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Asunto C-3/19

Asmel societd consortile a r.l.
contra
A.N.A.C. - Autorita Nazionale Anticorruzione,
con intervencion de:
A.N.A.C.A.P. - Associazione Nazionale Aziende Concessionarie Servizi entrate

[Peticion de decisidon prejudicial planteada por el Consiglio di Stato (Consejo de Estado, Italia)]

«Procedimiento prejudicial — Contratacién piblica — Centrales de compra — Pequefios municipios —
Limitaciéon a solo dos modelos organizativos publicos de central de compras — Prohibicién de
intervencién de capital privado — Margen de apreciacion de los Estados miembros —
Limitacién territorial de sus actividades»

1. El derecho italiano vigente en el momento de los hechos, segin la interpretaciéon que hace el
Consiglio di Stato (Consejo de Estado, Italia), acepta que las pequenas entidades locales recurran a
centrales de compras para la adquisicion de obras, bienes y servicios, siempre que sea bajo férmulas
organizativas exclusivamente publicas, como los consorcios entre municipios o las mancomunidades de
municipios.

2. El tribunal de reenvio alberga dudas sobre el acomodo de esta medida al derecho de la Unién, pues
podria restringir la utilizacién de las centrales de compras de un modo no compatible con la Directiva
2004/18/CE,* aplicable ratione temporis en las fechas a las que se refiere su cuestién prejudicial, y con
«los principios de libre circulacion de servicios y méaxima apertura a la competencia en materia de
contratos publicos».

1. Marco juridico

A. Derecho de la Union. Directiva 2004/18
3. Segin su considerando decimoquinto:

«Se han desarrollado en algunos Estados miembros determinadas técnicas de centralizacién de
adquisiciones. Varios poderes adjudicadores se encargan de efectuar adquisiciones o adjudicar
contratos publicos/acuerdos marco destinados a otros poderes adjudicadores. Estas técnicas
contribuyen, debido a la importancia de las cantidades adquiridas, a ampliar la competencia y
racionalizar el sistema publico de pedidos. Por consiguiente, conviene establecer una definicién

1 Lengua original: espafiol.

2 Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo, de 31 de marzo de 2004, sobre coordinacién de los procedimientos de adjudicacién de los
contratos publicos de obras, de suministro y de servicios (DO 2004, L 134, p. 114).
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comunitaria de las centrales de compras al servicio de los poderes adjudicadores. Deben igualmente
definirse las condiciones en las que, dentro del respeto de los principios de no discriminacién e
igualdad de trato, puede considerarse que los poderes adjudicadores que adquieran obras, suministros
y/o servicios por medio de una central de compras han respetado la presente Directiva».

4. El considerando decimosexto enuncia:

«Para tener en cuenta las diversidades existentes en los Estados miembros, conviene dejar a estos
ultimos la opcion de prever la posibilidad de que los poderes adjudicadores recurran a acuerdos
marco, a centrales de compras, a sistemas dindmicos de adquisicion, a subastas electrénicas y al didlogo
competitivo, segin quedan definidos y regulados por la presente Directiva».

5. El articulo 1 («Definiciones») indica:

«[...]

9. Son considerados “poderes adjudicadores™ el Estado, los entes territoriales, los organismos de
derecho publico y las asociaciones constituidas por uno o mas de dichos entes o de dichos
organismos de derecho publico.

Es considerado “organismo de derecho publico” cualquier organismo:

a) creado especificamente para satisfacer necesidades de interés general que no tengan caracter
industrial o mercantil,

b) dotado de personalidad juridica y

c) cuya actividad esté mayoritariamente financiada por el Estado, los entes territoriales u otros
organismos de derecho publico, o bien cuya gestiéon se halle sometida a un control por parte de
estos ultimos, o bien cuyo 6rgano de administracion, de direccién o de vigilancia esté compuesto
por miembros de los cuales mds de la mitad sean nombrados por el Estado, los entes territoriales
u otros organismos de Derecho publico.

En el anexo III figuran las listas no exhaustivas de los organismos y de las categorias de organismos de
derecho publico que cumplen los criterios enumerados en las letras a), b) y ¢) del parrafo segundo. Los
Estados miembros notificardn periddicamente a la Comision las modificaciones que se hayan
producido en sus listas.

10. Una “central de compras” es un poder adjudicador que:

— adquiere suministros y/o servicios destinados a poderes adjudicadores, o

— adjudica contratos publicos o celebra acuerdos marco de obras, suministro o servicios destinados a
poderes adjudicadores.

[...]»

6. El articulo 11 («Contratos publicos y acuerdos marco adjudicados por las centrales de compras»)
estipula:

«1. Los Estados miembros podrin establecer que los poderes adjudicadores adquieran obras,
suministros y/o servicios por medio de centrales de compras.
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2. Se considerard que los poderes adjudicadores que adquieran obras, suministros y/o servicios por
medio de una central de compras en los supuestos contemplados en el apartado 10 del articulo 1 han
respetado las disposiciones de la presente Directiva, siempre que la central de compras respete dichas
disposiciones».

B. Derecho italiano

1. Testo unico degli enti locali (Texto refundido sobre las entidades locales)’
7. En virtud del articulo 30, apartado 1:

«Con el fin de desarrollar coordinadamente determinadas funciones y servicios, las entidades locales
podran celebrar entre ellas los convenios pertinentes».

8. El articulo 31, apartado 1, prescribe:

«Para la gestiéon conjunta de uno o varios servicios y el ejercicio conjunto de funciones, las entidades
locales podran constituir un consorcio con arreglo a las normas previstas para las empresas especiales
mencionadas en el articulo 114, en la medida en que sean compatibles. Podran participar en el
consorcio otras entidades publicas siempre que estén autorizadas para ello de conformidad con su
normativa reguladora».

9. El articulo 32, apartado 1, preceptua:

«La mancomunidad de municipios es una entidad local constituida por dos o mds municipios, por lo
general limitrofes, con el fin de ejercer conjuntamente funciones y servicios».

2. Codice dei contratti pubblici (Cédigo de los contratos piiblicos)*

10. El articulo 3, apartado 25, califica de poderes adjudicadores a:

«Las administraciones del Estado, los entes territoriales; otros entes publicos de naturaleza no
econdmica, los organismos de derecho publico; las asociaciones, mancomunidades y consorcios,
cualquiera que sea su denominacidn, constituidos por dichos entes».

11. El articulo 3, apartado 34, entiende por central de compras:

«Un poder adjudicador que:

— adquiere suministros o servicios destinados a poderes adjudicadores u otros entes adjudicadores, o

— adjudica contratos publicos o celebra acuerdos marco de obras, suministro o servicios destinados a
poderes adjudicadores u otros entes adjudicadores.»

12. Segun la version inicial del articulo 33, apartado 3 bis:®

3 Decreto Legislativo n.” 267, de 18 de agosto de 2000 (en lo sucesivo, «TUEL»).
4 Decreto Legislativo n.° 163, de 12 de abril de 2006 (en lo sucesivo, «CCP»).

5 Introducido por el articulo 23, apartado 4, del Decreto-ley n.° 201, de 6 de diciembre de 2011, ratificado por la Ley n.° 214, de 22 de diciembre
de 2011.
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«Los municipios cuya poblacién no supere los 5000 habitantes y que estén comprendidos en el
territorio de cada provincia adjudicaran obligatoriamente a una sola central de compras la adquisicion
de obras, servicios y suministros en el dambito de las mancomunidades de municipios mencionadas en
el articulo 32 del Texto refundido recogido en el Decreto Legislativo n.° 267 de 18 de agosto de 2000,
cuando existan, o celebrardn el correspondiente acuerdo de consorcio entre municipios, sirviéndose de
las oficinas competentes».

13. A tenor de la redaccién modificada® (en 2014) de ese mismo articulo 33, apartado 3 bis:

«Los municipios que no sean capital de provincia realizaran la adquisicién de obras, bienes y servicios
en el ambito de las mancomunidades de municipios previstas en el articulo 32 del Decreto Legislativo
n.’ 267, de 18 de agosto de 2000, cuando existan, o celebrardn el correspondiente consorcio entre
municipios sirviéndose de las oficinas competentes, o recurriendo a una entidad agregadora o a la
provincia, con arreglo a la Ley n.” 56, de 7 de abril de 2014. Con caracter alternativo, los propios
municipios podran efectuar sus compras a través de instrumentos electrénicos de adquisicion
gestionados por Consip S.p.A. o por otro agregador de referencia».

II. Hechos y cuestion prejudicial

14. Asmel societd consortile a.rl. (en lo sucesivo, «Asmel s.c.a.rl») es una sociedad consorciada de
responsabilidad limitada, fundada el 23 de enero de 2013, en cuyo capital participan el Consorcio
Asmez (24 %)7, la asociaciéon privada Asmel (25 %)® y el municipio de Caggiano (51 %).

6 Articulo 9, apartado 4, del Decreto-ley n. 66, de 24 de abril de 2014, ratificado por la Ley n.° 89, de 23 de junio de 2014. El articulo 33,
apartado 3 bis, del CCP seria después derogado, en virtud del articulo 217 del Decreto Legislativo n.° 50, de 18 de abril de 2016.

7 El Consorcio Asmez fue constituido en Napoles, el 25 de marzo de 1994, por empresas privadas. Devino operativo con la incorporaciéon a sus
miembros de Selene services.r.l., sociedad concertada con la Associazione Nazionale Comuni Italiani (Asociacién Nacional de Municipios
Italianos). Ulteriormente, se han adherido a él municipios de Basilicata y de Calabria.

8 La asociacién Asmel fue creada el 26 de mayo de 2010, por Asmenet Campania y Asmenet Calabria, ambas sociedades consorciadas de
responsabilidad limitada, asi como por el Consorzio Asmez y la Associazione Nazionale Piccoli Comuni Italiani (Asociacién Nacional de
Pequenos Municipios Italianos).
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15. Con el curso de los afios, Asmel s.c.a.r.l. ha realizado la actividad de central de compras en favor de
las entidades locales.’

16. La relacion entre Asmel s.c.a.r.l. y los municipios no socios consistia en que los gobiernos de estos
adoptaban las decisiones de contratar, en las que:

— por un lado, se remitian a una decision anterior con la que habian aprobado adherirse a la
asociaciéon Asmel y formar un consorcio en el sentido del articulo 33, apartado 3 bis, del CCP;

— por otro lado, encargaban a Asmel s.c.a.r.l. la funciéon de desarrollar los procesos de contratacion
publica sobre una plataforma informatica. '’

17. A raiz de varias denuncias, la Autoritd Nazionale Anticorruzione (Autoridad nacional de lucha
contra la corrupcidn; en lo sucesivo, «kxANAC») inici6 una investigaciéon en la que constaté que Asmel
s.c.a.rl y el Consorcio Asmez no respetaban los modelos organizativos previstos para las centrales de
compras en el CCP.

18. Segin la ANAC, Asmel s.ca.r.l. era una entidad de naturaleza privada, exactamente, una sociedad
de derecho privado compuesta a su vez de otras asociaciones. Por tanto, no podia ser una central de
compras porque el ordenamiento italiano exige formas publicas de actuacion a través de entidades
publicas o asociaciones entre entidades locales, como las mancomunidades y los consorcios de
municipios creados en virtud de acuerdos celebrados al amparo del articulo 30 del TUEL. Seial6

9 En concreto, segin el auto de reenvio, organizé una licitacién para la conclusién de acuerdos-marco a fin de atribuir el servicio de liquidacién y
control de la imposicion municipal sobre bienes inmuebles y el cobro ejecutivo de deudas fiscales, asi como ciento cincuenta y dos
procedimientos de licitacién telematica de diferente naturaleza para municipios vinculados con Asmel s.c.a.r.l.

10 La retribucion por estos servicios se elevaba al 1,5% del importe del contrato y debia abonarla el adjudicatario de cada uno de los contratos
concluidos a través de dicha plataforma.
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asimismo que, si bien es posible recurrir a entidades privadas, deben ser organismos internos cuya
actividad se circunscriba al territorio de los municipios fundadores, mientras que en el caso de autos
no concurria el requisito relativo al control andlogo ni la delimitacion territorial de la actividad
ejercida.

19. La ANAC aprecié que Asmel s.ca.r.l. llevaba a cabo su actividad de adquisicién de bienes para las
entidades adheridas, pero que estas solo participaban de manera indirecta en la central de compras.
Explicaba que las entidades locales se adherian en un primer momento a la asociacién Asmel y, con
posterioridad, en virtud de una resolucion de la Junta, encomendaban las funciones de adquisicion a
Asmel s.ca.rl.

20. La ANAC, mediante la resolucién n.° 32, de 30 de abril de 2015, descarté que la sociedad Asmel
s.c.a.rl. pudiera ser catalogada como un organismo de derecho publico, le impuso una prohibicién de
ejercer actividades de intermediacion en las adquisiciones publicas y declar6 la ilegalidad de las
licitaciones por ella realizadas.

21. Asmel s.c.a.r.l. impugné la resolucién de la ANAC ante el Tribunale amministrativo regionale per il
Lazio (Tribunal administrativo regional del Lacio, Italia). A su juicio, aunque fuese una entidad de
derecho comun, tenia personalidad juridica, satisfacia exigencias de interés general, no posefa caracter
industrial o comercial, estaba financiada por las entidades locales adherentes y operaba bajo su
influencia dominante. Por consiguiente, afirmaba ser un poder adjudicador que reunia los requisitos
para ser considerada «central de compras».

22. El tribunal de instancia desestimé el recurso de Asmel s.c.arl en la sentencia n.” 2339, de
22 de febrero de 2016. Teniendo en cuenta el modo de financiaciéon y el control sobre su gestion,
excluy6 que esa sociedad fuera un organismo de derecho publico. Constaté su no acomodo a los
modelos organizativos de las centrales de compras impuestos por el CCP y asever6é que su ambito de
actuacién debia circunscribirse al territorio de los municipios fundadores.

23. Asmel s.ca.r.l. recurri6 la sentencia de instancia ante el Consiglio di Stato (Consejo de Estado)
invocando varios motivos de los que ese drgano judicial estima relevantes, en lo que aqui
importa, dos:

— que es erréoneo declarar que el modelo organizativo consistente en un consorcio con forma
societaria resulta incompatible con las disposiciones del CCP sobre las centrales de compras; y

— que el CCP no impone ningdn limite territorial operativo a esas centrales de compras.

24. Indica el Consiglio di Stato (Consejo de Estado) que las entidades publicas territoriales se
encuentran entre los poderes adjudicadores mencionados en el articulo 3, apartado 25, del CCP.
Cualquiera de esas entidades puede asumir, en principio, la funcién de central de compras (articulo 3,
apartado 34, del CCP). Sin embargo, los pequefios municipios han de hacerlo a través de un «preciso
modelo organizativo» (articulo 33, apartado 3 bis, del CCP) que difiere del previsto con caracter
general para otras administraciones.
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25. Con arreglo a ese «preciso modelo», los pequefios municipios ' solo pueden recurrir a centrales de
compras bajo alguna de estas dos férmulas: a) las mancomunidades contempladas en el articulo 32 del
TUEL; y b) los consorcios entre entidades locales recogidos en el articulo 31 del TUEL."

26. En opinién del Consiglio di Stato (Consejo de Estado), dicha obligaciéon impuesta a los pequerios
municipios parece contravenir la posibilidad de recurrir a centrales de compras sin restricciones en
cuanto a las formas de cooperacion.

27. También detecta en la normativa nacional una cortapisa adicional en lo que respecta a los
consorcios de municipios, que excluye la participacién de entidades privadas.” Esa exclusién podria
ser contraria a los principios del derecho de la Unién de libre circulacién de servicios y de maxima
apertura a la competencia, al reservar solo a las entidades publicas italianas, determinadas de manera
taxativa, prestaciones de servicios que cabe calificar de actividades empresariales y que, desde este
punto de vista, podrian ejercerse mejor en régimen de libre competencia en el mercado interior.

28. Ademas, interpreta que, si bien la normativa interna no define un espacio operativo para las
centrales de compras, establece una correspondencia entre el territorio de los municipios que las
utilizan y el dambito de actuacion de aquellas. Dicho dmbito se circunscribe, pues, al territorio de los
municipios incluidos en la mancomunidad o integrantes del consorcio. A su juicio, esta delimitacion
también resulta contraria al principio de libre circulaciéon de servicios y al principio de mdaxima
apertura a la competencia, puesto que implanta zonas de exclusividad para la actividad de las
centrales de compras.

29. En esta tesitura, el Consiglio di Stato (Consejo de Estado), eleva al Tribunal de Justicia estas
preguntas prejudiciales:

«¢Es contraria al derecho de la Unién una norma nacional, como el articulo 33, apartado 3 bis, del
Decreto Legislativo n.” 163 de 12 de abril de 2006, que limita la autonomia de los municipios, en el
marco de la adjudicacién a una central de compras, a solo dos modelos organizativos, tales como la
mancomunidad de municipios, si ya existiera, o el consorcio de municipios que se constituya?

Y, en cualquier caso, ses contraria al derecho de la Unién y, en particular, a los principios de libre
circulaciéon de servicios y méaxima apertura a la competencia en materia de contratos publicos de
servicios, una norma nacional como el articulo 33, apartado 3 bis, del Decreto Legislativo n.” 163 de
12 de abril de 2006, que, si se interpreta a la luz de lo dispuesto en el articulo 3, apartado 25, del
Decreto Legislativo n.” 163 de 12 de abril de 2006, sobre el modelo organizativo de los consorcios de
municipios, excluye la posibilidad de constituir entidades de derecho privado como, por ejemplo, un
consorcio de derecho comun con participacion también de entidades privadas?

Por dltimo, ;es contraria al derecho de la Unidn y, en particular, a los principios de libre circulacién de
servicios y maxima apertura a la competencia en materia de contratos publicos de servicios, una norma
nacional, como el articulo 33, apartado 3 bis, que, si se interpreta en el sentido de que permite a los
consorcios de municipios que sean centrales de compras operar en un territorio integrado por los
términos municipales de los ayuntamientos adheridos, considerado en su conjunto, y por tanto como
maximo dentro del territorio provincial, limita el &mbito operativo de tales centrales de compras?»

11 Inicialmente, segin la primera versién del precepto, los municipios con una poblacién inferior a los 5000 habitantes y, después, conforme a la
formulacion de 2014, todos los municipios que no sean capital de provincia.

12 Debe afiadirse, sin embargo, como apunta el Gobierno italiano, que el precepto controvertido admite, desde su modificacién en 2014, que, «con
caracter alternativo, los propios municipios podran efectuar sus compras a través de instrumentos electrénicos de adquisicion gestionados por
Consip S.p.A. o por otro agregador de referencia». A estas dos posibilidades aludia la decisién de la ANAC de 30 de abril de 2015, subrayando
que los pequefios municipios también podian acudir a la central de compras creada a nivel nacional para las adquisiciones de las
administraciones publicas (Consip) o a otros «sujetos agregadores de referencia», entre ellos, las centrales de compras de nivel regional.

13 Segun la definicién de «poder adjudicador» recogida en el articulo 3, apartado 25, del CCP, los consorcios que ostentan ese caracter se
constituyen solo entre entidades publicas,
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II1. Procedimiento ante el Tribunal de Justicia
30. El auto de remisién prejudicial tuvo entrada en el Tribunal de Justicia el 3 de enero de 2019.

31. Han depositado observaciones escritas Asmel s.c.a.r.l., el Gobierno de Italia y la Comisién Europea,
quienes comparecieron en la vista celebrada el 29 de enero de 2020.

IV. Apreciacion

A. Admisibilidad de las preguntas prejudiciales

32. Tanto la Comisiéon como el Gobierno de Italia suscitan algunas objeciones sobre la admisibilidad
de las preguntas prejudiciales.

33. Para el Gobierno italiano, esas preguntas, en su conjunto, son inadmisibles, por hipotéticas. Afirma
que, cualquiera que fuese la respuesta del Tribunal de Justicia, no permitiria acoger el recurso
interpuesto ante el érgano de reenvio, pues a Asmel s.c.a.rl no se le ha confiado ningtin servicio de
compras a resultas de un procedimiento competitivo.

34. La objeciéon no puede estimarse, ya que, correspondiendo al tribunal remitente apreciar la
necesidad de la cuestion prejudicial para resolver el litigio que ha de fallar, solo si se demostrara de
manera patente lo contrario (lo que aqui no ocurre) podria el Tribunal de Justicia negarse a
contestarla.

35. Esa objecién del Gobierno italiano atiende mas al fondo de la controversia que a la admisibilidad
del propio reenvio. Dilucidar a qué tipo de centrales de compras, ptblicas o con participacién privada,
pueden acudir los pequefios municipios no es un problema hipotético, sino real, cuya solucién requiere
contrastar las limitaciones impuestas por la norma italiana con el derecho de la Unién.

36. La Comision asegura, en primer lugar, que la disposicion aplicada por la ANAC, sobre cuyo
acomodo al derecho de la Unién duda el Consiglio di Stato (Consejo de Estado), parece haber sido
derogada, con lo que habrian desaparecido los eventuales perjuicios para Asmel s.c.a.r.l., sobre los que
versa el reenvio. Esa circunstancia podria determinar la pérdida sobrevenida del objeto del litigio.

37. La derogacion a la que se refiere la Comision es la que, en 2016, afecté al texto del articulo 33,
apartado 3 bis, del CCP, tras su modificaciéon en 2014. Corresponde al juez nacional verificar la
incidencia de esa derogacién en el proceso a quo, pero, desde la perspectiva que aqui interesa, no
puede hablarse de pérdida de objeto del reenvio prejudicial, especialmente si el litigio ha de fallarse de
acuerdo con la norma vigente en el momento en el que tuvieron lugar los hechos.™

38. En cuanto a la excepcién de inadmisibilidad que la Comisién formula respecto de la tercera
pregunta prejudicial, la trataré al abordar el andlisis de esta ultima.

14 En la vista, el Gobierno italiano afirmé que la nueva regulacién de las centrales de compras (articulo 37.4 del Decreto Legislativo n.° 50, de
18 de abril de 2016), que deberia sustituir a la del derogado articulo 33, apartado 3 bis, del CCP, no entraria en vigor hasta el 31 de diciembre
de 2020, por imposicién del articulo 1 de la Ley n.° 55 de 2019. Con este dato, la Comisiéon reconocié la utilidad de la respuesta prejudicial
para la resolucién del litigio, a pesar de la reforma legislativa de 2016.
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B. Precisiones preliminares

39. El Consiglio di Stato (Consejo de Estado) quiere saber, en sintesis, si es conforme con el derecho
de la Unién un modelo organizativo que, para las pequenas entidades locales, solo admite'" acudir a
las centrales de compras bajo dos férmulas (las mancomunidades y los consorcios de municipios).

40. El auto de reenvio menciona la libre prestaciéon de servicios (articulo 56 TFUE), como principio
que la legislacién italiana pondria en entredicho, a la vez que cita explicitamente las disposiciones de
la Directiva 2004/18 atinentes a las centrales de compras.

41. En materia de contrataciéon administrativa, la jurisprudencia del Tribunal de Justicia acude a las
libertades fundamentales del TFUE cuando la Directiva reguladora de la correspondiente materia no es
aplicable. En este asunto, la Directiva que regia ratione temporis la contrataciéon publica (y, por lo
tanto, el régimen juridico de las centrales de compras en el derecho de la Unién) era la Directiva
2004/18.

42. Es mas, el propio CCP reproduce, en su articulo 3, apartado 34, la definicion de central de compras
del articulo 1, apartado 10, de la Directiva 2004/18, lo que deja translucir que aquella norma nacional
incorpora esta Directiva al derecho interno.

43. Comparto, por tanto, la opiniéon de la Comisién en el sentido de que la respuesta a las preguntas
prejudiciales debe hacerse en el marco de la Directiva 2004/18.

44. Es irrelevante, en fin, que el auto de reenvio no especifique la cuantia de ningtn contrato publico
impugnado en el litigio de origen, para conocer si alcanza el umbral de aplicacion de la Directiva
2004/18. La descripciéon de la entidad de las actividades de Asmel s.c.arl. brinda una base para
presumir que se encuentra por encima del minimo marcado en el articulo 7 de la Directiva 2004/18,'
y es a esa actividad, en general, a la que alude la remisién prejudicial.

45. Aun cuando la respuesta final que daré a las tres preguntas prejudiciales es tinica, me parece mas
oportuno analizarlas por separado, siguiendo el orden que ha propuesto el Consiglio di Stato (Consejo
de Estado).

C. Primera pregunta prejudicial

46. Segun el tribunal de reenvio, el articulo 33, apartado 3 bis, del CCP «limita la autonomia de los
municipios, en el marco de la adjudicacién a una central de compras, a solo dos modelos
organizativos, tales como la mancomunidad de municipios, si ya existiera, o el consorcio de
municipios que se constituya». Su pregunta es si esa disposicién resulta contraria al derecho de la
Unidn (sin més detalles). "

47. La mayor o menor extensién de la autonomia de las entidades locales en cada Estado miembro, de
la que habla el tribunal a quo, es algo que corresponde definir al legislador constituyente, o al
legislador ordinario, de esos Estados, sin que el derecho de la Unién imponga normas precisas al
respecto.

15 El auto de reenvio parte de esa aseveracion. Véase, sin embargo, la matizacién del Gobierno italiano sobre la posibilidad de que los pequenos
municipios hagan uso también de las centrales de compras de nivel estatal o regional (cfr. la nota 12).

16 El apartado 1.4 del auto de remision, al que se refiere la Comision en el apartado 34 de sus observaciones, sefiala que los procedimientos de
contratacion de los que se ha ocupado Asmel s.c.a.rl. en nombre de diferentes entidades locales son, al menos, ciento cincuenta y dos (ver nota
9 de esas conclusiones).

17 Véase la nota 12, sobre otras posibilidades al alcance de los municipios.
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48. Me centraré, por lo tanto, en la Directiva 2004/18, que introdujo las «centrales de compras» en el
derecho de la Unién, como reflejo de una préctica corriente en algunos Estados miembros, encaminada
a que las administraciones publicas adquieran bienes o servicios a través de este sistema centralizado. "

49. Aunque no sea aplicable ratione temporis, la Directiva 2014/24/UE" ha optado por mantener esta
técnica de centralizacién de adquisiciones, incluso en términos mas categéricos que la Directiva
precedente. *

50. Con arreglo a la definicién del articulo 1, apartado 10, de la Directiva 2004/18, «una “central de
compras” es un poder adjudicador que [...] adquiere suministros y/o servicios destinados a poderes
adjudicadores o [...] adjudica contratos publicos o celebra acuerdos marco de obras, suministro o
servicios destinados a poderes adjudicadores».

51. Conforme al articulo 11 de la Directiva 2004/18, los Estados miembros podrdn establecer que los

poderes adjudicadores «adquieran obras, suministros y/o servicios por medio de centrales de
21

compras».

52. El articulo 1, apartado 9, de la Directiva 2004/18 define qué sujetos son poderes adjudicadores: «EIl
Estado, los entes territoriales, los organismos de derecho publico y las asociaciones constituidas por
uno o mas de dichos entes o de dichos organismos de derecho publico entre si».

53. Nada impide, en la economia de la Directiva 2004/18, que en un organismo de derecho publico se
integren, bajo rigurosas condiciones, entidades privadas. A tenor del articulo 1, apartado 9, parrafo
segundo, de la Directiva 2004/18, la cualidad de organismo de derecho publico se ostenta en funcién
de ciertos factores que atafien a su origen y a su personalidad juridica,” por un lado, y a su
dependencia y control a cargo del Estado, los entes territoriales u otros organismos de derecho
publico, por otro lado.”

54. Un sujeto privado podria, pues, en principio, formar parte de un organismo publico al que se
califique de poder adjudicador, siempre que dicho organismo retna los requisitos que acabo de
mencionar.*

18 Considerando décimo quinto de la Directiva 2004/18.

19 Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014, sobre contratacién publica y por la que se deroga la Directiva
2004/18 (DO 2014, L 94, p. 65).

20 Considerando quincuagésimo noveno de la Directiva 2014/24: «En los mercados de contratacién publica de la Unién se comienza a observar
una marcada tendencia a la agregacion de la demanda por los compradores publicos con el fin de obtener economias de escala, incluida la
reduccién de los precios y de los costes de transaccion, y de mejorar y profesionalizar la gestion de la contratacién».

21 Segun la version inglesa del articulo, «contracting authorities may purchase works, suplies and/or services from or through a central purchasing
body» (sin cursiva en el original). El empleo de esa doble expresion (from or through) parece adelantar la dualidad de categorias y de funciones
de las centrales de compras, que especifica con més claridad la ulterior Directiva 2014/24: pueden actuar bien como mayoristas, que compran,
almacenan y revenden, bien como intermediarios de los poderes adjudicadores, para los que adjudican contratos, gestionan sistemas dindmicos
de adquisicién o celebran acuerdos marcos que dichos poderes adjudicadores vayan a utilizar (véase el considerando sexagésimo noveno de la
Directiva 2014/24).

22 Han de ser organismos creados especificamente para satisfacer necesidades de interés general que no tengan caracter industrial o mercantil, y
dotados de personalidad juridica.

23 Han de ser organismos «cuya actividad esté financiada mayoritariamente por el Estado, los entes territoriales u otros organismos de derecho
publico, o bien cuya gestién se halle sometida a un control por parte de estos ultimos, o bien cuyo érgano de administracion, de direccién o de
vigilancia esté compuesto por miembros de los cuales méds de la mitad sean nombrados por el Estado, los entes territoriales u otros organismos
de derecho publico».

24 En lo que respecta a Asmel s.caarl, la negativa a reconocerle el status de organismo de derecho publico se ha basado en su modalidad de
financiacion y en la presencia en su seno de empresas y otros entes privados, respecto de cuya gestiéon o direccién el Estado, los entes
territoriales u otros organismos de derecho publico no pueden ejercer el control que exige la norma. Corresponderd al tribunal de reenvio
corroborar, o no, esta apreciacion del de instancia.
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55. Segun el auto de reenvio, cuando se trata de pequenas entidades locales, estas han de constituirse
en formas de personificacion exclusivamente publicas, como las mancomunidades de municipios o los
consorcios de municipios, para crear centrales de contrataciéon de caracter local. Esas centrales de
compras a las que pueden acudir las pequenias entidades locales para adquirir obras, bienes y servicios
no permiten, pues, la participacién de sujetos privados.

56. La Directiva 2004/18, si bien impone que las centrales de compras sean un poder adjudicador, no
obliga a los Estados miembros a que cualquier organismo de derecho publico (con o sin participacion
privada) que tenga la condicién de poder adjudicador se sirva de ellas.

57. La Directiva 2004/18 confiere a los Estados miembros, en este terreno, un amplio margen de
apreciacién. Su considerando décimo sexto, «para tener en cuenta las diversidades existentes en los
Estados miembros», resalta la conveniencia de «dejar a estos ultimos la opcién de prever la
posibilidad de que los poderes adjudicadores recurran [...] a centrales de compras, [...], segin quedan
[definidas y reguladas] por la presente Directiva».

58. El reflejo normativo de este considerando se concreta en el articulo 11, apartado 1, de la Directiva
2004/18, al que antes he aludido. Conforme a él, los Estados miembros pueden optar por permitir que
sus poderes adjudicadores (aqui, las entidades locales) se valgan de centrales de compras.

59. A mi juicio, esa misma opcidn se extiende a elegir la regulacién que mas convenga a los intereses
publicos, puesto que la Directiva 2004/18 no instaura reglas especificas sobre la admisién de sujetos
privados en las centrales de compras. Bastard, pues, que la norma nacional no desfigure los contornos
esenciales de esta institucién y que exija a dichas centrales atenerse, en su funcionamiento, a las
disposiciones de la Directiva 2004/18 (articulo 11, apartado 2 in fine).

60. La reciente sentencia Irgita® ofrece algunas pautas de interpretaciéon vélidas también para esta
remision prejudicial. Aunque dictada en un contexto diferente,”® si bien dentro del dmbito de la
contratacion publica, y sobre una norma (el articulo 12, apartado 1, de la Directiva 2014/24) ajena a
las centrales de compras, en ella se subraya que dicha norma no priva a los Estados miembros «de la
libertad de privilegiar una forma de prestaciéon de servicios, ejecucién de obras o suministro de
materiales en detrimento de otras».”

61. En la sentencia Irgita, el Tribunal de Justicia:

— Afirma que «la libertad de los Estados miembros en cuanto a la eleccién de la forma de prestacion
de servicios mediante la que los poderes adjudicadores subvendran a sus propias necesidades se
deriva también del considerando quinto de la Directiva 2014/24».

25 Sentencia de 3 de octubre de 2019 (C-285/18, EU:C:2019:829; en lo sucesivo, «sentencia Irgita»).

26 En aquel asunto se debatia sobre si las restricciones nacionales iban més alld de «[...] las condiciones que un poder adjudicador debe respetar
cuando desea celebrar una operacion interna».

27 Sentencia Irgita, apartado 44.

28 Ibidem, apartado 45. Si bien las referencias se hacen a la Directiva 2014/24, que no es ratione temporis aplicable a este asunto, ese mismo
apartado 45 destaca que el considerando quinto «confirma [...] la jurisprudencia del Tribunal de Justicia anterior a la citada Directiva». Segtn el
reiterado considerando, «ninguna disposicién de la presente Directiva obliga a los Estados miembros a subcontratar o a externalizar la
prestacion de servicios que deseen prestar ellos mismos o a organizarlos de otra manera que no sea mediante contratos publicos en el sentido
de la presente Directiva».
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— Acude, como argumento adicional, a la Directiva 2014/23/UE* en cuanto resalta la libertad de los
Estados miembros para escoger la mejor forma de gestionar la ejecucion de obras o la prestaciéon de
servicios.” Menciona, para corroborar esa postura, el articulo 2, apartado 1, de aquella Directiva.®'

62. Tomando como apoyo, pues, esta libertad de eleccién de los Estados miembros, entiendo que la
Directiva 2004/18 no obsta a que uno de ellos se incline por que sus pequenas entidades locales, si
quieren valerse de una central de compras propia, deban acudir a estructuras colaborativas, como las
mancomunidades y los consorcios de municipios, exclusivamente publicas.

63. Los Estados miembros son libres, repito, de implantar férmulas o técnicas de centralizacion de
adquisiciones publicas (que tanto pueden ser de nivel nacional, regional, provincial o local) en funcién
de sus propios intereses y de las circunstancias particulares de cada momento.* Pueden, asimismo,
como ulteriormente confirmaria el articulo 37, apartado 1 in fine, de la Directiva 2014/24, «disponer
que determinadas contrataciones se hagan recurriendo a centrales de compras o a una o varias
centrales de compras especificas».

64. Las mancomunidades y los consorcios de municipios son modelos organizativos de las entidades
locales que comparten la naturaleza publica de estas. Nada hay de extrano, pues, en que la ley
nacional que regula esos modelos, instaurados para la gestion conjunta de servicios o el ejercicio
conjunto de funciones publicas, no contemple la participaciéon en ellos de personas o empresas
privadas.

65. El legislador nacional puede elegir bien un sistema de adquisiciones publicas locales
descentralizado (en el que cada municipio contrata por separado sus adquisiciones de bienes, obras o
servicios), bien un sistema centralizado o agregado (esto es, una férmula de compras conjuntas a
cargo de varios municipios o de centrales de compras, a las que estos acuden).”

66. Respecto de este segundo sistema, la Directiva 2004/18 da, insisto, libertad al legislador nacional
para configurarlo. Dentro de esa libertad se incluye, aun cuando no lo recogiera expresamente aquella
Directiva (y si la Directiva 2014/24), la facultad de imponerlo de modo obligatorio a algunos poderes
adjudicadores.

67. Nada obstaria a que se contemple la participacién de personas privadas en las centrales de
compras. Pero no entiendo por qué se opondria a la Directiva 2004/18, ni a ninguna otra norma del
derecho de la Unién, que el modelo organizativo publico, propio de las mancomunidades y de los
consorcios de municipios, se traslade a las centrales de compras nacidas en el seno de esas
mancomunidades o esos consorcios, como medio para que los respectivos municipios adquieran
obras, servicios y suministros.

29 Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014, relativa a la adjudicacién de contratos de concesiéon (DO 2014, L 94,
p- 1).

30 Sentencia Irgita, apartado 47.

31 «La presente Directiva reconoce el principio de libertad de administraciéon de las autoridades nacionales, regionales y locales, de conformidad
con el derecho nacional y de la Unién. Dichas autoridades tienen libertad para decidir la mejor forma de gestionar la ejecucién de obras o la
prestaciéon de servicios, en particular garantizando un alto nivel de calidad, seguridad y accesibilidad econémica, la igualdad de trato y la
promocién del acceso universal y de los derechos de los usuarios en los servicios publicos. Dichas autoridades podran optar por realizar sus
funciones de interés publico con recursos propios o en colaboracién con otras autoridades o confiarlas a operadores econdmicos».

32 El Gobierno de Italia, al transcribir parte de la decisiéon de la ANAC de 30 de abril de 2015, destaca que la norma cuestionada se introdujo para
prevenir el riesgo de infiltraciones mafiosas (articulo 13 de la Ley 136/2010, «plan extraordinario contra las mafias»). El ulterior Decreto «
Salva-Italia» (articulo 23, apartado 4, del Decreto Ley n.° 201, de 6 de diciembre de 2011, ratificado por la Ley n.° 214, de 22 de diciembre de
2011) hizo que la centralizacién de las adquisiciones de los municipios més pequefios se convirtiera en una obligacién y en instrumento de
control del gasto, al redactar la nueva version del articulo 33, apartado 3 bis, del CCP.

33 Los limites que la Constitucién de cada Estado puede marcar al poder legislativo en lo que ataiie a la autonomia local de las entidades
territoriales (esto es, a su capacidad de auto organizacién) son ajenos a las cuestiones aqui suscitadas.
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68. Es cierto, sin embargo, que la libertad del legislador nacional no es ilimitada, como también puso
de manifiesto, en otro contexto préximo, la sentencia Irgita, y que la opciéon que elija no ha de
contradecir las normas y los principios del TFUE ni las libertades que en él se proclaman.*

69. En este punto, el Consiglio di Stato (Consejo de Estado) se conforma con afirmar que, como «las
centrales de compras son empresas que ofrecen el servicio de adquisiciéon de bienes y suministros a
favor de las administraciones adjudicadoras»,® la restriccion instituida por el legislador italiano podria
vulnerar la libre prestacion de servicios, reconocida por el articulo 57 TFUE.

70. Que una central de compras pudiera calificarse de operador econdémico, en sus relaciones con
terceros,” no es suficiente para determinar la aplicacion, sin mas, de los articulos 56 TFUE
y 57 TFUE cuando aquella nocién no puede desvincularse de la de poder adjudicador y esta dltima
solo admite, segin la Directiva 2004/18, como tales «el Estado, los entes territoriales, los organismos
de derecho publico y las asociaciones constituidas por uno o mas de dichos entes o de dichos
organismos de derecho publico».

71. Coincido, pues, con el Gobierno italiano, cuando alega que el estatuto de las centrales de compras
encargadas, con cardcter permanente, de la funcién propia de los poderes adjudicadores por cuenta de
las administraciones publicas puede reservarse, por el legislador nacional, a personas de derecho
publico.”

72. Esas centrales de compras no competian, bajo la Directiva 2004/18, en un inexistente mercado de
servicios de centrales de compras con sujetos de naturaleza privada que brindasen esos mismos
servicios a los entes publicos. Distinto es que, en cuanto a las actividades puramente auxiliares, de
prestacion de apoyo a las actividades de compra de los poderes adjudicadores, empresas o entes
privados puedan ofrecerles, a cambio de remuneracién, su colaboracién (en forma de asesoramiento,
por ejemplo).

73. La situacién puede haberse modificado tras la Directiva 2014/24, cuyo articulo 37, apartado 4,
permite la adjudicacién de un «contrato publico de servicios para la realizaciéon de actividades de
compra centralizada a una central de compras».

74. Que esa adjudicacién pueda llevarse a cabo «sin aplicar los procedimientos previstos en la presente
Directiva», como expresamente declara ese mismo precepto, podria explicarse porque ha de recaer en
favor de centrales de compras de naturaleza publica (en su caso, con participacion privada restringida y
bajo control puablico). De otro modo, es decir, si la adjudicaciéon pudiera hacerse en favor de una
persona privada, resulta dificilmente comprensible que a esa persona se le adjudique el contrato sin
haberse sometido, previamente, a los procedimientos recogidos en la Directiva 2014/24.

34 Sentencia Irgita, apartado 48: «La libertad de que disponen los Estados miembros en cuanto a la eleccién de la modalidad de gestion que
consideran mds adecuada para la ejecucién de obras o la prestacién de servicios no puede, sin embargo, ser ilimitada. Por el contrario, debe
ejercerse respetando las normas fundamentales del Tratado FUE, en particular, la libre circulacién de mercancias, la libertad de establecimiento
y la libre prestacién de servicios, asi como los principios que se derivan de estos, como la igualdad de trato, no discriminacién, reconocimiento
mutuo, proporcionalidad y transparencia».

35 Apartado 10.3 del auto de reenvio.
36 Asi ocurre con Asmel s.car.l, cuyas prestaciones son remuneradas por sus clientes.
37 Observaciones del Gobierno italiano, puntos 70 y ss.

ECLIL:EU:C:2020:254 13



CONCLUSIONES DEL SR. CAMPOS SANCHEZ-BorDONA — Asunto C-3/19
ASMEL

75. Partiendo de estas premisas, entiendo que no ha lugar a la aplicaciéon directa de los
articulos 56 TFUE y 57 TFUE al asunto de autos. Con independencia de que todos los elementos del
litigio se circunscriben al interior de Italia, sin que se adviertan conexiones transfronterizas,® lo
decisivo es que la interpretacion del derecho de la Unién que ha de reputarse prevalente (la Directiva
2004/18) no exige que las centrales de compras erigidas por las pequenias entidades locales incorporen,
indefectiblemente, sujetos privados.

76. No aprecio que la norma italiana, valorada desde la perspectiva del derecho de la competencia® en
el ambito de los contratos publicos, lo infrinja en cuanto tal. La competencia que trata de proteger el
derecho de la Unién en ese ambito es, primordialmente, la que tiene lugar entre los agentes
econémicos que ofrecen obras, bienes o servicios a los poderes adjudicadores. Siempre que estos
ultimos (aqui, las centrales de compras formadas en el seno de las mancomunidades y los consorcios
de municipios) se atengan a los procedimientos de la Directiva 2004/18 para proveerse de esos
suministros, se preserva la concurrencia entre dichos agentes econémicos.

77. En otras palabras, el acceso obligado de las pequenas entidades locales a sus propias centrales de
compras (a través de las mancomunidades y consorcios de municipios) no significa que se cierre el
mercado competitivo para que los agentes econdmicos interesados proporcionen a esas
administraciones publicas los bienes, obras o servicios que precisan.

D. Segunda pregunta prejudicial

78. El Consiglio di Stato (Consejo de Estado) quiere saber si es contraria al derecho de la Unién («en
particular, a los principios de libre circulacién de servicios y médxima apertura a la competencia en
materia de contratos publicos de servicios») una norma nacional que «excluye la posibilidad de
constituir entidades de derecho privado como, por ejemplo, un consorcio de derecho comun con
participacion también de entidades privadas».

79. Debo indicar, de entrada, que, pese a su diccién literal, la segunda pregunta prejudicial no
interroga sobre la obligatoriedad de que los consorcios de municipios permitan, en general, la
participacion de entidades privadas. La duda del tribunal de reenvio, comprendida en su contexto,
versa, mas bien, sobre si es conforme con el derecho de la Unidn la prohibicién de esa participacién
del sector privado en las centrales de compras surgidas en aquellos consorcios.

80. Asi interpretada, la respuesta a esa duda se infiere, a mi juicio, de la contestacién dada a la primera
pregunta prejudicial, por lo que nada mas habria que anadir.

81. La Comisién, sin embargo, sostiene® que la decisiéon de la ANAC que se halla en el origen del
litigio va mas alld de lo adecuado al impedir, en términos absolutos, que Asmel s.ca.r.l. ejerza la
actividad de «sujeto agregador» en cualquier circunstancia, negiandole la condicion de poder
adjudicador.*

38 Sentencia de 15 de noviembre de 2016, Ullens de Schooten (C-268/15, EU:C:2016:874), apartado 47, con cita de jurisprudencia precedente: «las
disposiciones del Tratado FUE en materia de [...] libre prestacion de servicios [...] no son aplicables a una situacién en la que todos los
elementos estdn circunscritos al interior de un tnico Estado miembro».

39 Desde esa perspectiva, el riesgo de distorsion de la competencia puede provenir mas bien de la agregacion y la centralizacién de las compras
que, como advierte el considerando quincuagésimo noveno de la Directiva 2014/24, podrian ocasionar una «excesiva concentracién de poder
adquisitivo y la colusién».

40 Apartados 60 a 63 de sus observaciones escritas.

41 La Comisi6én reconoce que incumbe en exclusiva al tribunal nacional pronunciarse sobre la cualidad de organismo de derecho publico de Asmel
s.ca.r.l, para lo que habra de evaluar, entre otros factores, si los poderes publicos ejercen en esa sociedad una influencia dominante. Asmel
s.c.a.r.l coincide en ese punto de partida.

14 ECLILEU:C:2020:254



CONCLUSIONES DEL SR. CAMPOS SANCHEZ-BorDONA — Asunto C-3/19
ASMEL

82. Segun la Comision, una norma nacional que, como la de este asunto, excluye las entidades creadas
segiin una forma juridica determinada y con la participaciéon de sujetos privados resulta compatible con
el derecho de la Union siempre que, para las atribuciones distintas® de las que son objeto de dicha
norma, aquellas entidades puedan calificarse de organismos de derecho publico, en el sentido del
articulo 1, apartado 9, de la Directiva 2004/18.

83. En la vista, la Comisién matiz6 su postura: tras corroborar que el articulo 11, apartado 1, de la
Directiva 2004/18 es compatible con una norma nacional como la controvertida, que limita a dos los
modelos organizativos de centrales de compras a los que pueden acudir las entidades locales de menor
tamarfio, aclar6 que su objeciéon se circunscribia dnicamente a otros métodos de adjudicacién de
contratos publicos diferentes de los que implican utilizar esas centrales.

84. No creo, por mi parte, que el Tribunal de Justicia haya de pronunciarse sobre esta observacién de
la Comisién, cuando la pregunta del tribunal remitente se limita a las atribuciones especificas de las
mancomunidades y los consorcios de municipios para instaurar centrales de compras permanentes, y
no a atribuciones distintas. Si las entidades locales estan facultadas para contratar por si mismas, en
un régimen no centralizado de adquisiciones, es algo que va mas alld del reenvio prejudicial.

E. Tercera pregunta prejudicial

85. El Consiglio di Stato (Consejo de Estado) toma como premisa la interpretacién de la norma
nacional controvertida «en el sentido de que permite a los consorcios de municipios que sean
centrales de compras operar en el territorio correspondiente a los términos municipales de los
ayuntamientos adheridos, considerado en su conjunto, y, por tanto, como maximo, dentro del territorio
provincial».

86. A partir de tal interpretacidn, el tribunal a guo desea conocer si esa norma nacional es contraria a
los principios de libre circulacién de servicios y maxima apertura a la competencia en materia de
contratos publicos de servicios.

87. Tanto el Gobierno italiano como la Comisidon ponen ciertos reparos al modo en el que se presenta
esta duda:

— El Gobierno italiano afirma que no se entienden con claridad las razones que invoca el tribunal de
reenvio, lo que le impide adoptar una posicion al respecto. En su opinién, dicho tribunal sostiene
tesis contradictorias cuando, por un lado,* asegura que la norma instauraria «zonas de
exclusividad para la actuacién de las centrales de compras que operan en favor de los pequeiios
municipios» (lo que, segiin el Gobierno italiano, pareceria suponer que conlleva una ventaja para
los consorcios de municipios); y por otro lado, asevera que la limitacién territorial implica una
desventaja para las centrales de compras.

— La Comision estima que la pregunta es hipotética, pues la limitaciéon geografica beneficiaria, en vez
de perjudicar, a una central de compras como Asmel s.c.a.r.l, en cuanto extenderia (y no reduciria)
su campo de actuacion, diferente del de las mancomunidades y los consorcios de municipios.

88. A mi juicio, la pregunta no es hipotética. El problema que suscita, mas alld de la expresién literal
del auto de reenvio, es si se opone al derecho de la Unién (esto es, a los principios ya referidos) la
limitacion del ambito territorial de actuacién de ciertas centrales de compras, a saber, las creadas por
las mancomunidades y los consorcios de municipios.

42 Cursiva en el original.
43 Apartado 11.3 del auto de reenvio.
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89. Es cierto que esa duda tendria pleno sentido para resolver un potencial pleito futuro en relaciéon
con la constitucion de un consorcio (publico) de municipios como central de compras, lo que no es el
objeto directo del litigio principal. Cefiido este a la resolucion de la ANAC sobre la actuaciéon de Asmel
s.carl. como central de compras al servicio de cualquier municipio, sin limitaciones geograficas en
cuanto tal, las objeciones suscitadas por la Comision tienen un cierto peso.

90. Sin embargo, una vez mas, debe prevalecer la presuncién de pertinencia de la cuestidon prejudicial,
tal como la plantea el juez a quo. Si este cree imprescindible una repuesta del Tribunal de Justicia
sobre un punto de derecho, que, a su entender, requiere la interpretacién de una norma de la Union,
el Tribunal de Justicia debe brindarsela, salvo que con toda evidencia sea innecesaria para el litigio de
origen, lo que aqui no sucede.

91. En cuanto al fondo, no encuentro en la Directiva 2004/18 ningin precepto que imponga a los
Estados miembros reglas de obligado cumplimiento a la hora de sefalar los ambitos de influencia
territorial de las centrales de compras constituidas por las mancomunidades y los consorcios de
municipios.

92. Es mas, me parece coherente con el disefio de estas féormulas de cooperacién entre entidades
locales que las centrales de compras por ellas creadas se limiten a sus respectivos territorios, tomados
en su conjunto. Desde la perspectiva de los municipios que reciben los servicios de la central de
compras, los efectos de la relacién que liga a esta con aquellos solo puede tener reflejo en sus propios
territorios.

93. Nuevamente, las posibles dificultades para validar esas férmulas podrian derivar de la obligacion de
respetar las libertades fundamentales de los Tratados. Sin embargo, por las razones que expuse en
relacién con la primera pregunta, estimo que ni el articulo 56 TFUE ni las normas del derecho de la
competencia se vulneran. En todo caso, del texto de la resoluciéon de reenvio no se deduce con
claridad por qué alguna de estas libertades podria verse cercenada.

94. Anadiré que, respecto de quienes proporcionan obras, bienes o servicios a los municipios a través
de las centrales de compras por ellos creadas, nada indica que estas obras, servicios o suministros
deban provenir de empresas asentadas en el territorio correspondiente a los municipios adheridos. En
otras palabras, no hay motivo para pensar que el mercado esté cerrado a las empresas de fuera de ese
territorio, ya sean italianas, ya de cualquier otro Estado miembro.

V. Conclusion

95. En virtud de lo anterior, sugiero al Tribunal de Justicia responder al Consiglio di Stato (Consejo de
Estado, Italia) en los términos siguientes:

«El derecho de la Unién vy, en particular, el articulo 11 de la Directiva 2004/18/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 31 de marzo de 2004, sobre coordinacién de los procedimientos de
adjudicacion de los contratos publicos de obras, de suministro y de servicios, no se opone a una
norma nacional en cuya virtud, segin la interpretacion del tribunal remitente, las entidades locales de
pequefia dimensiéon han de adquirir obras, bienes y servicios a través de centrales de compras
constituidas segin dos precisos modelos organizativos, tales como la mancomunidad de municipios o
el consorcio de municipios, cuyo ambito de actuacién se limita al territorio de dichos municipios,
considerado en su conjunto».
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