversiones, obras, instalaciones y compensaciones necesarias para la ejecución del PAI. Así ocurre también cuando el urbanizador, como se puntualiza en el artículo 119, apartado 1, de la LUV, debe organizar el concurso público destinado a designar al empresario constructor al que se confiere la ejecución de las obras de urbanización.

97      Por otra parte, cabe señalar que algunas de las actividades que comprenden los PAI, tanto con arreglo a la LRAU como a la LUV, según se han mencionado en el apartado anterior, parecen corresponder, por su naturaleza, a las actividades contempladas en la categoría 12 de los anexos I, parte A, de la Directiva 92/50 y II, parte A, de la Directiva 2004/18, relativas a los servicios mencionados en el artículo 1, letra a), de la Directiva 92/50 y en el artículo 1, apartado 2, letra d), de la Directiva 2004/18, respectivamente.

98      De todo ello resulta que la Comisión no ha demostrado que el objeto principal del contrato celebrado entre el ayuntamiento y el urbanizador corresponda a contratos públicos de obras en el sentido de la Directiva 93/37 o de la Directiva 2004/18, lo que constituye una condición previa para la declaración del incumplimiento alegado.

99      De las consideraciones anteriores se desprende que procede desestimar el recurso de la Comisión.

 Costas
100    A tenor del artículo 69, apartado 2, del Reglamento de Procedimiento, la parte que pierda el proceso será condenada en costas, si así lo hubiere solicitado la otra parte. Por haber solicitado el Reino de España que se condene en costas a la Comisión y haber sido desestimados los motivos formulados por ésta, procede condenarla en costas.

En virtud de todo lo expuesto, el Tribunal de Justicia (Sala Tercera) decide:

1)      Desestimar el recurso.
2)      Condenar en costas a la Comisión Europea.

Firmas

xxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxxx
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ARRÊT DE LA COUR (troisième chambre)

26 mai 2011 (*)
84     À titre liminaire, il convient de relever que le présent recours porte uniquement sur la passation de contrats d’urbanisation conformément aux législations adoptées successivement par la Communauté autonome de Valence sur le fondement de ses compétences régionales en matière d’urbanisme, d’occupation du sol et d’aménagement du territoire. 

«Manquement d’État – Directives 93/37/CEE et 2004/18/CE – Procédures de passation des marchés publics de travaux – Législation d’urbanisme de la Communauté autonome de Valence»

Dans l’affaire C‑306/08,

ayant pour objet un recours en manquement au titre de l’article 226 CE, introduit le 9 juillet 2008,

Commission européenne, représentée par Mme A. Alcover San Pedro, MM. D. Kukovec et M. Konstantinidis, en qualité d’agents,

partie requérante,

contre

Royaume d’Espagne, représenté par M. M. Muñoz Pérez, en qualité d’agent,

partie défenderesse,

LA COUR (troisième chambre),

composée de M. K. Lenaerts, président de chambre, M. D. Šváby (rapporteur), Mme R. Silva de Lapuerta, MM. E. Juhász et T. von Danwitz, juges,

avocat général: M. N. Jääskinen,

greffier: Mme R. Şereş, administrateur,

vu la procédure écrite et à la suite de l’audience du 6 mai 2010,

ayant entendu l’avocat général en ses conclusions à l’audience du 16 septembre 2010,

rend le présent

Arrêt
1        Par son recours, la Commission européenne vise à faire constater que, en attribuant des «programmes d’action intégrée» (ci-après les «PAI») en application, successivement, de la loi 6/1994, du 15 novembre 1994, réglementant l’activité urbanistique dans la Communauté autonome de Valence (Ley 6/1994, de 15 de noviembre, Reguladora de la Actividad Urbanística de la Comunidad Valenciana, ci‑après la «LRAU»), puis, de la loi 16/2005, du 30 décembre 2005, instituant le code de l’urbanisme de la Communauté autonome de Valence (Ley 16/2005, de 30 de diciembre, Urbanística Valenciana, ci-après la «LUV»), le Royaume d’Espagne a manqué aux obligations qui lui incombent respectivement en vertu de la directive 93/37/CEE du Conseil, du 14 juin 1993, portant coordination des procédures de passation des marchés publics de travaux (JO L 199, p. 54), telle que modifiée par la directive 2001/78/CE de la Commission, du 13 septembre 2001 (JO L 285, p. 1, ci‑après la «directive 93/37»), et de la directive 2004/18/CE du Parlement européen et du Conseil, du 31 mars 2004, relative à la coordination des procédures de passation des marchés publics de travaux, de fournitures et de services (JO L 134, p. 114).

 Le cadre juridique
 La réglementation de l’Union
 La directive 92/50/CEE

2        Le seizième considérant de la directive 92/50/CEE du Conseil, du 18 juin 1992, portant coordination des procédures de passation des marchés publics de services (JO L 209, p. 1), énonce:

«[C]onsidérant que les marchés publics de services, notamment dans le domaine des services de gestion de propriétés, peuvent dans certains cas inclure des travaux; qu’il résulte de la directive 71/305/CEE qu’un contrat ne peut être considéré comme un marché public de travaux que si son objet consiste à réaliser un ouvrage; que, pour autant que ces travaux sont accessoires et ne forment pas l’objet du contrat, ils ne peuvent justifier la classification du contrat comme marché public de travaux».

3        L’article 8 de la directive 92/50 dispose:

«Les marchés qui ont pour objet des services figurant à l’annexe I A sont passés conformément aux dispositions des titres III à VI.»

4        L’annexe I A de la directive 92/50 vise notamment, dans sa catégorie 12, les «[s]ervices d’architecture; services d’ingénierie et services intégrés d’ingénierie; services d’aménagement urbain et d’architecture paysagère; services connexes de consultations scientifiques et techniques; services d’essais et d’analyses techniques».

 La directive 93/37

5        L’article 1er de la directive 93/37 dispose:

«Aux fins de la présente directive:

a)      les ‘marchés publics de travaux’ sont des contrats à titre onéreux, conclus par écrit entre, d’une part, un entrepreneur et, d’autre part, un pouvoir adjudicateur défini au point b) et ayant pour objet soit l’exécution, soit conjointement l’exécution et la conception des travaux relatifs à une des activités visées à l’annexe II ou d’un ouvrage défini au point c), soit la réalisation, par quelque moyen que ce soit, d’un ouvrage répondant aux besoins précisés par le pouvoir adjudicateur;

[…]

c)      on entend par ‘ouvrage’ le résultat d’un ensemble de travaux de bâtiment ou de génie civil destiné à remplir par lui-même une fonction économique ou technique;

d)      la ‘concession de travaux publics’ est un contrat présentant les mêmes caractères que ceux visés au point a), à l’exception du fait que la contrepartie des travaux consiste soit uniquement dans le droit d’exploiter l’ouvrage, soit dans ce droit assorti d’un prix;

[…]»

6        L’article 6, paragraphe 6, de la directive 93/37 impose aux pouvoirs adjudicateurs le respect du principe de non-discrimination.

7        Les articles 11 et 12 de la directive 93/37 énoncent les règles communes de publicité en la matière et prévoient, notamment, la publication in extenso des avis de marchés dans leJournal officiel des Communautés européennes, ainsi que les délais applicables à la réception des offres et à l’envoi des cahiers des charges et des documents complémentaires.

8        Les articles 24 à 29 de la directive 93/37 énoncent les critères de sélection qualitative des entrepreneurs applicables dont des critères concernant l’évaluation des capacités techniques des entrepreneurs.

 La directive 2004/18

9        Aux termes du dixième considérant de la directive 2004/18:

«Un contrat ne peut être considéré comme un marché public de travaux que si son objet vise spécifiquement à réaliser des activités visées à l’annexe I, même si le contrat peut comprendre d’autres services nécessaires à la réalisation de ces activités. Les marchés publics de services, notamment dans le domaine des services de gestion de propriétés, peuvent, dans certains cas, inclure des travaux. Toutefois, ces travaux, pour autant qu’ils sont accessoires et ne constituent, donc, qu’une conséquence éventuelle ou un complément à l’objet principal du contrat, ne peuvent justifier la classification du contrat comme marché public de travaux.»

10      L’article 1er de la directive 2004/18 dispose:

«1.      Aux fins de la présente directive, les définitions figurant aux paragraphes 2 à 15 s’appliquent.

2. a) Les ‘marchés publics’ sont des contrats à titre onéreux conclus par écrit entre un ou plusieurs opérateurs économiques et un ou plusieurs pouvoirs adjudicateurs et ayant pour objet l’exécution de travaux, la fourniture de produits ou la prestation de services au sens de la présente directive.

b)      Les ‘marchés publics de travaux’ sont des marchés publics ayant pour objet soit l’exécution, soit conjointement la conception et l’exécution de travaux relatifs à une des activités mentionnées à l’annexe I ou d’un ouvrage, soit la réalisation, par quelque moyen que ce soit, d’un ouvrage répondant aux besoins précisés par le pouvoir adjudicateur. Un ‘ouvrage’ est le résultat d’un ensemble de travaux de bâtiment ou de génie civil destiné à remplir par lui-même une fonction économique ou technique.

[…]

d)      Les ‘marchés publics de services’ sont des marchés publics autres que les marchés publics de travaux ou de fournitures portant sur la prestation de services visés à l’annexe II.

[…]

3.      La ‘concession de travaux publics’ est un contrat présentant les mêmes caractéristiques qu’un marché public de travaux, à l’exception du fait que la contrepartie des travaux consiste soit uniquement dans le droit d’exploiter l’ouvrage, soit dans ce droit assorti d’un prix.

4.      La ‘concession de services’ est un contrat présentant les mêmes caractéristiques qu’un marché public de services, à l’exception du fait que la contrepartie de la prestation des services consiste soit uniquement dans le droit d’exploiter le service, soit dans ce droit assorti d’un prix.

[…]»

11      L’article 2 de la directive 2004/18 impose aux pouvoirs adjudicateurs le respect des principes de non-discrimination, d’égalité de traitement et de transparence.

12      L’article 6 de la directive 2004/18 énonce l’interdiction de divulguer les renseignements que les opérateurs économiques communiquent au pouvoir adjudicateur à titre confidentiel.

13      L’article 17 de la directive 2004/18 dispose que «[s]ans préjudice de l’application des dispositions prévues à l’article 3, la présente directive ne s’applique pas aux concessions de services définies à l’article 1er, paragraphe 4».

14      L’article 24 de la directive 2004/18 prévoit les règles applicables à la présentation de variantes par les soumissionnaires lorsque le critère d’attribution est celui de l’offre économiquement la plus avantageuse.

15      L’article 53 de la directive 2004/18 énonce les critères d’attribution des marchés et impose au pouvoir adjudicateur une obligation de préciser, lorsque l’attribution se fait à l’offre économiquement la plus avantageuse, la pondération relative qu’il confère à chacun des critères choisis.

16      L’annexe II A de la directive 2004/18 notamment, dans sa catégorie 12, les «[s]ervices d’architecture; services d’ingénierie et services intégrés d’ingénierie; services d’aménagement urbain et d’architecture paysagère; services connexes de consultations scientifiques et techniques; services d’essais et d’analyses techniques».

 La réglementation de la Communauté autonome de Valence
 Les PAI

17      La LRAU et la LUV prévoient deux régimes de mise en œuvre de l’aménagement urbain, à savoir les actions isolées, en cas de parcelle de terrain unique et qui impliquent son édification, et les actions intégrées, qui visent l’urbanisation conjointe de deux ou plusieurs parcelles conformément à une programmation unique transformant lesdites parcelles en terrains à bâtir (article 6, paragraphes 2 et 3, de la LRAU ainsi que articles 14 et 15 de la LUV).

18      Le PAI est l’instrument d’aménagement qui régit la mise en œuvre d’une action intégrée [article 12, G, de la LRAU et article 39, sous a), de la LUV]. Il a pour objet de déterminer l’étendue de l’action intégrée et les travaux qui doivent être exécutés, de fixer les délais applicables, d’établir les conditions techniques et économiques régissant sa gestion, de réglementer les engagements et les obligations de l’agent urbanisateur (ci-après l’«urbanisateur») en définissant ses relations avec les propriétaires concernés et avec l’administration et de déterminer les garanties visant à assurer le respect desdites obligations et les sanctions applicables (article 29, paragraphe 2, de la LRAU et article 117, paragraphe 1, de la LUV).

19      En particulier, les PAI doivent prévoir des dispositions précises pour atteindre les objectifs indispensables suivants, à savoir l’urbanisation de l’ensemble des terrains; le raccordement et l’intégration des terrains concernés aux réseaux d’infrastructures, d’énergie, de communications et de services publics existants; l’obtention, au profit de l’administration et à titre gratuit, des terrains destinés aux services publics; l’obtention, au profit de l’administration et à titre gratuit du droit à bâtir légalement applicable, destiné au patrimoine foncier public; la gestion de la transformation juridique des terrains concernés et la réalisation du partage équitable des coûts et des bénéfices entre les intéressés (article 30 de la LRAU et article 124 de la LUV).

20      Alors que la mise en œuvre des actions isolées peut être publique ou privée, celle d’un PAI est toujours publique, l’administration pouvant décider si la gestion de celui-ci sera directe ou indirecte (article 7, paragraphes 1 et 2, de la LRAU ainsi que article 117, paragraphe 4, de la LUV). La gestion est directe lorsque l’ensemble des travaux et des investissements est financé par des fonds publics et géré par l’administration, ses organismes, ses entités ou ses entreprises publiques (article 7, paragraphe 2, de la LRAU et article 117, paragraphe 4, de la LUV) sans pouvoir percevoir de bénéfice commercial (article 128, paragraphe 4, de la LUV). En revanche, en cas de gestion indirecte, l’administration délègue la qualité d’urbanisateur à un particulier, qu’il soit ou non propriétaire des terrains, sélectionné selon une procédure publique de mise en concurrence (article 7, paragraphe 2, de la LRAU et article 117, paragraphe 4, de la LUV).

 La gestion indirecte

21      Dans le cadre de la gestion indirecte des PAI, l’urbanisateur est l’agent public chargé du développement et de l’exécution des actions d’aménagement urbain désignées par le PAI, lesquelles incluent, en tout état de cause, la rédaction des documents techniques établis dans les bases, la proposition et la gestion du projet de remembrement correspondant, ainsi que le recours à l’entrepreneur constructeur chargé de la mise en œuvre du projet d’aménagement, dans les cas et selon les conditions prévues par la loi. L’urbanisateur devra financer le coût des investissements, des travaux, des installations et des compensations nécessaires à l’exécution du programme, lequel devra être garanti de manière et selon des proportions suffisantes, ledit coût pouvant être répercuté sur la propriété des terrains à bâtir en résultant soit par compensation en terrains aménagés, soit par rétribution en espèces par les propriétaires des terrains aménagés résultant de l’action intégrée (article 29, paragraphe 9, A, de la LRAU ainsi que articles 119 et 162, paragraphe 1, de la LUV). Lesdits coûts incluent, notamment, les coûts des travaux d’urbanisation et le bénéfice commercial de l’urbanisateur, lequel est limité, dans le cadre de la LUV, à 10 % des coûts d’urbanisation (article 67, paragraphe 1, de la LRAU et article 168 de la LUV).

22      Les propriétaires concernés par l’action intégrée peuvent y coopérer, en apportant leur terrain non aménagé et en recevant, en contrepartie, des parcelles aménagées. Ils peuvent, en particulier, soit participer proportionnellement aux coûts d’urbanisation en cédant une partie de leurs terrains à l’urbanisateur, soit acquitter en espèces, en tant que rétribution de l’urbanisateur, leur quote-part des coûts d’urbanisation (article 29, paragraphe 9, B, de la LRAU et article 162, paragraphe 2, de la LUV).

23      Les propriétaires qui refusent de manière expresse de coopérer peuvent solliciter l’expropriation sur la base de la valeur d’origine des terrains concernés (article 29, paragraphe 9, C, de la LRAU et article 162, paragraphe 3, de la LUV).

24      L’administration exerce, d’office ou à la demande de l’urbanisateur, ses prérogatives publiques telles que l’expropriation ou le remembrement forcé lorsqu’ils sont nécessaires pour mettre en œuvre le PAI (articles 29, paragraphe 10, 66 et 68 de la LRAU ainsi que articles 162, paragraphe 3, et 169 de la LUV).

 La procédure d’attribution et d’approbation

–       La LRAU

25      Conformément à l’article 44 de la LRAU, la procédure peut être engagée à l’initiative d’une collectivité publique ou d’un particulier, que celui-ci soit ou non propriétaire des terrains à urbaniser.

26      En vertu de l’article 45, paragraphe 1, de la LRAU, tout particulier peut demander à l’administration de soumettre à information publique une offre technique de PAI qui doit comprendre une copie de la cédule d’urbanisation expédiée par l’administration compétente ou de sa demande visant les conditions minimales de connexion et d’intégration de la proposition d’action intégrée, ainsi que le projet préliminaire d’urbanisation avec descriptions des travaux d’urbanisation à effectuer.

27      Aux termes de l’article 45, paragraphe 2, de la LRAU, l’administration peut soit rejeter cette demande, soit la soumettre à enquête publique, le cas échéant, avec des observations ou des alternatives.

28      L’article 46 de la LRAU dispose que la publication de la proposition de PAI élaborée par un particulier ou, en cas d’initiative publique, par l’administration compétente, est effectuée dans un journal d’information générale et dans le Journal officiel de la Communauté autonome de Valence. Conformément à la même disposition, lors de la phase d’information publique, des observations ou des offres techniques sont admises. À l’issue de la phase d’information publique, les soumissionnaires peuvent présenter des offres juridiques et financières. Les observations et les offres techniques sont présentées, en enveloppe ouverte, dans un délai de 20 jours à compter de la publication de la proposition de PAI et les offres juridiques et financières, en enveloppe fermée, dans les cinq jours suivant l’expiration du délai précité, délai prorogeable de 20 jours.

29      L’article 46, paragraphe 2, de la LRAU mentionne les documents faisant partie, d’une part, de l’offre technique à savoir, notamment, la description des travaux d’urbanisation et, d’autre part, de l’offre juridique et financière en ce compris les règles détaillées concernant les rapports entre l’urbanisateur et les propriétaires, les éventuels accords déjà existants avec ces derniers, une estimation, même préliminaire et approximative, des coûts des travaux d’urbanisation et la rétribution de l’urbanisateur avec mention des index de correction par rapport à l’estimation des coûts des travaux d’urbanisation.

30      Conformément à l’article 47 de la LRAU, l’administration peut soit rejeter toutes les offres et, le cas échéant, décider de gérer directement le PAI, soit approuver le PAI en définissant son contenu par le choix d’une offre technique et d’une offre juridique et financière parmi celles présentées, en y apportant les modifications partielles qu’elle juge opportunes. Concomitamment, l’administration peut attribuer le PAI au soumissionnaire d’une offre juridique et financière portant sur l’offre technique la plus adéquate. Cette attribution s’effectue selon les critères d’attribution qui y sont mentionnés, dont les garanties ou les possibilités de collaboration des propriétaires concernés pour faciliter ou assurer la mise en œuvre de l’action intégrée.

31      L’administration et l’urbanisateur souscrivent une convention urbanistique contenant, conformément à l’article 32, sous c), de la LRAU, leurs engagements respectifs, les délais, les garanties présentées par l’urbanisateur ainsi que les pénalités prévues en cas de non-respect de ses obligations par ce dernier.

32      L’article 48 de la LRAU prévoit une procédure simplifiée à l’initiative d’un particulier.

33      En vertu de l’article 67, paragraphe 3, de la LRAU, les coûts initialement prévus dans le PAI peuvent être réévalués lors de l’approbation du projet d’urbanisation pour des raisons objectives non prévisibles par l’urbanisateur.

–       La LUV

34      Conformément à l’article 130 de la LUV, la procédure d’attribution et d’approbation d’un PAI peut être engagée à l’initiative d’une collectivité publique ou d’un particulier, qu’ils soient ou non propriétaires des terrains.

35      En vertu de l’article 130, paragraphe 2, de la LUV, les particuliers peuvent accompagner leur demande d’un document de planification précisant l’aménagement détaillé ou structurel dont le développement est proposé ainsi que des documents visés à l’article 131, paragraphe 2, sous a) à e), de la LUV.

36      En vertu de l’article 130, paragraphe 3, de la LUV, l’administration peut soit rejeter la demande du particulier, soit engager la procédure de gestion indirecte, soit décider de recourir à la gestion directe.

37      Aux termes de l’article 130, paragraphe 5, de la LUV, le silence de l’administration vaut accord, lorsque l’offre présentée par le premier soumissionnaire implique l’exécution des directives d’aménagement structurel en vigueur et que l’administration ne répond pas à la demande dans un délai de trois mois.

38      Conformément à l’article 131, paragraphe 2, de la LUV, la décision d’engager la procédure de gestion indirecte d’un PAI porte également approbation des spécifications particulières régissant la procédure d’attribution du PAI. Celles-ci doivent indiquer si des variantes sont acceptées, définir les aspects pour lesquels les soumissionnaires peuvent proposer des variantes et fixer les conditions minimales que celles-ci doivent remplir.

39      Aux termes de l’article 132, paragraphes 2 et 4, de la LUV, le concours public d’attribution du PAI doit être publié, au moins, dans le Journal officiel de l’Union européenne et dans le Journal officiel de la Communauté autonome de Valence, indépendamment de la valeur estimée du PAI.

40      Conformément à l’article 133 de la LUV, les offres des soumissionnaires contiennent les documents relatifs aux capacités requises, à l’offre technique ainsi qu’à l’offre juridique et financière.

41      Les critères d’évaluation de la capacité technique et professionnelle des soumissionnaires sont énoncés à l’article 123 de la LUV.

42      Le contenu de l’offre technique est précisé à l’article 126 de la LUV.

43      Le contenu de l’offre juridique et financière est, pour sa part, précisé à l’article 127 de la LUV, en vertu duquel celle-ci doit contenir les termes régissant les rapports de l’urbanisateur avec les propriétaires concernés et, en particulier, les modalités de sa rétribution ainsi que des informations suffisantes permettant aux propriétaires de connaître les conséquences économiques que comporte pour eux l’offre en cause. L’offre juridique et financière doit établir, en particulier, les coûts prévus d’urbanisation, le bénéfice de l’urbanisateur et le coefficient d’échange applicable en cas de paiement en terrains.

44      L’article 135, paragraphe 3, de la LUV énonce les critères d’attribution du PAI qui devront être évalués s’agissant de l’offre technique.

45      L’article 135, paragraphe 4, de la LUV énonce les critères d’attribution du PAI qui devront être évalués s’agissant de l’offre juridique et financière, notamment le montant des coûts d’urbanisation ainsi que la plus petite proportion des terrains à bâtir ou droits à bâtir mise à la disposition de l’urbanisateur par remembrement forcé ou la plus grande proportion de terrains propres ou des associés devant être affectés au respect des obligations spéciales d’édification découlant de l’approbation du PAI.

46      L’article 137 de la LUV contient les dispositions applicables à l’attribution et à l’approbation du PAI. En vertu de l’article 137, paragraphe 5, de la LUV, lorsque le PAI modifie l’aménagement structurel, l’approbation par l’administration est conditionnée à l’autorisation définitive du gouvernement régional.

47      L’article 138 de la LUV exige que le contrat avec l’urbanisateur soit formalisé sous la forme d’un document administratif dans le mois qui suit la date de l’attribution du marché. Ledit article énumère les éléments devant y figurer.

48      En vertu de l’article 143, paragraphe 4, sous d), de la LUV, en cas de résiliation du contrat avec l’urbanisateur, l’administration peut demander aux soumissionnaires qui ont présenté des offres juridiques et financières relatives à l’offre technique retenue de poursuivre l’exécution du programme et, subsidiairement, lancer un appel d’offres sur la base de l’offre technique retenue à l’issue du premier appel d’offres.

49      En vertu de l’article 155, paragraphes 6 et 7, de la LUV, l’administration peut apporter des modifications au projet d’urbanisation contenu dans l’offre retenue lors de l’attribution d’un PAI lorsque les changements ainsi introduits représentent une augmentation ne dépassant pas 20 % du coût des travaux d’urbanisation.

50      Conformément à l’article 168, paragraphe 3, de la LUV, le montant maximal des coûts d’urbanisation ne peut être augmenté sauf réévaluation de ceux-ci, laquelle ne peut entraîner une augmentation de la partie des coûts d’urbanisation correspondant au bénéfice de l’urbanisateur.

51      S’agissant de l’exécution de travaux d’urbanisation, la LUV exige que celle-ci soit confiée à un entrepreneur-constructeur choisi par l’urbanisateur dans le cadre d’un concours public, conformément aux règles de passation des marchés publics. Ni l’urbanisateur concerné ni des entreprises liées à ce dernier ne peuvent participer audit concours public.

52      En vertu de la première disposition transitoire de la LUV, les PAI engagés avant l’entrée en vigueur de celle-ci, à savoir le 1er février 2006, sont régis par la LRAU pour autant que, avant cette date, ils aient fait l’objet d’une approbation municipale ou que le délai maximal pour arrêter une décision expresse sur cette approbation soit venu à expiration.

 La procédure précontentieuse et le recours de la Commission
53      À la suite de plaintes, la Commission a, par une lettre de mise en demeure du 21 mars 2005, fait savoir au Royaume d’Espagne que plusieurs dispositions de la LRAU relatives à l’attribution des PAI étaient, selon elle, contraires à la directive 93/37 ainsi qu’à la directive 92/50. Le Royaume d’Espagne a répondu à cette lettre de mise en demeure par une lettre du 31 mars 2005, faisant valoir que l’attribution des PAI ne constituait pas un marché relevant de ces directives. Il faisait, en outre, référence au projet d’adoption de la LUV, qui a également donné lieu à des contacts et à un échange de courriers entre lui et la Commission.

54      N’étant pas satisfaite par les explications fournies par le Royaume d’Espagne et estimant que l’attribution des PAI en application de la LRAU constituait un manquement auxdites directives, la Commission a, le 15 décembre 2005, rendu un avis motivé, auquel cet État membre devait se conformer dans un délai de trois semaines expirant le 6 janvier 2006.

55      Dans sa réponse à l’avis motivé, datée du 26 janvier 2006, le Royaume d’Espagne a fait état de l’adoption de la LUV abrogeant la LRAU et dont l’entrée en vigueur était prévue le 1er février 2006. À la suite d’échanges avec la Commission, cet État membre a, par lettre du 17 mars 2006, formulé des observations complémentaires.

56      Eu égard à la persistance de l’infraction alléguée et à l’expiration du délai fixé pour la transposition de la directive 2004/18, la Commission a, le 10 avril 2006, adressé au Royaume d’Espagne une lettre de mise en demeure complémentaire à laquelle celui-ci a répondu par lettre du 7 juillet 2006.

57      Estimant que, d’une part, la LUV et, d’autre part, l’attribution des PAI, conformément à la LRAU entre le 21 mars 2005 et le 31 janvier 2006, constituaient une violation, notamment, de la directive 2004/18, la Commission a rendu un avis motivé complémentaire daté du 12 octobre 2006.

58      Le Royaume d’Espagne ayant maintenu sa position dans sa réponse à l’avis motivé complémentaire, datée du 11 janvier 2007, la Commission a introduit le présent recours par lequel elle demande à la Cour de constater que le Royaume d’Espagne:

–        en attribuant les PAI en application de la LRAU, a manqué aux obligations qui lui incombent en vertu des articles 1er, 6, paragraphe 6, 11, 12 et 24 à 29 de la directive 93/37, et

–        en attribuant les PAI en application de la LUV, a manqué aux obligations qui lui incombent en vertu des articles 2, 6, 24, 30, 31, paragraphe 4, sous a), et 53 de la directive 2004/18.

 Sur la demande de réouverture de la procédure orale
59      Par une lettre du 22 novembre 2010, la Commission a demandé la réouverture de la procédure orale, faisant valoir, en substance, que la question de la participation financière de l’administration compétente, analysée par l’avocat général dans ses conclusions, constitue un élément essentiel du litige et requiert des éclaircissements supplémentaires.

60      À cet égard, il convient de rappeler que la Cour peut d’office ou sur proposition de l’avocat général, ou encore à la demande des parties, ordonner la réouverture de la procédure orale, conformément à l’article 61 de son règlement de procédure, si elle considère qu’elle est insuffisamment éclairée ou que l’affaire doit être tranchée sur la base d’un argument qui n’a pas été débattu entre les parties (voir, notamment, arrêt du 8 septembre 2009, Liga Portuguesa de Futebol Profissional et Bwin International, C‑42/07, Rec. p. I‑7633, point 31 ainsi que jurisprudence citée).

61      En revanche, le statut de la Cour de justice de l’Union européenne et le règlement de procédure de celle-ci ne prévoient pas la possibilité pour les parties de déposer des observations en réponse aux conclusions présentées par l’avocat général (voir arrêt Liga Portuguesa de Futebol Profissional et Bwin International, précité, point 32).

62      La Cour considère, l’avocat général entendu, qu’elle dispose en l’occurrence de tous les éléments nécessaires pour statuer sur le litige dont elle est saisie et que celui-ci ne doit pas être examiné au regard d’arguments qui n’ont pas été débattus devant elle. Dès lors, il n’y a pas lieu d’ordonner la réouverture de la procédure orale.

 Sur le recours
 Sur la recevabilité
63      Le Royaume d’Espagne soulève l’irrecevabilité partielle du recours en ce qui concerne la violation de la directive 93/37 par la LRAU. À cet égard, le Royaume d’Espagne estime critiquable que le premier avis motivé ait pu exiger que la LRAU soit adaptée à la directive 93/37 au lieu de se référer à la directive 2004/18, dont le délai pour la transposition en droit interne était sur le point de venir à échéance.

64      Selon le Royaume d’Espagne, la LRAU a cessé d’être appliquée dès l’entrée en vigueur de la LUV et la Commission n’a pas établi l’approbation d’un nombre important de PAI conformément à la LRAU au cours de la période de vacatio legis de la LUV. En outre, le Royaume d’Espagne considère que, dans le cas où les réglementations nationale et communautaire ont été abrogées, comme en l’espèce, plus de deux ans avant l’introduction du recours, il n’existe plus un intérêt dans la poursuite de la procédure.

65      À cet égard, il y a lieu de relever que, c’est au regard de la législation qui était en vigueur au 6 janvier 2006, date d’expiration du délai imparti dans le premier avis motivé du 15 décembre 2005, qu’il convient de se prononcer sur l’existence éventuelle du manquement allégué. Or, il convient de constater que, à cette date, tant la LRAU que la directive 93/37 étaient en vigueur.

66      Quant au moment choisi par la Commission pour agir à l’encontre du Royaume d’Espagne, il suffit de rappeler qu’il appartient à la Commission, dans le cadre de l’accomplissement de la mission qui lui est dévolue par l’article 211 CE, de veiller à l’application des dispositions du traité et de vérifier si les États membres ont agi en conformité avec ces dispositions. Si elle considère qu’un État membre a manqué à ces dernières, il lui incombe d’apprécier l’opportunité d’agir contre cet État, de déterminer les dispositions qu’il a violées et de choisir le moment où elle initiera la procédure en manquement à son encontre, les considérations qui déterminent ce choix ne pouvant affecter la recevabilité de son recours (voir arrêts du 18 juin 1998, Commission/Italie, C‑35/96, Rec. p. I‑3851, point 27; du 8 décembre 2005, Commission/Luxembourg, C‑33/04, Rec. p. I‑10629, point 66, et du 19 mai 2009, Commission/Italie, C‑531/06, Rec. p. I‑4103, point 23).

67      Eu égard à ce qui précède, il convient de rejeter l’exception d’irrecevabilité soulevée par le Royaume d’Espagne.

 Sur le fond
 Argumentation des parties

68      La Commission considère que plusieurs aspects de la procédure d’attribution et d’approbation des PAI en gestion indirecte prévue par la LRAU et la LUV sont contraires, respectivement, aux articles 1er, 6, paragraphe 6, 11, 12, et 24 à 29 de la directive 93/37 ainsi qu’aux articles 2, 6, 24, 30, 31, paragraphe 4, sous a), et 53 de la directive 2004/18.

69      La Commission soutient que le rapport existant entre l’administration et l’urbanisateur constitue, conformément aux directives 93/37 et 2004/18, un marché public dont l’objet principal, ainsi qu’il ressort de la description d’une action intégrée, est l’exécution de travaux publics d’infrastructure et d’urbanisation.

70      Le fait que l’exécution physique de ces travaux doive, dans le cadre de la LUV, être confiée par l’urbanisateur à un entrepreneur-constructeur ne modifierait en rien la qualification du contrat en tant que marché de travaux dans la mesure où c’est l’urbanisateur qui s’engage envers l’administration à les effectuer.

71      Quant au caractère onéreux de l’attribution et de l’approbation des PAI, la Commission observe que la LRAU et la LUV mettent en place un système dans lequel il existe un contrat bilatéral entre l’urbanisateur et la municipalité en vertu duquel la contrepartie pour celle-ci est en rapport direct avec l’exécution des travaux publics et la prestation de certains services connexes. Par ailleurs, l’urbanisateur reçoit de la part des propriétaires des terrains une somme d’argent ou son équivalent en terrains.

72      Selon la Commission, le caractère onéreux du contrat s’exprime dans la décision de l’administration d’approuver le PAI et de sélectionner l’urbanisateur ainsi que dans l’exercice par celle-ci de ses prérogatives publiques pour garantir le respect des dispositions du PAI approuvé.

73      La Commission ajoute que, lorsque l’administration décide de gérer directement le PAI, elle doit réaliser les projets elle-même et débourser les sommes nécessaires aux travaux. Dans ce cas, elle expose des frais qu’elle répercute ensuite aux propriétaires de sorte que, lorsqu’elle opte pour la gestion indirecte, l’administration ne débourse plus rien, mais ne perçoit plus rien non plus. Elle en conclut que, en optant pour la gestion indirecte, l’administration cesse bel et bien de percevoir certaines recettes, le fait qu’elle ne supporte pas non plus certaines dépenses n’atténuant nullement cette affirmation.

74      Enfin, la Commission souligne, ainsi qu’il ressortirait notamment des arrêts du 12 juillet 2001, Ordine degli Architetti e.a. (C‑399/98, Rec. p. I‑5409, points 77 et 84), ainsi que du 18 janvier 2007, Auroux e.a. (C‑220/05, Rec. p. I‑385, points 45 et 57), que les paiements effectués par des tiers sont révélateurs d’un caractère onéreux.

75      Dans sa réplique, la Commission observe que le Tribunal Supremo a formulé une interprétation diamétralement opposée à celle soutenue en l’espèce par le Royaume d’Espagne et qui rejoint pour l’essentiel l’analyse de la Commission.

76      Le Royaume d’Espagne soutient, pour sa part, que le rapport existant entre l’administration et l’urbanisateur constitue non pas, eu égard au mode de rémunération de celui‑ci, un marché public de travaux, mais une concession de service public ne relevant pas du champ d’application des directives 93/37 et 2004/18, et que, dès lors, l’attribution des PAI est soumise aux principes du droit de l’Union primaire.

77      Selon cet État membre, la Commission opère une confusion entre le PAI et le projet de travaux d’aménagement, alors que l’exécution des travaux publics ne constitue pas l’objet exclusif ni même fondamental du PAI. L’approbation du PAI, au moyen de l’adjudication, implique également le financement et la gestion du remembrement ainsi que l’assignation des travaux d’aménagement à des prestataires. L’urbanisateur serait donc également le responsable financier de l’exécution des travaux ainsi qu’en charge d’effectuer les démarches administratives nécessaires afin de garantir la gratuité des opérations pour l’administration et la répartition juste des coûts et des bénéfices immobiliers y afférents entre les propriétaires.

78      Le Royaume d’Espagne fait également valoir qu’il n’existe pas de rapport onéreux à la charge de l’administration dans la mesure où la rémunération de l’urbanisateur provient exclusivement des propriétaires.

79      Tout d’abord, l’obligation du propriétaire de financer les coûts de l’aménagement et, partant, de rémunérer l’urbanisateur ne trouverait pas son origine dans une décision unilatérale de l’administration, mais découlerait de sa décision, volontaire, de participer au remembrement et d’accéder ainsi à la jouissance des nouveaux terrains constructibles.

80      Ensuite, la LRAU et la LUV ne prévoient aucune garantie de paiement à la charge des fonds publics dont se dégagerait l’existence d’un contrat onéreux entre l’administration et l’urbanisateur, lequel est responsable à l’égard de celle-ci même en cas de non-respect par l’entrepreneur-constructeur ou les propriétaires de leurs obligations respectives.

81      Enfin, le choix de la gestion indirecte au lieu de la gestion directe n’impliquerait pas une cause onéreuse, pas plus que l’exercice par l’administration de ses prérogatives publiques aux fins du remembrement ou de l’expropriation.

82      À la lumière de ces considérations, le Royaume d’Espagne soutient que l’urbanisateur doit être qualifié non pas d’«adjudicataire» d’un marché stricto sensu, mais de «concessionnaire», sa rémunération dépendant de l’exploitation sur le marché des terrains constructibles et non d’un prix fixe garanti par l’administration. En particulier, il revêtirait les caractéristiques d’un concessionnaire de services, la gestion économique du remembrement étant la fonction la plus pertinente du point de vue économique.

83      Le Royaume d’Espagne fait valoir, par ailleurs, que la thèse de la Commission est contraire à l’effet utile des directives 93/37 et 2004/18.

 Appréciation de la Cour

85      Plus particulièrement, la Commission reproche au Royaume d’Espagne l’attribution des PAI, c’est-à-dire les actions intégrées ayant pour objet l’urbanisation conjointe de plusieurs parcelles conformément à une programmation unique transformant lesdites parcelles en terrains à bâtir, en application, d’une part, de la LRAU et, d’autre part, de la LUV, en violation, respectivement, des directives 93/37 et 2004/18.

86      Les reproches formulés par la Commission ne portent que sur la procédure d’approbation des PAI en gestion indirecte, qui, conformément aux réglementations en cause, implique la délégation, par le pouvoir adjudicateur compétent à un particulier, de la qualité d’urbanisateur, sélectionné selon une procédure publique de mise en concurrence, que celui-ci soit ou non propriétaire des terrains concernés.

87      À cet égard, la Commission soutient que les contrats d’urbanisation en cause doivent être qualifiés de «marchés publics de travaux» et doivent à ce titre respecter les exigences fixées par la directive 93/37, puis par la directive 2004/18. Cela ressort, s’agissant des griefs formulés à l’encontre de la LRAU, du fondement juridique du recours limité à la violation de la seule directive 93/37 et, s’agissant des griefs formulés à l’encontre de la LUV, de l’avis motivé complémentaire, ainsi que la Commission le relève dans sa requête et l’a confirmé lors de l’audience.

88      S’agissant de la notion de «marchés publics de travaux», au sens de l’article 1er, sous a), de la directive 93/37 et de l’article 1er, paragraphe 2, sous b), de la directive 2004/18, il y a lieu de relever que celle-ci vise les contrats à titre onéreux, conclus par écrit entre, d’une part, un ou plusieurs opérateurs économiques et, d’autre part, un ou plusieurs pouvoirs adjudicateurs et ayant pour objet soit l’exécution, soit conjointement l’exécution et la conception des travaux relatifs à l’une des activités visées à l’annexe II de la directive 93/37 et à l’annexe I de la directive 2004/18 ou d’un ouvrage défini à l’article 1er, sous c), de la directive 93/37 et à l’article 1er, paragraphe 2, sous b), de la directive 2004/18, soit la réalisation, par quelque moyen que ce soit, d’un ouvrage répondant aux besoins précisés par le pouvoir adjudicateur.

89      Par ailleurs, il résulte du seizième considérant de la directive 92/50 et du dixième considérant de la directive 2004/18, lus en combinaison avec respectivement l’article 1er, sous a), de la directive 93/37 et l’article 1er, paragraphe 2, sous b), de la directive 2004/18, qu’un contrat ne peut être considéré comme un «marché public de travaux» que si son objet répond à la définition donnée au point qui précède et que des travaux qui sont accessoires et ne forment pas l’objet du contrat ne peuvent justifier la classification de celui-ci comme marché public de travaux.

90      Il ressort, en outre, de la jurisprudence de la Cour que, lorsqu’un contrat contient à la fois des éléments ayant trait à un marché public de travaux ainsi que des éléments ayant trait à un autre type de marché, c’est l’objet principal du contrat qui détermine quel corps de règles de l’Union relatives à des marchés publics trouve en principe à s’appliquer (voir, en ce sens, arrêt Auroux e.a., précité, point 37).

91      Cette détermination doit avoir lieu au regard des obligations essentielles qui prévalent et qui, comme telles, caractérisent ce marché, par opposition à celles qui ne revêtent qu’un caractère accessoire ou complémentaire et sont imposées par l’objet même du contrat (arrêt du 21 février 2008, Commission/Italie, C‑412/04, Rec. p. I‑619, point 49).

92      En l’occurrence, il doit être relevé que la Commission se borne à faire valoir l’argument selon lequel les contrats d’urbanisation litigieux doivent être qualifiés de «marchés publics de travaux» au motif que l’objet principal du PAI est, au sens des articles 1er, sous c), de la directive 93/37 et 1er, paragraphe 2, sous b), de la directive 2004/18, un «ouvrage» d’urbanisation de deux ou plusieurs parcelles conduisant à la réalisation d’un accès routier par une chaussée pavée, de la distribution d’eau potable et d’électricité, d’une évacuation des eaux résiduelles de bordures de trottoirs et d’un éclairage public. À cet égard, elle relève que les services fournis par l’urbanisateur, tels que la rédaction des documents techniques, l’élaboration et la gestion du projet de relotissement ou encore, sous l’empire de la LUV, la sélection de l’entrepreneur qui effectuera les travaux, sont instrumentaux et accessoires.

93      Il convient également d’observer que le Royaume d’Espagne réfute l’appréciation de la Commission selon laquelle le PAI devrait être qualifié d’«ouvrage», au sens des directives 93/37 et 2004/18, et affirme que l’exécution d’un tel ouvrage n’en constitue pas son objectif exclusif ni même fondamental. À cet effet, cet État membre fait valoir que l’urbanisateur est également le responsable financier de l’exécution des travaux et est de même chargé d’effectuer les démarches nécessaires afin de garantir la gratuité des opérations pour l’administration, ainsi que la répartition juste des coûts y afférents, et des bénéfices immobiliers corrélatifs, entre les propriétaires des terrains à bâtir qui les financent. De surcroît, ledit État membre soutient que les contrats en cause doivent être qualifiés de «concessions de services», au sens de l’article 1er, paragraphe 4, de la directive 2004/18.

94      Or, de jurisprudence constante, dans le cadre d’une procédure en manquement en vertu de l’article 226 CE, il incombe à la Commission d’établir l’existence de ce manquement. C’est elle, en effet, qui doit apporter à la Cour les éléments nécessaires à la vérification par celle-ci de l’existence dudit manquement, sans pouvoir se fonder sur des présomptions quelconques (arrêt du 27 janvier 2011, Commission/Luxembourg, C‑490/09, non encore publié au Recueil, point 49 et jurisprudence citée).

95      À cet égard et s’agissant de la nature des activités mises à la charge de l’urbanisateur, force est de constater que, nonobstant les éléments d’analyse fournis par le Royaume d’Espagne, la Commission n’a pas cherché à étayer ses propres allégations et à réfuter celles de l’État membre défendeur par un examen approfondi de ces éléments.

96      Il n’est, en effet, nullement établi que les travaux que sont le raccordement et l’intégration des terrains concernés aux réseaux d’infrastructures, d’énergie, de communication et de services publics existants constituent l’objet principal du contrat conclu entre la collectivité et l’urbanisateur dans le cadre d’un PAI en gestion indirecte. En effet, la réalisation du PAI par l’urbanisateur comprend, ainsi que cela ressort notamment des points 21 et 23 du présent arrêt, des activités qui ne peuvent être qualifiées de «travaux» au sens des directives invoquées par la Commission dans sa requête, à savoir l’élaboration du plan de développement, la proposition et la gestion du projet de remembrement correspondant, l’obtention, au profit de l’administration et à titre gratuit, des terrains destinés au domaine public et au patrimoine foncier public de la collectivité, la gestion de la transformation juridique des terrains concernés ou encore la réalisation du partage équitable des coûts et des bénéfices entre les intéressés ainsi que les opérations de financement et de garantie du coût des investissements, des travaux, des installations et des compensations nécessaires à l’exécution du PAI. Tel est également le cas lorsque l’urbanisateur, ainsi que cela est précisé à l’article 119, paragraphe 1, de la LUV, doit organiser le concours public destiné à désigner l’entrepreneur-constructeur auquel est confiée l’exécution des travaux d’urbanisation.

97      Par ailleurs, il doit être constaté que certaines des activités que comportent les PAI, sous l’empire tant de la LRAU que de la LUV telles qu’énoncées au point précédent paraissent correspondre, par leur nature, aux activités visées à la catégorie 12 des annexes I A de la directive 92/50 et II A de la directive 2004/18, relatives aux services visés, respectivement, à l’article 1er, sous a), de la directive 92/50 et à l’article 1er, paragraphe 2, sous d), de la directive 2004/18.

98      Il s’ensuit que la Commission n’a pas prouvé que l’objet principal du contrat conclu entre la municipalité et l’urbanisateur relève des marchés publics de travaux au sens de la directive 93/37 ou de la directive 2004/18, ce qui est une condition préalable à la constatation du manquement allégué.

99      Il résulte de ce qui précède que le recours de la Commission doit être rejeté.

 Sur les dépens
100    Aux termes de l’article 69, paragraphe 2, du règlement de procédure, toute partie qui succombe est condamnée aux dépens, s’il est conclu en ce sens. Le Royaume d’Espagne ayant conclu à la condamnation de la Commission et cette dernière ayant succombé en ses moyens, il y a lieu de la condamner aux dépens.

Par ces motifs, la Cour (troisième chambre) déclare et arrête:

1)      Le recours est rejeté.
2)      La Commission européenne est condamnée aux dépens.

Signatures
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