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SENTENZA DELLA CORTE (Seconda Sezione)

4 giugno 2020 (*)

«Rinvio pregiudiziale — Appalti pubblici — Direttiva 2004/18/CE — Centrali di committenza — Piccoli
comum — Limitazione a soli due modelli orgamzzativi per le centrali di commuttenza — Divieto di fare
rncorso a una centrale di committenza di diritto privato e con la partecipazione di soggeiti privat —
Limitazione terntonale dell’ambito di operativita delle centrali di committenza»

Nella causa C-3/19,

avente ad oggetio la domanda di pronuncia pregiudiziale proposia alla Corte, a1 sens1 dell’articolo
267 TFUE, dal Consighio di Stato (Italia), con ordinanza del 20 settembre 2018, pervenuta in cancelleria
11 3 gennaio 2019, nel procedimento

Asmel Soc. cons. arl

contro

Autoriti Nazionale Anticorruzione (ANAC),

nei confronti di:

Associazione Nazionale Aziende Concessionarie Servizi entrate (Anacap),

LA CORTE (Seconda Sezione),

composta da A Arabadjiev, presidente di sezione, K Lenaerts (relatore), presidente della Corte, facente
funzione di giudice della Seconda Sezione, PG. Xuereb, T. von Danwitz e A Kumin, giudici,

avvocato generale: M. Campos Sanchez-Bordona

cancelliere: R. Schiano, amministratore

vista la fase scnitta del procedimento e 1 seguito all 'udienza del 29 gennaio 2020,
considerate le osservazion: presentate:

- per I'Asmel Soc. cons. arl,da M. Chiti, A Sandulli, I.. Lentini e B. Cimino, avvocati;

— per 1l governo italiano, da G. Palmien, in qualita di agente, assistita da C. Colelli e C. Pluchino,
avvocat: dello Stato:

— per la Commissione europea, da G. Gattinara, P Ondri3ek e I.. Haasbeek, in qualita di agenti,
sentite le conclusion: dell’avvocato generale, presentate all udienza del 2 aprile 2020,

ha pronunciato la seguente

Sentenza

1 La domanda di pronuncia pregmdiziale verie sull’interpretazione dell’articolo 1, paragrafo 10, e
dell’ariicolo 11 della direttiva 2004/18/CE del Parlamento europeo e del Consigho, del 31 marzo 2004,
relativa al coordinamento delle procedure di aggiudicazione degh appalti pubblica di lavon, di forniture e
di servizi (GU 2004, L 134, pag. 114), come modificata dal regolamento (UE) n. 1336/2013 della
Commissione del 13 dicembre 2013 (GU 2013, L 335, pag. 17) (in prosieguo: la «direttiva 2004/18»),
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nonché dei principi di libera prestazione dei servizi e di massima apertura alla concorrenza nel settore
degli appalti pubblici di serviza. La direttiva 2004/18 & stata abrogata dalla direttiva 2014/24/UE del
Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 febbraio 2014, sugli appalti pubblici (GU 2014, L 94,

pag. 63).

2 Tale domanda € stata presentata nell’ambito di una controversia tra 1’Asmel Soc. cons. a rl. (in
prosieguo: '«Asmel») e I"Autonta Nazionale Anticormuzione (ANAC) (Ttalia) in mento alla decisione
n. 32, adottata dall’ANAC 11 30 apmle 2015, con la quale quest'ultima ha emanaio nei confronti
dell’Asmel un divieto allo svolgimento di attivitda di intermediazione negh acquisti pubblici ed ha
dichiarato prive del presupposto di legittimazione le gare poste in essere da tale societid, a causa
dell'inosservanza da parte di quest’ultima dei modelli orgamizzativa per le cenirali di committenza previsti
dal dinitto italiano (in prosieguo: la «decisione coniroversan»).

Contesto normativo
Diritto dell’Unione

3 A1 sensi del considerando 2 della direttiva 2004/18, applicabile alla data dei fatti di cu al procedimento
principale:

«L’aggudicazione degli appalti negli Stati membrn per conto dello Stato, degli enti pubblici ternitoriali e
di alinn orgamismu di dintto pubblico & subordinata al nispetto de: princip: del trattato ed in particolare a1
princip: della libera circolazione delle merci, della liberta di stabilimento e della libera prestazione dei
servizi, nonché ai principi che ne denvano, quali 1 princip di parta di trattamenio, di non
discnminazione, di riconoscimento reciproco, di proporzionalita e di trasparenza. Tuitavia, per gh appalta
pubblici con valore superiore ad una certa sogha & opportuno elaborare disposiziom di coordinamento
comunitario delle procedure nazionali di aggiudicazione di tali appalii fondate su tali principi, in modo da
garantimne gh effetti ed assicurare ’apertura degl appalti pubblici alla concorrenza. D1 conseguenza, tali
disposiziomi di coordinamento dovrebbero essere interpretate conformemente alle norme e ai principi
citati, nonché alle altre disposiziom del trattato».

4 1l considerando 16 di tale direttiva cosi recita:
«Al fine di tener conto delle diversita esistenti negli Stati membn, occorre lasciare a questt ultimi la
facolta di prevedere la possibilita per le ammmstrazion: aggidicatrica di nicorrere ad accord: guadro, a
centrali di committenza, ai sistemi dinamici di acquisizione ad aste elettroniche e al dialogo competitivo,
quali sono defimiti e disciplinati dalla presente direttivan

5 L’articolo 1, paragrafi da 8 a 10, della direttiva in parola dispone quanto segue:

«8B. I termim “imprenditore™, “formitore™ e “prestatore di servizi” designano una persona fisica o
giuridica o un ente pubblico o un raggruppamento di tali persone e/o enti che offra sul mercato,
rispettivamente, la realizzazione di lavori e/o opere, prodotti o servizi.

Il termine “operatore economico” comprende |'imprenditore, 1l formtore e 1l prestatore di servizi E
ptilizzato unicamente per semplificare 1l testo.

(G

9 51 considerano “amministraziom aggiundicatrici”: lo Stato, gli enti pubblici terntoniali, gli erganismi
i diritto pubblico e le associazioni costituite da uno o pit di tali ent1 pubblici ternitoniali o da uno o pim di
tal1 orgamismm di1 dinito pubblico.

Per “organismo di diritto pubblico™ s’ intende qualsiasi organismo:

a) i1stifuito per soddisfare specificatamente esigenze di interesse generale, aventi carattere non
industriale o commerciale,

b)  dotato di personalita giundica, e
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c) la cui attivita sia finanziata in modo maggionitario dallo Stato, dagli enti pubblici territoriali o da
altn organismm di diritto pubblico oppure la cui gestione sia soggetta al controllo di quesii ultinm
oppure il cui organo d’amministrazione, di direzione o di vigilanza sia costituito da membn dei
guali pmi della meta & designata dallo Stato, dagli enti pubblici territoriali o da altri organismi di
diritio pubblico.

)

10.  Una “centrale di commitienza™ € un’ammmmstrazione aggmdicatrice che:
— acquista forniture e/o servizi destinati ad amministraziom aggiudicatrici, o
— aggiudica appalti pubblici o conclude accordi quadro di lavon, formiture o servizi destinati ad
amministrazioni aggmdicatrici».

6 L’articolo 2 della stessa direttiva, intitolato «Principi di aggmdicazione degli appalii», prevede quanto
segue:
«L.e amministrazioni aggindicatrici trattano gl operatori economici su un piano di parita, in modo non
discnminatorio e agiscono con trasparenzay.

T Conformemente all articolo 7, lettera b), primo trattino, della direttiva 2004/18, quest’ultima s1 applica in
particolare agli appalti pubblici di formiture e di servizi di valore (al neito dell’imposta sul valore
aggiunto) parn o supeniore a EUR 207 000 aggmudicat da ammimistraziom aggiudicainic: diverse da quelle
indicate nell’allegato I'V di tale direttiva. Per quanto nguarda gli appalti pubblici di lavori, 1’articolo 7,
lettera c), della medesima fissa detta sogha a EUR 5 186 000.

8 Larticolo 11 di detta direttiva, intitolato «Appalti pubblici e accordi quadro stipulati da centrali di
committenza», € cosi formulato:

w«l. Gl Stati membn possono prevedere la possibilitd per le amministraziom aggiudicatrici di
acquistare lavorni, formiture efo servizi facendo nicorso ad una centrale di commitienza.

2. Le ammimstraziom aggiudicatrica che acquistano lavon, formiture efo servizi facendo ncorso ad una
cenirale di commiitenza ne1 casi di cm all’ariicolo 1, paragrafo 10, sono considerate i linea con la
presenie direttiva a condizione che detta centrale 1’abbia nispettata»

Diritto italiano
Dacrefo legislativo n. 267/2000

9 L’articolo 30, comma 1, del decreto legislativo del 18 agosto 2000, n. 267 — Testo unico delle legg:
sull’ordinamento degh enti locali (GURI n. 227, del 28 settembre 2000; in prosieguo: il «decreto
legislativo n. 267/2000»), cosi recita:

«Al fine di svolgere in modo coordinato funziom e servizi determinati, gli enti locali possono stipulare tra
loro apposite convenzioniy

10  Ai sensi dell’articolo 31, comma 1, di tale decreto legislativo, intitolato «Consorzin-

«Gl1 ent1 locali per la gestione associata di uno o pii servizi e 'esercizio associato di funzioni possono
costifuire un consorzio secondo le norme previste per le aziende speciali di cw all’articolo 114, 1n quanto
compatibili. Al consorzio possono partecipare altri enti pubblici, quando siano a ci1d autorizzati, secondo
le legg alle quali sono soggetis.

11 L’articolo 32, comma 1, di detto decreto legislativo definisce 1"«unione di comuni» come «1’ente locale
costituito da due o pmwi comum, di norma contermim, finalizzato all’esercizio associato di funziom e

SErVIZIH.

Dacrefo legislativo n. 1632006
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12 L’articolo 3, comma 23, del decreto legislativo del 12 aprile 2006, n. 163 — Codice dei1 contratti pubblici
relativi a lavon, servizi e forniture 1n attuazione delle direttive 2004/17/CE e 2004/18/CE (supplemento
ordinario alla GURI n. 100, del 2 maggio 2006; in prosieguo: il «decreto legislativo n. 163/2006x),
definisce le wamministraziomi aggmdicatrici» come «le amministrazioni dello Stato; ghi enti pubblica
ternitoriali; gh altnn ent1 pubblici non economici; gh organmismi di dintto pubblico; le associazioni, vniom,
consorzi, comunque denominati, costituiti da detti soggettiy.

13 A sensi dell’articolo 3, comma 34, del decreto legislativo n. 163/2006, per «centrale di committenza» s1
intende:

«[u]n’ amministrazione aggiudicatrice che:
— acquista forniture o servizi destinati ad amminisiraziom aggiudicatrici o altn enti aggiudicatorn, o

— aggiudica appalti pubblici o conclude accordi quadro di lavon, formiture o servizi destinati ad
ammimisiraziom aggiudicatrici o altn enti aggimdicator».

14 L’articolo 33, comma 3 bis, di tale decreto legislativo, introdotto dal decreto legge del 6 dicembre 2011,
n. 201 — Dasposiziom urgenti per la crescita, 1’equita e 1l consolidamento dei conti pubblici (supplemento
ordinanio alla GURI n. 284, del 6 dicembre 2011), convertito con meodificazion: dalla legge del 22
dicembre 2011, n. 214 (supplemento ordinario alla GURI n 300, del 27 dicembre 2011), cosi recita:

«l Comum con popolazione non supenore a 3 000 abitanti ncadent: nel termitono di ciascuna Provincia
affidano obbhgatoriamente ad un’umica centrale di committenza 1’acquisizione di lavon, servizi e
forniture nell’ambito delle umom deil comuni, di cu all’articolo 32 del [decreto legislative n. 267/2000],
ove esistenti, ovvero cosiituendo un apposito accordo consortile tra 1 comum medesinu e avvalendos: dex
competent: ufficin.

15 L articolo 9, comma 4, del decreto legge del 24 apnile 2014, n. 66 — Misure urgenti per la competitivita e
la giustizia sociale (GURI n. 95, del 24 apnle 2014), convertito con modificaziom dalla legge del 23
gugno 2014, n. 89 (GURI n_ 143, del 23 gmgno 2014), ha modificato detto articolo 33, comma 3 bis,

come segue:

«I Comuni non capoluogo di provincia procedono all’acquisizione di lavori, beni e servizi nell’ambito
delle unioni dei comuni di cui all’articolo 32 del decreto legislativo [n. 267/2000], ove esistenti, ovvero
costituendo un apposito accordo consortile tra 1 comum medesim e avvalendos: de1 competenti uffica
anche delle province, ovvero ricorrendo ad un soggetto aggregatore o alle province, ai sensi della legge 7
aprile 2014, n_ 56 (__)».

Procedimento principale e gquestioni pregiudiziali

16 L’Asmel, societa consortile a responsabilita limitata, fondata 11 23 gennaio 2013, & detenuta al 51% dal
Comune di Caggano (Itaha), al 25% dall’associazione di dinitio privato Asmel, che annovera, tra 1 suo1
associati, I’ Associazione nazionale piccoli comuni italiami, e al 24% dal Consorzio Asmel, un consorzio
d1 imprese pnivate e di comuni.

17 L’ Asmel ha svolto, in passato, attivita di centrale di committenza per van enti locali. In particolare, essa
ha indetto una procedura per la stipula di convenzioni quadro per I'affidamento del servizio di
accertamento dell’imposta comunale/mumcipale sugh immobili e di niscossione coattiva delle entrate,
nonché 152 procedure per 1'aggiudicazione, mediante gara telematica, di appalti di varia natura.

18 Secondo le modalita di funzionamento dell’Asmel, gli ent1 locali adeniscono, con deliberazione del
consiglio comunale, all’associazione Asmel, e successivamente, mediante deliberazione della giunta
comunale, affidano all’Asmel le loro funziom di acquisto. Quest’ultima niceve, per 1 servizi prestati da
una piaitaforma telematica, un comspettivo pan all’1,5% dell’importo di aggiudicazione, posto a canco
dell’aggiundicatanio.

19 A seguito di divers1 esposii, ' ANAC ha avwviato un’indagine, al termine della quale ha concluso che
I’Asmel non rispettava 1 modelli organizzativi per le centrali di committenza prescritti dall’articolo 33,
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comma 3 bis, del decreto legislativo n. 163/2006.

20 Secondo ’ANAC, I’Asmel era un soggetto di dintto privato, menire, per una centrale di commattenza, 1l
diniito italiano impone forme pubbliche di azione per 1l tramite di ents pubblici o di associaziom tra enti
locali, quah le unioni di comuni o 1 consorzi di comum creati in base ad accordi stipulati sulla base
dell’articolo 30 del decreto legislativo n. 267/2000. Essa ha altresi nilevato che, sebbene sia possibile
ricorrere a soggeth privati, quest ultini dovrebbero, 1 ogni caso, essere organisom mterm (in house), la
cwm attivita sia hmitata al terrtono dei comum fondatori, mentre, nel caso di specie, non erano soddisfatt
1 presupposi relativi al controlle analogo e alla delimitazione territoniale dell’attivita esercitata.

21 L’ANAC ha inoltre rilevato che la partecipazione degh enti local: alla centrale di committenza era solo
mdiretia, 1n quanto essi adenvano in un pnimo tempo all associazione Asmel e successivamente, 1 forza
diuna deliberazione della giunta comunale, mcancavano 1" Asmel di procedere ad acquisti.

22 Per quanto niguarda la natura gmridica dell’Asmel, poiché tale societa svolge un’attivita solamente
strumentale nispetio alle esigenze degl ent1 locali aderents, e non assolve quindi direttamente a1 bisogm da
interesse generale irmnunciabili per la collettivita, I’ANAC ha escluso che essa possa essere qualificata
come «organismo di diritto pubblico».

23 I conseguenza, I’ANAC ha adottato la decisione controversa.

24 L’Asmel ha impugnato la decisione controversa dinanzi al Tnbunale ammimstrativo regionale del Lazio
(Italia). Essa ha fatto valere che, sebbene fosse un soggetto di diritto comune, disponeva di personalita
gmuridica, soddisfaceva esigenze di interesse generale, avent: carattere non industriale o commerciale, era
finanziata dagli enti locali aderent1 e operava sotto la loro mfluenza dominante. D1 conseguenza, essa
sarebbe stata un orgamismo di dintto pubblico e, pertanto, un’amministrazione aggmdicatrice che
soddisfaceva 1 requisiti per essere qualificata come «centrale di committenzay .

25  Con sentenza del 22 febbraio 2016, 1l Tnibunale ammimisirativo regionale del Lazio ha respinto il ncorso
proposto dall’Asmel Esso ha escluso, considerate le modalitd di finanziamento e il controllo sulla
gestione di tale societa, che quest'ultima possa essere qualificata come «orgamsmo di dintio pubblico»,
non essendo soddisfatto 1l requisito dell influenza pubblica domunante. Ha inoltre dichiarato che I’ Asmel
non era conforme ai modelli organizzativi delle centrali di committenza imposti dal decreto legislativo
n. 163/2006 e che la sua operativita doveva essere limitata al ternitorio dei comum fondator:.

26 L’ Asmel ha proposto appello avverso tale sentenza dinanz1 al Consiglio di Stato (Itaha), sostenendo, 1n
particolare, da un lato, che & emrato ritenere che 1l modello orgamizzativo consistenie in un consorzio di
diniito privaio 1 forma societana sia incompatibile con le disposiziom del decreto legislativo n. 163/2006
sulle centrah di committenza e, dall’altro, che tale decreto legislativo non impone alcuna limitazione
territoriale all’operativita delle centrali di committenza_

27 Il Consighio di Stato nileva che sebbene, 1 forza delle disposizion: del decreto legislativo n. 163/2006
sulle centrali di1 committenza, ogn1 ammimstrazione aggmdicatrice possa assumere la funzione di centrale
di committenza, 1’articolo 33, comma 3 s, di tale decreto legislativo deroga a questa regola nella parte
in cui prevede che 1 piccoli comuni possano nivolgers: a centrali di committenza configurate solo secondo
due precisi modelli organizzativi, vale a dire quello dell’unione dei comum di cui all’articolo 32 del
decreto legislativo n. 267/2000 o quello del consorzio tra gh enti locali di cui all*articelo 31 di detio
decreto legislativo. Secondo i1l Consigho di Stato, tale obbligo imposio a1 piccoli comum sembra
contrastare con la possibilitd, prevista dalla direttiva 2004/18, di nicorrere a centrali di acquisto senza
limiti quanto alle forme di cooperazione.

28  Inolire, 1l Consigho di Stato nutre dubbi, per quanto nnguarda 1 consorzi di comuni, 1n mento all’obbligo
imposto a1 piccoli comuni di ricorrere a modell orgamizzativi di dintto pubblico, con esclusione della
partecipazione di soggetts privati. Una siffatta esclusione poirebbe essere conirana a1 principr di libera
prestazione dei servizi € di massima apertura delle procedure di aggiudicazione degl appalti alla
concorrenza, sanciti dal dinito dell'Unione, nservando a1 soli soggetth pubblici italiani, tassativamente
mdividuati, I’esercizio di una prestazione di servizi qualificabile come «attivita economica» e che, 1 tale
prospettiva, potrebbe meglio essere svolta in regime di libera concorrenza nel mercato interno.
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29 1l Consiglio di Stato afferma inoltre che, sebbene il diritto interno non definisca un ambito di operativita
per le centrali di commitienza, esso stabilisce una cormspondenza tra 1l terntorio dei piccoli comuni che
fanno ricorso alle centrali di committenza e 'ambito di operativitd di queste ultime. Tale ambito di
operativita & quindi limitato al territorio dei comum membn dell’unione di comuni ovvero del consorzio.
Tale delimitazione potrebbe, secondo il Consiglio di Stato, essere contraria a1 prncipi di libera
prestazione dei servizi e di massima apertura delle procedure di aggiudicazione degli appalti alla
concorrenza, poiché istitnirebbe zone di esclusiva per I’operativita delle centrali di committenza.

30 Intale contesto, 1l Consigho di Stato ha deciso di sospendere 1l procedimento e di soitoporre alla Corte le
seguenti questiom pregiudiziali:

«l) Se osta al dintio [dell' Unione], una norma nazionale, come 'art. 33, comma 3 bis| del decreto
legislativo n. 163/2006] che limita 1’avionomia dei comum nell’affidamento ad una centrale di
commuttenza a due soli modelh orgamizzativi quahi I'unione deil comuni se gia esistente ovvero il
consorzio tra comuni da costituire.

2) Se osta al dintto [dell’'Unione], e, in particolare, a1 principi di libera circolazione dei servizi e di
massima apertura della concorrenza nell’ambito degli appalti pubblici di servizi, una norma
nazionale come 1’art. 33, comma 3 bis[ del decreto legislativo n. 163/2006] che, letto 1n combinato
disposto con 'art. 3, comma 25] del decreto legislativo n. 163/2006], in relazione al modello
organizzativo dei consorzi di comuni, esclude la possibilita di costitmire figure di dintto privato
quali, ad es., 1l consorzio di diritio comune con la partecipazione anche di soggetts privati.

3) Se osta al dinitto [dell’Unione] e, in particolare, a1 principi di libera circolazione dei serizi e di
massima aperiura della concorrenza nell’ambito degh appalti pubblici di servizi, una norma
nazionale, come 1'art. 33, comma 3 bis, che, ove interpretato nel senso di consentire ai consorzi di
comuni che siano centrali di committenza di operare in un termtorio corrispondente a quello dei
comum aderenti umtanamente considerato, e, dunque, al massimo, all’ambito provinciale, linmta
I"'ambito di operativita delle predetie centrali di commuttenzay.

Sulla ricevihilita

31 In primo luogo, i1l governo italiano sostiene che la domanda di pronuncia pregiudiziale & imcevibile in
quanto ipotetica.

32 Esso fa valere che 1l giudice del ninvio s1 fonda sulla duplice premessa secondo cui, da un lato, 1attivita
di acquisto di bemi e servizi per conto di un’amministrazione aggmdicatrice costituisce un’ attivita
economica, 0ssla un servizio, a1 sensi dell’articole 57 TFUE, e, dall’aliro, 1’ Asmel. che non soddisfa 1
requisiti posti dal diritto dell’'Unione e dal diritto italiano per essere qualificata come «centrale di
committenza»_ deve necessariamente essere qualificata come «operatore economico». Orbene, anche
supponendo che la Corte s1a indotia a nispondere che 1] dintto dell ' Unione osta alle disposiziom di diritio
itahano di cw trattasi nel procedimento principale, tale nisposta non consentirebbe di accogliere 'appello
proposto dinanzi al gmdice del novio, poiché 1 servizi di committenza di cu al procedimento principale
non sono stat1 affidati all’ Asmel 1n esito a una procedura competitiva conforme al dintto dell Unione.

33 A questo nguardo, occorre ricordare che, secondo giurisprudenza costante, le questiom relative
all’interpretazione del dintto dell ' Unione sollevate dal giudice nazionale nel contesto di dinitto e di fatio
che egh individua sotto la propria responsabilita, e del quale non spetta alla Corie venificare 1'esatiezza,
godono di una presunzione di nlevanza. 11 diniego della Corte di statuire su una domanda di pronuncia
pregiudiziale sollevata da un giudice nazionale & possibile solo qualora appaia 1n modo manifesto che la
richiesta mnterpretazione del diritio dell’Unione non presenta alcun nesso con la realta o con 'oggetto del
procedimento principale, qualora 1l problema sia di natura ipotetica oppure qualora la Corte non disponga
degl elementi di fatto o di dimito necessan per fornire una soluzione utile alle questiom che le sono
sottoposte (sentenza del 27 novembre 2019, Tedeschi e Consorzio Stabile Istant Service, C-402/18,
EU:C:2019:1023, punto 24 e giunisprudenza 1v1 citata).

34 Conformemente a giunsprudenza costante, la ratio del nnvio pregiudiziale non consiste nell’esprimere
pareni consultivi su questiomi genenche o ipotetiche, ma nsponde all’esigenza di dinmere concretamente
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una controversia (sentenza del 10 dicembre 2018, Wightman e a_, C-621/18, EU-C-2018:999_ punto 28 e
giunsprudenza 1vi citata).

35  Nel caso di specie, dalla domanda di pronuncia pregindiziale risulta che la controversia principale su cui
1l giudice del novio & chiamato a pronunciarsi verie sulla questione della legittimita dell’esclusione
dell’ Asmel dal novero de:1 soggett: che possono esercitare la funzione di centrale di committenza a favore
de1 piccoli enti locali. Secondo le indicazioni del giudice del rinvio, tale esclusione & motivata dalle
limitaziomi imposte dalle disposiziom del decreto legislativo n. 163/2006 relative alle centrali di
committenza. Con le sue questiom pregindiziali, 1l giudice del ninvio chiede alla Corte di pronunciarsi
proprio sulla compatibilitd con 1l diritto dell’Unione di limitazioni siffatte.

36 Date tali circostanze, non appare in modo manifesio che |'interpretazione del dintio dell Unione
richiesta dal gmdice del nnvio non abbia alcun nesso con la realta o con 'oggetio della controversia
principale o che le questiomi pregmdiziali nguardino un problema di natura ipotetica.

37 La presunzione di nilevanza connessa alle questiom pregmudiziahh non pud essere rovesciata, nel caso da
specie, dall’argpomento del governo italiano secondo cui la risposta della Corte non consentirebbe al
giudice del nnvio di accogliere 1'appello proposto dall” Asmel poiché 'attivita di acquisto di bem e da
servizi non sarebbe stata affidata a tale societa 1 esito ad una procedura di gara conforme al dintio
dell'Umione, dal momento che, dalla domanda di promuncia pregiudiziale, nisulta che la decisione
controversa vieta all’ Asmel, in modo generale e non 1n occasione di un particolare appalto, 1’ esercizio di
un’attrvita di cenirale di commitienza per gh enti locali, divieto che pero, secondo tale societa, viola 1l
diritto dell’Unione.

38 In secondo luogo, nelle sue osservaziom scrtte, la Comnussione europea ha espresso dubbi sulla
nlevanza delle questiom pregiudiziali a1 fim della soluzione della controversia principale, i quanto
I'articolo 33, comma 3 bis, del decreto legislativo n. 163/2006, menzionato nel testo delle questiomi
pregiudiziah, & stato successivamente abrogato dal legislatore italiano, cosicché 1l procedimento
principale potrebbe non avere pii oggetio.

39 A tale proposito, occorre nilevare che, nell’ambito del procedimenio pregiudiziale promosso a1 sensi
dell’articolo 267 TFUE, non spetta alla Corte precisare le disposiziom nazionali nilevanti applicabili nel
procedimento principale. Un simile compito spetta esclusivamente al gindice del ninvio, che, nel definire
il contesto giundico interno, lascia alla Corte la possibilita di fornire tutti gh elementi di interpretazione
nentranti nel dintio dell'Umione che consentano al giudice del nnvie di valutare la conformiia di una
normativa nazionale con la normativa dell’Unione (v, in tal senso, sentenza del 19 grugno 2019, Meca,

C-41/18, EU:C:2019:507, punio 22 e gunsprudenza 1vi citata).

40 Pertanto, la ricevibilita delle questiom1 pregmdiziali non pud essere messa in dubbio a causa della
successiva abrogazione della disposizione di diritto nazionale che 1l giudice del rinvio ha indicato essere
applicabile al procedimento principale.

41  Inoltre, interrogato sul punto di vista espresso dalla Commissione in merito alla rilevanza delle questioni
pregiudizial a1 fim della soluzione della coniroversia principale, 1l govemno italiano ha precisato, n
udienza, che la nuova normativa in matena di centrah di commuttenza, che abroga e sostituisce 1’articolo
33, comma 3 bis, del decreto legislativo n. 163/2006, non avra effetto prima del 31 dicembre 2020, ragion
per cu 1l procedimento principale resta disciplinato da tale disposizione, circostanza che la Commissione
ha a sua volia riconosciuto 1 udienza.

42 Alla luce delle consideraziomi che precedono, la domanda di pronuncia pregiudiziale non pud essere
respinta 1n quanto wrncevibile.

43 1l governo italiano e la Commissione hanno anche espresso dubbi in mernto alla ncevibilita della terza
questione pregmdiziale, in quanto la limitazione terntoniale dell’ambito di operativita delle centrali da
committenza istituite da enti locali — limitazione su cwi s1 interroga il giudice del ninvie — potrebbe
costifuire un vantaggio per una centrale di committenza, secondo le indicazioni contenute nell’ ordinanza
di nnvio. In particolare, tale governo rileva 1'esistenza di una contraddizione in detta ordinanza quanto al
fatto che la limitazione territoriale in questione costituisca uno svantaggio o un vantaggio per la suddetta
centrale. Occorre affrontare questi elementi nell’ ambito dell’ esame della terza questione.
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Sulle guestioni pregiudiziali

Osservazioni preliminari

44 Nelle sue questioni pregiudiziali, 11 gindice del rinvio fa rifenmento, in modo generale, al dintto
dell'Unione nonché ai principi di libera prestazione dei servizi e di massima apertura alla concorrenza
delle procedure di aggidicazione degh appalts pubblici di servizi. Tuttavia, dalla domanda d1 pronuncia
pregiudiziale risulta che tale giundice s1 interroga pit precisamente sull’articolo 56 TFUE, che sancisce la
libera prestazione dei servizi, nonché sull’arficolo 1, paragrafo 10, e sull’articolo 11 della diretirva
2004/18. relativ1 alle centrali di commuiitenza.

45 A tale proposito, per quanto nguarda I'mndividuazione delle disposiziom: di diritto primanio o di dinitto
denvato da mnterpretare al fine di formire una nisposta utile al giudice del nnvio, occorre nlevare, in primo
lnogo, che le questiomi pregiudiziali mirano a consentirgli di valutare la compatibilita del decreto
legislativo n. 163/2006 con 1l dinitto dell’Unione. Orbene, dal titolo stesso di tale decreto risulta che esso
costituisce un’attuazione della direttiva 2004/18.

46 In secondo luogo, dalla domanda di pronuncia pregindiziale risulta che la nozione di «centrale di
committenzay, di cu all’articolo 1, paragrafo 10, e all’articolo 11 della direttiva 2004/18 & al centro della
controversia principale.

47  Infine, in terzo luogo, le soghe di applicazione dell’articolo 7 della direttiva 2004/18 sono raggmnte. Da
un lato, risulta dai document: del fascicolo di cui dispone la Corte che, per quanto rignarda un certo
numero delle 152 procedure di gara avviate dall’Asmel nel corso del periodo compreso tra 1 mesi di
maggio 2013 e di febbraio 2014, dichiarate illegittime dalla decisione controversa, il valore dell’appalto
supera le soglie pertinenti di detta disposizione. Dall’altro, la decisione controversa vieta all”Asmel di
esercitare qualsiasi attivitd di intermediazione negli acquisti pubblici, indipendentemente dal loro valore.

48 In tali circostanze, occorre esaminare le questiom pregiundiziah soltanto alla luce della direttiva 2004/18
e, 1n particolare, dell’articolo 1, paragrafo 10, nonché dell’articolo 11 della medesima.

Nel merito
Sulla prima e seconda questione

49 Con la sua pnma e seconda questione, che occorre esaminare congruntamenie, 11 giudice del ninvio
chiede, in sostanza, se 'articolo 1, paragrafo 10, e I'articolo 11 della direttiva 2004/18 debbano essere
interpretati nel senso che ostano a una disposizione di diritto nazionale che hmita 1'autonomia
orgamzzativa dei piccoli eni1 locali di fare nicorso a una cenirale di committenza a soli due modelli di
organizzazione esclusivamente pubblica, senza la partecipazione di soggetti o di imprese private.

50 Al fine di nspondere a tali questiom, occorre nilevare, in pnmo luogo, che la nozione di «centrale di
committenzay» & definita all’articolo 1, paragrafo 10, della diretiva 2004/18 e designa
un’amministrazione aggiudicatrice che acquista fomiture efo servizi destinati ad amministrazioni
aggiudicatnici, o aggiudica appalti pubblici o conclude accordi quadro di lavon, formiture o servizi
destinati ad ammimistraziom aggiudicatrici.

51 Ne consegue che la nozione di «centrale di committenza» & defimta nella direttiva 2004/18 con
rifenimento alla nozione di «ammimistrazione aggdicatrices.

52 Quest'ultima nozione, a sua volta, & defimta all’articolo 1, paragrafo 9, della direttiva 2004/18 e,
conformemente al primo comma di tale disposizione, designa lo Stato, gl ent1 pubblici territonali, gh
orgamsmi di dintio pubblico e le associaziom cestituiie da uno o pm di tali enti pubblici territoniali o da
uno o pm di tali orgamismi di dintto pubblico.

53 A1 sens1 dell’articolo 1, paragrafo 9, secondo comma, della diretirva 2004/18, per «worgamismo di dinitto
pubblico» s1 intende qualsiasi organismo istitmito per soddisfare specificatamente esigenze di interesse
generale avent: carattere non industriale o commerciale, dotato di personalita gruridica, e la cui attrvita
sia finanziata in modo maggioniano dallo Stato, dagli enti pubblici ternitonnali o da alin organismm da
diniito pubblico, oppure la cu1 gestione sia soggetta al controllo di questi ultimi oppure 1l cui organo
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d’ammimistrazione, di direzione o di vigilanza sia costituito da membri dei quali pmi della meta &
designata dallo Stato, dagh enti pubblici territoniali o da aliri organisom di dintto pubblico.

54 La Corte ha gma avuto occasione di precisare che 1'ariicolo 1, paragrafo 9, di tale direttiva defimisce la
nozione di «<amministrazione aggiudicatrice» in senso ampio e funzionale, al fine di garantire gh obiettivi
di detta direttiva volt1 a escludere sia 1l nschio che gh offerenti o candidati nazionali siano prefent
nell’attinbuzione di appalth da parte delle amminisiraziom aggiudicatrici, si1a la possibilita che un ente
finanziato o controllato dallo Stato. dagh enti pubblici termtoniali o da altnn orgamsmi di dintto pubblico
s1 lasc1 gmidare da consideraziom diverse da quelle economiche (v, in tal senso, sentenza del 5 ottobre
2017, LitSpecMet, C-567/15, EU:C-2017-736, punto 31 e gmnsprudenza ivi citata). Peraltro, tale
disposizione non impone alcun obbligo di nispettare modelli di orgamizzazione specifica per rispondere
alla nozione di «amministrazione aggiudicatricen.

55  Occorre nilevare, in secondo luogo, che, a1 sensi del considerando 16 della direttiva 2004/18, «[a]l fine d1
tener conto delle diversitd esistenfi negly Stati membn, occorre lasciare a questi ultim la facolta da
prevedere la possibilita per le ammimstrazioni aggindicatrici di ricorrere () a centrali di committenza
(...) quali sono definit[e] e disciplinat[e] dalla presente direttiva». In tal senso, conformemente all’articolo
11, paragrafo 1, della direthva 2004/18, gli Stati membn possono prevedere la possibilita per le
amminstrazioni aggiudicatrici di acquistare lavori, forniture e/o servizi facendo ricorso ad una centrale di
committenza A1 sensi del paragrafo 2 di tale articolo, le amministrazioni aggiudicatrici che acquistano
lavori, formiture efo servizi facendo ricorso ad una centrale di commaittenza nei cas1 di cw all’articolo 1,
paragrafo 10, della medesima direttiva sono considerate in linea con la direttiva 2004/18 a condizione che
detta centrale 1’abbia nispettata.

56 Dall’articolo 11 della direttiva 2004/18, in combinato disposto con 'articolo 1, paragrafi 9 e 10, della
direttiva 2004/18 e con il considerando 16 di quest'ultima, risulta che 'unico limite che tale direttiva
impone rispetto alla scelta di una centrale di committenza ¢ quello secondo cw tale centrale deve avere la
qualitd di «amministrazione aggmdicatrice». Tale ampio margine discrezionale si estende altresi alla
definizione dei modelli organizzativi delle centrali di committenza, purché le misure adottate dagli Stati
membri per 'ativazione dell’articolo 11 della direttiva 2004/18 nspettino 1l limite stabilito da tale
direttiva, relativo alla qualita di ammimstrazione aggiudicatrice del soggetto al quale le amministraziom
aggiudicatrici intendono rivolgersi in quanto centrale di committenza Pertanto, a un soggetto privo della
qualita di ammimistrazione aggmdicatrice, a1 sensi dell’articolo 1, paragrafo 9, della direttiva 2004/18,
non pud essere riconosciuta, da parte di una normativa nazionale, la qualita di «centrale di committenza»,
a1 fimi dell’applicazione di tale direttiva.

57  In terzo luogo, una siffatta interpretazione della direttiva 2004/18 & peraliro conforme a1 principi ad essa
sottesi, vale a dire 1 principi di libera prestazione dei servizi e di apertura alla concorrenza non falsata in
tutts ghi Statt membrn, enunciati al considerando 2 della medesima direttiva.

58 Sebbene 'articolo 11, paragrafo 2, della direttiva 2004/18 esonen le ammimstraziom aggiudicatrici
stesse che fanno mcorso una centrale di committenza, nelle ipotesi previste da tale disposizione,
dall’applicazione delle procedure di aggindicazione degh appalii pubblici previste da detta diretirva, esso
impone allo stesso tempo a tale centrale di committenza 1'obbligo gravante sulle amministraziom
aggindicatrici di mspettare le procedure previste dalla medesima direttiva. In tal modo, 1'obiettivo
prncipale delle norme dellUnione in materia di aggmdicazione di appalti pubblici, vale a dire la libera
prestazione dei servizi e ’apertura a una concorrenza non falsata in tutti gh Stati membn (v, in tal senso,
sentenza dell’8 dicembre 2016, Undis Serviza, C-553/15, EU-C:2016:935, punto 28 e giunsprudenza m

citata), & garaniito.

59 Non osta a tale conclusione la sentenza del 20 ottobre 2005, Commuissione/Francia (C-264/03,
EU:C:2005:620), nella quale la Corte ha dichiarato che il contratto di mandato di commiitenza delegata,
disciplinato dalla normativa francese mn matena urbamstica, che mservava il ruolo di mandatano a
categorie di persone giuridiche di dinitto francese tassativamente enumerate, costituisce un appalto
pubblico di servizi a1 fimi della direttiva 92/50/CEE del Consiglio, del 18 gmgno 1992, che coordina le
procedure di aggiudicazione degl appalti pubblic: di serviza (GU 1992, L 209, pag. 1), e, nella mmsura 1n
cui non prevede alcuna procedura di gara per la scelta del mandatanio, viola tale direttiva.
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60  Infatti, tale sentenza non verte sulle disposiziomi della direttiva 2004/18 che prevedono espressamente la
possibilita per le ammimistraziom aggiudicatrici di ricomrere a centrali di commuttenza. Ad ognmi modo, da
detta sentenza risulta che le attribuziomi del mandatario comportavano diversi incarichi costituenti
prestazioni di servizi che erano stati attribuiti al di fuon di qualsiasi procedura di gara prevista dalla
darettiva 92/50 (sentenza del 20 otiobre 2005, Commissione/Francia, C-264/03, EU:C:2005:620, punt1 46,
51 e 35).

61 Tenuto conto dell’ampio margine di discrezionalita di cua dispongono gh Stati membn, menzionaio al
punto 56 della presente sentenza, nulla nella direttiva 2004/18 né ne1 princip: ad essa soties1 osta neppure
a che gh Stati membr possano adattare 1 modelli di organizzazione di tali centrali di committenza sulla
base delle proprie esigenze e delle circostanze particolan prevalenti in uno Stato membro, prescrivendo a
tal fine modelli di orgamzzazione esclusivamente pubblica, senza la partecipazione di persone o di
imprese private.

62 In tale contesto, 1l governo italiano ha precisato che il legislatore italiano, anzitutio incoraggiando il
ricorso degh enti locali a centrali di committenza, create secondo modelli organizzativi definiti, poi
mmponendo a1 piccoli enii locali I'obbligo di nicorrere a tali centrali, ha cercato non solo di prevemre 1l
rischio di infiltraziom mafiose, ma anche di prevedere uno strumento di controllo delle spese.

63 In ogmi caso, come nlevato in sostanza dall’avvocato generale ai paragrafi da 70 a 72 delle sue
conclusiomi, tenuto conto dello stretto legame esistente tra la nozione di «amministrazione
aggidicatnice» e quella di «centrale di acquiston, esposto a1 punti da 51 a 58 della presente sentenza, non
s1 pud ritenere che le centrali di committenza offrano servizi su un mercato aperto alla concorrenza delle
imprese private.

64 Una centrale di commitienza agisce mfaiti in quahia di ammimstrazione aggmdicatnice, al fine di
provvedere ai bisogni di quest’ultima, e non in quanto operatore economico, nel proprio interesse
commerciale.

65 Pertanto, una normativa nazionale che limiti la liberta di scelta de1 piccoli enti locali di ricorrere a una
cenirale di commuttenza, prescrivendo a tal fine due modell: di orgamzzazione esclusivamenie pubblica,
senza la partecipazione di persone o di imprese pnivaie, non viola 'obiettivo di libera prestazione dex
servizi e di apertura alla concorrenza non falsata in tuthh gli Stati membri, perseguito dalla direttiva
2004/18_ dal momento che essa non colloca alcuna impresa privata in una situazione privilegiata rispetto
a1 suol concorrenti.

66  Peraltro, detta normativa nazionale non accorda alcuna preferenza ad un’impresa offerente nazionale. Al
contrario, essa concorre all’obiettivo nchiamato al punto precedente, i quanio pone 1 piccol enti local
al niparo dal nschio di un’intesa tra una centrale di committenza e un’impresa privata che detenga una
partecipazione in tale centrale di committenza.

67 Alla luce dell’insieme delle suesposte considerazioni, occorre nispondere alla prima e alla seconda
questione dichiarando che 1'articolo 1, paragrafo 10, e I'articole 11 della direttiva 2004/18 devono essere
interpretati nel senso che essi non ostano a una disposizione di dinitto nazionale che limita 1" autonomuia
organizzativa dei piccoli enti locali di fare ricorso a una centrale di committenza a soh due modell: di
organizzazione esclusivamente pubblica, senza la partecipazione di soggetti o di imprese private.

Sulla terza questione

68 Con la sua terza questione, il gindice del nnvio chiede, in sostanza, se I"articolo 1, paragrafo 10, e
I'articolo 11 della diretiava 2004/18 debbano essere interpretat: nel senso che ostano a una disposizione di
dinitto nazionale che limita "ambito di operativita delle centrali di committenza istituite da enti locali al
territorio di tah ent1 locali.

69 A tale nguardo, occomre, mn pnimo luogo, nlevare che, 1n assenza di una disposizione espressa della
direttiva 2004/18 che disciplim 1 limiti territoriali dell’ambito di operativita di una centrale di
committenza, tale questione nentra nell’ attuazione delle disposiziom di tale direttiva relative alle centrali
d1 commuttenza, nspetto alla quale, come nisulta dal punto 56 della presente sentenza, gh Stati membn
dispongono di un ampio potere discrezionale.
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70 Una misura con cui uno Stato membro linmti I’ambito di operativita territoniale delle centrali di

committenza a1 nispettivi termtor: degh enii locali che le hanno istitmate, al fine di assicurarsi che tali
centrali di committenza agiscano nell’interesse pubblico di tali enti, e non nel loro proprio interesse
commerciale, al di 13 di tali territon, deve essere considerata coerente con 'articolo 1, paragrafo 10, della
direttiva 2004/18, 11 quale prevede che una centrale di committenza deve avere la qualita di
amministrazione aggiudicatrice € deve, a tale titolo, soddisfare 1 requisiti previsti all’articolo 1, paragrafo
9, di tale direttiva. Come gia dichiarato dalla Corte, conformemente a quest’ultima disposizione,
un’amministrazione aggiudicatrice & un ente che soddisfa una funzione di interesse generale, avente
carattere non industriale o commerciale. Un organismo di questo tipo non esercita, a titolo principale,
un’attrvita lucrativa sul mercato (v., in tal senso, sentenza del 23 dicembre 2009, CoNISMa, C-305/08,
EU:C:2009:807, punto 38). S1 deve pertanto nitenere che una disposizione di dintto nazionale come
quella di cu1 trattas: nel procedimento pnincipale nispett 1 limiti del margine di discrezionahita di cm
dispongono gh Statt membn nell’attuazione della direttiva 2004/18.

71 Per quanto riguarda, in secondo luogo, 1 dubbi del giudice del mnvio circa la compatibilita della
limitazione terntoriale discussa mel procedimento principale, che condurrebbe a zone di operativita
esclusive per le cenirali di committenza, con 1 principi sottesi alla direttiva 2004/18 di hibera prestazione
de1 servizi e di massima apertura alla concorrenza nel settore degli appalts pubblici di servizi, occome
considerare, tenuto conto der motivi esposti nell’ambito dell’esame della pnima e della seconda questione,
che una disposizione di dintto nazionale che limita 1’ambito di operativita delle centrali di committenza
a1 nispettivi termtor: degl ent: locali che le hanno 1stifuite non ponga, per 16 solo, alcuna impresa privata
in una situazione privilegiata nspetto alle sue concorrenti, in violazione di tal pnincipi.

72 Alla luce dell’insieme delle suesposte considerazioni, occorre nspondere alla terza questione dichiarando
che I'articolo 1, paragrafo 10, e ’articolo 11 della direttiva 2004/18 devono essere interpretati nel senso
che essi non ostano a una disposizione di diritto nazionale che limita 1"'ambito di operativita delle centrali
di committenza istituite da enti locali al territorio di tali enta locali.

Sulle spese

73 Nei1 confront1 delle parti nel procedimento principale la presente causa costitmisce un mcidente sollevato
dinanzi al giudice nazionale, cui spetta quindi statuire sulle spese. Le spese sostenute da altn soggett per
presentare osservazioni alla Corte non possono dar lnogo a rifusione.

Per questi motivi, la Corte (Seconda Sezione) dichiara:

1) L’articolo 1, paragrafo 10, e 'articolo 11 della direttiva 2004/18/CE del Parlamento europeo e
del Consiglio, del 31 marzo 2004, relativa al coordinamento delle procedure di aggindicazione
degli appalti pubblici di lavori, di forniture e di servizi, come modificata dal regolamento
(UE) n. 1336/2013 della Commissione, del 13 dicembre 2013, devono essere interpretati nel
senso che essi non ostano a una disposizione di diritto nazionale che limita I’autonomia
organizzativa dei piccoli enti locahi di fare ricorso a una centrale di committenza a soli due
modelli di organizzazione esclusivamente pubblica, senza la partecipazione di soggetti o di
imprese private.

2) L’articolo 1, paragrafo 10, e Particolo 11 della direttiva 2004/18, come modificata dal
regolamento n. 1336/2013, devono essere interpretati nel senso che essi non ostano a uona
disposizione di diritto nazionale che limita 1’ambito di operativiti delle centrali di
committenza istituite da enti locali al territorio di tali enti locali.

Arabadpev Lenaerts Xuereb

von Danwitz Kumin
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Cosi deciso e pronunciato a Lussemburgo 1l 4 gmgno 2020.

1 L 1l presidente della Se-c:{:_rnda
Sezione
A Calot Escobar A Arabadpev

*  Lingna processuale: italiano.
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