
SENTENZA 15. 5. 2003 — CAUSA C-214/00 

SENTENZA DELLA CORTE (Sesta Sezione) 

15 maggio 2003 * 

Nella causa C-214/00, 

Commissione delle Comunità europee, rappresentata dal sig. G. Valero Jordana, 
in qualità di agente, con domicilio eletto in Lussemburgo, 

ricorrente, 

contro 

Regno di Spagna, rappresentato dal sig. S. Ortiz Vaamonde, in qualità di agente, 
con domicilio eletto in Lussemburgo, 

convenuto, 

* Lingua processuale: lo spagnolo. 
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avente ad oggetto un ricorso diretto a far dichiarare che, non avendo adottato le 
misure necessarie per conformarsi alle disposizioni degli artt. 1 e 2 della direttiva 
del Consiglio 21 dicembre 1989, 89/665/CEE, che coordina le disposizioni 
legislative, regolamentari e amministrative relative all'applicazione delle proce­
dure di ricorso in materia di aggiudicazione degli appalti pubblici di forniture e di 
lavori (GU L 395, pag. 33), come modificata dalla direttiva del Consiglio 
18 giugno 1992, 92/50/CEE, che coordina le procedure di aggiudicazione degli 
appalti pubblici di servizi (GU L 209, pag. 1), e, in particolare, avendo omesso di: 

— estendere il sistema di ricorsi garantiti dalla citata direttiva alle decisioni 
adottate da tutte le amministrazioni aggiudicatrici, ai sensi dell'art. 1, lett. b), 
delle direttive del Consiglio 14 giugno 1993, 92/50 e 93/36/CEE, che 
coordinano le procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici di forniture 
(GU L 199, pag. 1), e 93/37/CEE, che coordina le procedure di aggiudica­
zione degli appalti pubblici di lavori (GU L 199, pag. 54), ivi comprese le 
società di diritto privato istituite per soddisfare specificamente necessità 
d'interesse generale a carattere non industriale o commerciale, dotate di 
personalità giuridica, e la cui attività è soprattutto finanziata da ammini­
strazioni pubbliche o da altri organismi di diritto pubblico, o la cui gestione è 
soggetta ad un controllo da parte di quest'ultimi, oppure il cui organo di 
amministrazione, di direzione o di vigilanza è composto da membri dei quali 
più della metà siano nominati dalle amministrazioni pubbliche o da altri 
organismi di diritto pubblico, 

— consentire la proposizione di ricorsi contro tutte le decisioni adottate dalle 
amministrazioni aggiudicatrici, compresi tutti gli atti procedurali, durante il 
procedimento di assegnazione di un appalto pubblico, e 

— prevedere la possibilità di adottare qualsiasi tipo di misura cautelare utile in 
relazione alle decisioni prese dalle amministrazioni aggiudicatrici, ivi 
comprese le misure dirette a consentire la sospensione di una decisione 
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amministrativa, eliminando a tal fine difficoltà ed ostacoli di qualsivoglia 
natura tra cui, in particolare, la necessità di proporre previamente un ricorso 
contro la decisione dell'amministrazione aggiudicatrice, 

il Regno di Spagna è venuto meno agli obblighi ad esso incombenti in forza della 
citata direttiva, 

LA CORTE (Sesta Sezione), 

composta dal sig. R. Schintgen, facente funzione di presidente della Sesta Sezione, 
dal sig. V. Skouris (relatore), dalle sig.re F. Macken e N. Colneric, e dal sig. 
J.N. Cunha Rodrigues, giudici, 

avvocato generale: sig. P. Léger 

cancelliere: sig.ra L. Hewlett, amministratore principale 

vista la relazione d'udienza, 

sentite le difese orali svolte dalle parti all'udienza del 14 marzo 2002, 

sentite le conclusioni dell'avvocato generale, presentate all'udienza del 13 giugno 
2002, 

I - 4702 



COMMISSIONE / SPAGNA 

ha pronunciato la seguente 

Sentenza 

1 Con atto introduttivo depositato presso la cancelleria della Corte il 30 maggio 
2000, la Commissione delle Comunità europee ha proposto, ai sensi dell'art. 226 
CE, un ricorso diretto a far dichiarare che, non avendo adottato le misure 
necessarie per conformarsi alle disposizioni degli artt. 1 e 2 della direttiva del 
Consiglio 21 dicembre 1989, 89/665/CEE, che coordina le disposizioni legi­
slative, regolamentari e amministrative relative all'applicazione delle procedure 
di ricorso in materia di aggiudicazione degli appalti pubblici di forniture e di 
lavori (GU L 395, pag. 33), come modificata dalla direttiva del Consiglio 
18 giugno 1992, 92/50/CEE, che coordina le procedure di aggiudicazione degli 
appalti pubblici di servizi (GU L 209, pag. 1; in prosieguo: la «direttiva 89/665»), 
e, in particolare, avendo omesso di: 

— estendere il sistema di ricorsi garantiti dalla citata direttiva alle decisioni 
adottate da tutte le amministrazioni aggiudicatrici, ai sensi dell'art. 1, lett. b), 
delle direttive del Consiglio 14 giugno 1993, 92/50 e 93/36/CEE, che 
coordinano le procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici di forniture 
(GU L 199, pag. 1), e 93/37/CEE, che coordina le procedure di aggiudica­
zione degli appalti pubblici di lavori (GU L 199, pag. 54), ivi comprese le 
società di diritto privato istituite per soddisfare specificamente necessità 
d'interesse generale, a carattere non industriale o commerciale, dotate di 
personalità giuridica, e la cui attività è soprattutto finanziata da ammini­
strazioni pubbliche o da altri organismi di diritto pubblico, o la cui gestione è 
soggetta ad un controllo da parte di quest'ultimi, oppure il cui organo di 
amministrazione, di direzione o di vigilanza è composto da membri dei quali 
più della metà siano nominati dalle amministrazioni pubbliche o da altri 
organismi di diritto pubblico; 
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— consentire la proposizione di ricorsi contro tutte le decisioni adottate dalle 
amministrazioni aggiudicatrici, compresi tutti gli atti procedurali, durante il 
procedimento di assegnazione di un appalto pubblico; 

— prevedere la possibilità di adottare qualsiasi tipo di misura cautelare utile in 
relazione alle decisioni prese dalle amministrazioni aggiudicatrici, ivi 
comprese le misure dirette a consentire la sospensione di una decisione 
amministrativa, eliminando a tal fine difficoltà ed ostacoli di qualsivoglia 
natura tra cui, in particolare, la necessità di proporre previamente un ricorso 
contro la decisione dell'amministrazione aggiudicatrice, 

il Regno di Spagna è venuto meno agli obblighi ad esso incombenti in forza della 
citata direttiva. 

Contesto normativo 

La normativa comunitaria 

2 Emerge dai primi due 'considerando' della direttiva 89/665 che i meccanismi 
esistenti alla data della sua adozione, sia sul piano nazionale sia sul piano 
comunitario, per garantire l'applicazione effettiva delle direttive comunitarie in 
materia di appalti pubblici, e in particolare le direttive del Consiglio 26 luglio 
1971, 71/305/CEE, che coordina le procedure di aggiudicazione degli appalti di 
lavori pubblici (GU L 185, pag. 5), e 21 dicembre 1976, 77/62/CEE, che coordina 
le procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici di forniture (GU 1997, L 13, 
pag. 1), non sempre permettevano di garantire il rispetto delle disposizioni 
comunitarie, in particolare in una fase in cui le violazioni potevano ancora essere 
corrette. 
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3 Il terzo 'considerando' della direttiva 89/665 prevede che «l'apertura degli appalti 
pubblici alla concorrenza comunitaria rende necessario un aumento notevole 
delle garanzie di trasparenza e di non discriminazione e che occorre, affinché essa 
sia seguita da effetti concreti, che esistano mezzi di ricorso efficaci e rapidi in caso 
di violazione del diritto comunitario in materia di appalti pubblici o delle norme 
nazionali che recepiscano tale diritto». 

4 Ai sensi del quinto 'considerando' della medesima direttiva, «data la brevità delle 
procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici, gli organi di ricorso 
competenti devono in particolare essere abilitati a prendere misure provvisorie 
per sospendere la procedura di aggiudicazione dell'appalto o l'esecuzione di 
decisioni eventualmente prese dall'autorità aggiudicatrice» e «la brevità delle 
procedure richiede un trattamento urgente delle violazioni di cui sopra». 

5 L'art. 1, nn. 1 e 3, della direttiva 89/665 dispone: 

«1. Gli Stati membri prendono i provvedimenti necessari per garantire che, per 
quanto riguarda le procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici disciplinati 
dalle direttive 71/305/CEE, 77/62/CEE e 92/50/CEE, le decisioni prese dalle 
amministrazioni aggiudicatrici possano essere oggetto di ricorsi efficaci e, in 
particolare, quanto più rapidi possibile, secondo le condizioni previste negli 
articoli seguenti, in particolare nell'articolo 2, paragrafo 7, qualora violino il 
diritto comunitario in materia di appalti pubblici o le norme nazionali che 
recepiscono tale diritto. 

[...] 

3. Gli Stati membri garantiscono che le procedure di ricorso siano accessibili, 
secondo modalità che gli Stati membri possono determinare, per lo meno a 
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chiunque abbia o abbia avuto interesse a ottenere l'aggiudicazione di un 
determinato appalto pubblico di forniture o di lavori e che sia stato o rischi di 
essere leso a causa di una violazione denunciata [...]». 

6 Ai sensi dell'art. 2, n. 1, lett. a), nn. 3 e 4, della direttiva 89/665: 

«1. Gli Stati membri fanno sì che i provvedimenti presi ai fini dei ricorsi di cui 
all'articolo 1 prevedano i poteri che permettano di: 

a) prendere con la massima sollecitudine e con procedura d'urgenza provvedi­
menti provvisori intesi a riparare la violazione o impedire che altri danni 
siano causati agli interessi coinvolti, compresi i provvedimenti intesi a 
sospendere o a far sospendere la procedura di aggiudicazione pubblica di un 
appalto o l'esecuzione di qualsiasi decisione presa dalle autorità aggiudica­
toci; 

[...] 

3. Le procedure di ricorso non devono necessariamente esercitare, di per sé stesse, 
effetti sospensivi automatici sulle procedure di aggiudicazione cui si riferiscono. 

4. Gli Stati membri possono prevedere che l'organo responsabile, quando 
esamina l'opportunità di prendere provvedimenti provvisori, possa tener conto 
delle probabili conseguenze dei provvedimenti stessi per tutti gli interessi che 
possono essere lesi, nonché dell'interesse pubblico e decidere di non accordare tali 
provvedimenti qualora le conseguenze negative possano superare quelle positive. 
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La decisione di non accordare provvedimenti provvisori non reca pregiudizio agli 
altri diritti rivendicati dalla persona che chiede tali provvedimenti». 

7 Le direttive 71/305 e 77/62 sono state abrogate, rispettivamente, dalle 
direttive 93/37 e 93/36.1 riferimenti del primo 'considerando' e dell'art. 1, n. 1, 
della direttiva 89/665 alle direttive così abrogate devono essere intesi come aventi 
ad oggetto le direttive 93/37 e 93/36. 

8 Ai sensi dell'art. 1, lett. b), della direttiva 92/50, il cui contenuto è sostanzial­
mente identico a quello dell'art. 1, lett. b), delle direttive 93/36 e 93/37: 

«s'intendono per "amministrazioni aggiudicatrici", lo Stato, gli enti pubblici 
territoriali, gli organismi di diritto pubblico e le associazioni costituite da uno o 
più di tali enti pubblici territoriali o di tali organismi di diritto pubblico. 

Per "organismo di diritto pubblico" si intende qualsiasi organismo: 

— istituito per soddisfare specificatamente bisogni di interesse generale aventi 
carattere non industriale o commerciale, 

e 

— dotato di personalità giuridica, 
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e 

— la cui attività sia finanziata in modo maggioritario dallo Stato, dagli enti 
locali o da altri organismi di diritto pubblico, oppure la cui gestione è 
soggetta a un controllo da parte di questi ultimi oppure il cui organo 
d'amministrazione, di direzione o di vigilanza sia costituito da membri dei 
quali più della metà è designata dallo Stato, dagli enti pubblici territoriali o 
da altri organismi di diritto pubblico. 

[...]». 

9 L'art. 1, punti 1 e 2, della direttiva del Consiglio 14 giugno 1993, 93/38/CEE, che 
coordina le procedure di appalto degli enti erogatori di acqua e di energia, degli 
enti che forniscono servizi di trasporto nonché degli enti che operano nel settore 
delle telecomunicazioni (GU L 199, pag. 84), è formulato come segue: 

«Ai fini della presente direttiva, si intende per: 

1) "Autorità pubbliche": lo Stato, gli enti territoriali, gli enti di diritto pubblico 
e le associazioni costituite da uno o più di tali enti territoriali o enti di diritto 
pubblico. 
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Si considera ente di diritto pubblico ogni ente: 

— istituito allo scopo specifico di provvedere ad esigenze di pubblico 
interesse, che non abbiano carattere industriale o commerciale, 

— dotato di personalità giuridica, e 

— la cui attività è finanziata in via maggioritaria dallo Stato, dagli enti 
territoriali o da altri enti di diritto pubblico o la cui gestione è sottoposta 
al controllo di questi ultimi o il cui consiglio d'amministrazione, consiglio 
direttivo o consiglio di vigilanza è composto da membri, più della metà 
dei quali sia nominata dallo Stato membro, dagli enti territoriali o da altri 
enti di diritto pubblico. 

2) "Imprese pubbliche": le imprese su cui le autorità pubbliche possono 
esercitare, direttamente o indirettamente, un'influenza dominante perché ne 
hanno la proprietà, o hanno in esse una partecipazione finanziaria, oppure in 
conseguenza delle norme che disciplinano le imprese in questione. L'in­
fluenza dominante è presunta quando le autorità pubbliche, direttamente o 
indirettamente, riguardo ad un'impresa: 

— detengono la maggioranza del capitale sottoscritto dall'impresa, oppure 
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— controllano la maggioranza dei voti cui danno diritto le parti emesse 
dall'impresa, oppure 

— hanno il diritto di nominare più della metà dei membri del consiglio di 
amministrazione, del consiglio direttivo o del consiglio di vigilanza». 

10 Le procedure di ricorso avviate contro decisioni adottate dalle amministrazioni 
aggiudicatrici ai sensi della direttiva 93/38 sono disciplinate dalla direttiva del 
Consiglio 25 febbraio 1992, 92/13/CEE, che coordina le disposizioni legislative, 
regolamentari e amministrative relative all'applicazione delle norme comunitarie 
in materia di procedure di appalto degli enti erogatori di acqua e di energia e degli 
enti che forniscono servizi di trasporto nonché degli enti che operano nel settore 
delle telecomunicazioni (GU L 76, pag. 14), il cui quarto 'considerando' afferma 
che la direttiva 89/665 riguarda esclusivamente le procedure di aggiudicazione 
degli appalti disciplinate dalle direttive 71/305 e 77/62. 

La normativa nazionale 

1 1 Lambito di applicazione ratione personae della legislazione spagnola in materia 
di appalti pubblici è definito dall'art. 1 della Ley 13/1995 de Contratos de las 
Administraciones Públicas (legge sugli appalti pubblici), del 18 maggio 1995 
(BOE n. 119, del 19 maggio 1995, pag. 14601; in prosieguo: la «legge 
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n. 13/1995»), che include tutte le amministrazioni pubbliche territoriali, sia che si 
tratti dell'amministrazione dello Stato o delle amministrazioni delle comunità 
autonome e degli enti locali. Tale articolo, al n. 3, prevede: 

«Dovranno altresì esercitare la propria attività di aggiudicazione degli appalti 
conformemente alla presente legge, gli enti autonomi in tutti casi e gli altri 
soggetti di diritto pubblico dotati di personalità giuridica propria, legati a 
un'amministrazione pubblica o da essa dipendenti, che rispondano ai seguenti 
criteri: 

a) essere stati istituiti al fine di soddisfare specificatamente bisogni di interesse 
generale aventi carattere non industriale o commerciale; 

b) essere soggetti la cui attività sia finanziata in modo maggioritario dalle 
amministrazioni pubbliche o da altri soggetti di diritto pubblico, oppure la 
cui gestione sia soggetta a un controllo da parte di questi ultimi oppure il cui 
organo d'amministrazione, di direzione o di vigilanza sia costituito da 
membri dei quali più della metà è designata dalle amministrazioni pubbliche 
e da altri soggetti di diritto pubblico». 

12 La sesta disposizione aggiuntiva della medesima legge, intitolata «Principi di 
aggiudicazione degli appalti nel settore pubblico», recita: 

«Le società commerciali nel cui capitale le amministrazioni pubbliche o loro enti 
autonomi, o soggetti di diritto pubblico, detengono una partecipazione, diretta o 
indiretta, di maggioranza, rispettano, nella loro attività di aggiudicazione di 
appalti, i principi di pubblicità e di concorrenza, a meno che la natura 
dell'operazione da realizzare non sia incompatibile con tali principi». 
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13 Occorre rilevare che, dopo la proposizione del ricorso in esame, il Regno di 
Spagna ha adottato, con il Real Decreto Legislativo 2/2000 por el que se aprueba 
el texto refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Públicas (regio 
decreto legislativo che approva il testo unico della legge sugli appalti pubblici), 
del 16 giugno 2000 (BOE n. 148, del 21 giugno 2000, pag. 21775), un nuovo 
testo unico sulla base della citata legge, che si limita tuttavia a riunire e ad 
ordinare le disposizioni precedenti, senza modificarne la sostanza. 

14 Per quanto riguarda i ricorsi amministrativi, l'art. 107 della Ley 30/1992 de 
Régimen Jurídico de las Administraciones Públicas y del Procedimiento Admini­
strativo Común (legge sul regime giuridico delle amministrazioni pubbliche e 
sulla procedura amministrativa di diritto comune), del 26 novembre 1992, come 
modificata dalla Ley 4/1999, del 13 gennaio 1999 (BOE n. 12 del 14 gennaio 
1999, pag. 1739; in prosieguo: la «legge n. 30/1992»), definisce impugnabili con 
ricorso diretto «gli atti procedurali, se decidono, direttamente o indirettamente, 
nel merito della questione, se comportano l'impossibilità di continuare il 
procedimento, l'impossibilità di difendersi, o se determinano pregiudizi irrepa­
rabili a diritti o interessi legittimi». 

15 Quanto al ricorso contenzioso amministrativo, l'art. 25, n. 1, della Ley 29/1998 
Reguladora de la Jurisdicción Contencioso-Administrativa (legge sulla giuri­
sdizione del contenzioso amministrativo), del 13 luglio 1998 (BOE n. 167 del 
14 luglio 1998, pag. 23516; in prosieguo: la «legge n. 29/1998»), si esprime in 
termini identici a quelli della legge n. 30/1992, disponendo che: 

«Il ricorso contenzioso amministrativo è ricevibile nei confronti delle disposizioni 
di carattere generale e degli atti, espliciti e impliciti, della pubblica amministra­
zione che pongono fine ai ricorsi amministrativi, siano essi definitivi o 
procedurali, se decidono, direttamente o indirettamente, nel merito della 
questione, se comportano l'impossibilità di continuare il procedimento, l'impos­
sibilità di difendersi, o se determinano pregiudizi irreparabili a diritti o interessi 
legittimi». 
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16 L'art. 111 della legge n. 30/1992, intitolato «Sospensione dell'esecuzione», 
dispone: 

«1. Salvo disposizione contraria, la proposizione di un ricorso non sospenderà 
l'esecuzione dell'atto impugnato. 

2. Nonostante quanto disposto al numero precedente, l'organo incaricato di 
decidere sul ricorso potrà, previa ponderazione sufficientemente motivata del 
danno che la sospensione causerebbe all'interesse pubblico o a terzi e del danno 
causato alla parte ricorrente attraverso l'efficacia immediata dell'atto impugnato, 
sospendere, d'ufficio o su istanza della parte ricorrente, l'esecuzione dell'atto 
controverso in uno dei seguenti casi: 

a) L'esecuzione può causare danni irreparabili o difficilmente riparabili. 

b) L'impugnazione si fonda su una delle cause di nullità di diritto [...]. 

[...] 

3. Se l'organo competente non ha adottato una decisione esplicita sulla domanda 
di sospensione dell'esecuzione dell'atto impugnato alla scadenza del termine di 
trenta giorni dall'iscrizione a ruolo della domanda, la sospensione s'intenderà 
concessa». 
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17 Dall'esposizione della motivazione della legge n. 29/1998 emerge che, «[i]n 
considerazione dell'esperienza acquisita nel corso degli ultimi anni e dell'impor­
tante sviluppo ormai raggiunto dall'oggetto del contenzioso amministrativo, la 
sospensione della disposizione o dell'atto impugnato non può più essere il solo 
provvedimento cautelare possibile» e che «[l]a legge ha dunque introdotto la 
possibilità di adottare qualsiasi provvedimento cautelare, ivi comprese le misure 
positive». 

18 Ai sensi dell'art. 129, n. 1, della legge n. 29/1998: 

«Gli interessati potranno chiedere, in qualsiasi fase del procedimento, l'adozione 
di tutti i provvedimenti atti a garantire l'esecuzione della sentenza». 

19 L'art. 136 di tale legge dispone: 

«1. Nei casi previsti agli artt. 29 e 30, il provvedimento cautelare sarà adottato, a 
meno che non appaia evidente che non ricorrono le situazioni previste da tali 
articoli o che il provvedimento perturba gravemente gli interessi generali o di 
terzi, che il giudice valuterà in maniera circostanziata. 

2. Nei casi previsti dal numero precedente, i provvedimenti potranno altresì 
essere chiesti prima della proposizione del ricorso con domanda presentata 
conformemente al disposto dell'articolo precedente. In tal caso, l'interessato 
dovrà chiederne la conferma al momento della proposizione del ricorso che dovrà 
obbligatoriamente avvenire entro un termine di dieci giorni dalla notifica 
dell'adozione dei provvedimenti cautelari [...]. 
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Se non viene proposto il ricorso, i provvedimenti concessi perderanno automa­
ticamente efficacia e il richiedente dovrà risarcire i danni causati dal provvedi­
mento cautelare». 

20 Si deve aggiungere che gli artt. 29 e 30 della legge n. 29/1998 riguardano, in 
primo luogo, i casi in cui l'amministrazione è tenuta, in forza di una disposizione, 
di un contratto o di un atto, ad effettuare una prestazione concreta in favore di 
una o più persone determinate, in secondo luogo, i casi in cui l'amministrazione 
non dà esecuzione a propri atti definitivi e, in terzo luogo, le vie di fatto. 

La fase precontenziosa 

21 Con lettera 18 dicembre 1991 il governo spagnolo ha comunicato alla 
Commissione i testi di legge allora in vigore che, a suo parere, provvedevano 
alla trasposizione nell'ordinamento nazionale della direttiva 89/665, ovvero la 
Ley reguladora de la Jurisdicción Contencioso-Administrativa (legge sulla 
giurisdizione del contenzioso amministrativo), del 27 dicembre 1956, la Ley de 
Procedimiento Administrativo (legge sulla procedura amministrativa), del 
18 luglio 1958, la Ley de Contratos del Estado (legge sugli appalti pubblici) e 
la Costituzione spagnola. 

22 In data 21 giugno 1994, i servizi della Commissione hanno trasmesso al 
rappresentante permanente spagnolo presso l'Unione europea le loro prime 
osservazioni sul contenuto delle misure nazionali di trasposizione. 

23 La risposta data dalle autorità spagnole, il 13 settembre 1994, è stata ritenuta 
insoddisfacente dalla Commissione la quale, di conseguenza, ha inviato al 
governo spagnolo, il 29 maggio 1996, una lettera di diffida, nella quale 
dichiarava, in primo luogo, che l'ambito di applicazione delle misure nazionali 
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non coincideva con quello della direttiva 89/665; in secondo luogo, che, in forza 
di tali misure, gli atti detti «procedurali» potevano essere impugnati direttamente 
solo in casi eccezionali e, in terzo luogo, che tali misure subordinavano la 
possibilità di sospendere un atto amministrativo alla proposizione di un ricorso 
contro quest'ultimo. 

24 Con risposta 9 ottobre 1996, il governo spagnolo ha fatto valere, a proposito del 
primo punto, che la legge n. 13/1995 conteneva una trascrizione letterale della 
nozione di «organismo di diritto pubblico» di cui alle direttive 93/36, 93/37 e 
92/50. Quanto agli altri due punti, esso ha rammentato i casi in cui un atto 
procedurale può essere impugnato con ricorso diretto e ha insistito sull'obbligo di 
legge di proporre un previo ricorso per poter sospendere un atto. 

25 A seguito della riunione tenutasi nell'ottobre 1997 tra i servizi della Commissione 
e le autorità spagnole competenti, queste ultime hanno trasmesso alla Commis­
sione una nuova lettera, datata 30 gennaio 1998, nella quale sostenevano 
integralmente le opinioni difese nella loro risposta 9 ottobre 1996. 

26 Nel corso di una riunione che ha avuto luogo nell'ottobre 1998 e con lettera 
14 gennaio 1999, le autorità spagnole hanno confermato la propria posizione in 
relazione sia all'ambito di applicazione sia ai provvedimenti provvisori. Per 
quanto riguarda la questione degli atti impugnabili, esse hanno rinviato alla legge 
n. 29/1998, la quale aveva parzialmente modificato il regime applicabile agli atti 
procedurali. 

27 Infine, il 2 febbraio 1999, le autorità spagnole hanno ufficialmente comunicato 
alla Commissione le leggi nn. 29/1998 e 4/1999. Dopo aver esaminato tali nuovi 
testi, la Commissione ha deciso che il Regno di Spagna non aveva posto fine agli 
inadempimenti relativi alla direttiva 89/665 e, il 25 agosto 1999, gli ha notificato 
un parere motivato, nel quale lo invitava ad adottare i provvedimenti necessari 
per conformarvisi entro due mesi a decorrere dalla notifica. 
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28 Con lettera 8 novembre 1999 il governo spagnolo ha risposto a tale parere 
motivato, confutando l'analisi effettuata dalla Commissione. 

29 Pertanto, la Commissione ha deciso di proporre il ricorso in esame. 

Nel merito 

Sulla trasposizione dell'ambito di applicazione ratione personae della direttiva 
89/665 

Argomenti delle parti 

30 La Commissione ricorda, in via preliminare, che gli Stati membri, quando 
traspongono le direttive comunitarie nell'ordinamento nazionale, sono tenuti a 
rispettare il significato dei termini e delle nozioni in esse contenuti per poter 
garantire l'interpretazione e l'applicazione uniformi di tali norme comunitarie nei 
vari Stati membri. Conseguentemente, le autorità spagnole sarebbero tenute a 
dare all'espressione «organismo di diritto pubblico», utilizzata nelle direttive 
92/50, 93/36 e 93/37, il significato che essa ha nel diritto comunitario. 

31 A tale proposito, la Commissione sottolinea che tali direttive non contengono 
alcun accenno al regime, pubblico o privato, in base al quale sono stati costituiti 
gli organismi di diritto pubblico, né alla forma giuridica adottata, ma 
s'interessano invece ad altri criteri, fra i quali lo scopo per cui tali organismi 
sono stati creati. In particolare, essa sostiene che l'interpretazione funzionale 

I - 4717 



SENTENZA 15. 5. 2003 — CAUSA C-214/00 

della nozione di «amministrazione aggiudicatrice», e, pertanto, di «organismo di 
diritto pubblico», adottata nella giurisprudenza costante della Corte implica che 
tale ultima definizione ricomprenda le società commerciali sotto controllo 
pubblico, a condizione, beninteso, che esse soddisfino le condizioni di cui 
all'art. 1, lett. b), secondo comma, delle direttive citate, mentre la forma giuridica 
degli enti interessati è priva di pertinenza. 

32 Orbene, la Commissione sostiene che, anche se il testo dell'art. 1 della legge 
n. 13/1995 riproduce quasi letteralmente quella delle corrispondenti disposizioni 
delle direttive 92/50, 93/36 e 93/37, tuttavia esso contiene una differenza 
sostanziale, in quanto esclude dall'ambito di applicazione di tale legge i soggetti 
di diritto privato. Infatti, la legge n. 13/1995 aggiungerebbe una condizione 
preventiva legata alla forma di costituzione degli organismi interessati, che non è 
prevista dalla normativa comunitaria, vale a dire che il soggetto sia di diritto 
pubblico. 

33 La Commissione considera che l'esclusione operata dall'art. 1, n. 3, della legge 
n. 13/1995 è confermata dalla sesta disposizione aggiuntiva della medesima legge, 
la cui esistenza è giustificata unicamente dal fatto che gli appalti a cui si riferisce 
sarebbero, se essa mancasse, totalmente esclusi dall'ambito di applicazione di tale 
legge. 

34 Essendo esclusi dall'ambito di applicazione ratione personae della normativa 
spagnola sugli appalti pubblici, gli organismi di diritto privato non rientrerebbero 
neanche nell'ambito di applicazione delle disposizioni che disciplinano le 
procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici e, pertanto, nel sistema di 
ricorsi in materia di appalti pubblici. Tale esclusione contravverrebbe dunque alle 
disposizioni delle direttive 92/50, 93/36 e 93/37, che ne definiscono l'ambito di 
applicazione, nonché alle disposizioni della direttiva 89/665, in quanto essa 
impedirebbe l'applicazione delle garanzie procedurali previste da quest'ultima 
direttiva. La Commissione ne conclude che la direttiva 891665 non è stata 
correttamente trasposta nell'ordinamento giuridico spagnolo, in quanto que­
st'ultimo non garantisce i mezzi d'impugnazione che la direttiva prevede per tutti 
i soggetti rientranti nel suo ambito di applicazione ratione personae. 
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35 Il governo spagnolo sostiene, in via principale, che tale censura è manifestamente 
infondata. Esso rileva che, sebbene la Commissione gli addebiti di aver violato la 
direttiva 89/665, essa non fa riferimento a quest'ultima, ma all'ambito di 
applicazione soggettivo di altre direttive, ossia le direttive di diritto sostanziale 
sull'aggiudicazione degli appalti pubblici. Esso ne evince che, in realtà, la 
Commissione mette in discussione nel caso di specie la trasposizione dell'art. 1 
delle direttive 92/50, 93/36 e 93/37, e non l'errata trasposizione della direttiva 
89/665, di cui essa deduce la violazione. 

36 Infatti, da un lato, la direttiva 89/665 non conterrebbe norme volte a disciplinare 
le procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici e non definirebbe, quindi, 
l'ambito di applicazione soggettivo delle citate norme procedurali di cui alle 
direttive 92/50, 93/36 e 93/37. Dall'altro, essa interverrebbe in una fase 
successiva, in quanto impone agli Stati membri di organizzare procedure di 
ricorso efficaci e celeri in caso di violazione delle norme stabilite dalle direttive 
che disciplinano le procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici. Pertanto, a 
parere del governo spagnolo, se la Corte dovesse accogliere tale motivo, si 
dovrebbe verificare nel caso di specie se la trasposizione della direttiva 89/665 sia 
stata corretta, anche se quest'ultima non disciplina la materia che secondo la 
Commissione è stata trasposta in modo inesatto. Secondo il governo spagnolo, la 
Commissione avrebbe dovuto avviare un diverso procedimento al fine di 
verificare se il Regno di Spagna abbia correttamente trasposto le direttive 92/50, 
93/36 e 93/37, le quali, dal canto loro, contengono elementi e norme concrete che 
delimitano il loro ambito di applicazione soggettivo. 

37 In subordine, il governo spagnolo sostiene che l'ambito di applicazione soggettivo 
delle direttive 92/50, 93/36 e 93/37 è stato correttamente trasposto. 

38 Tale governo sottolinea che l'interpretazione della nozione di «organismo di 
diritto pubblico» non è uniforme nei diversi Stati membri e che non è dunque 
possibile dare una soluzione definitiva di portata generale. Esso ritiene, pertanto, 
che, al fine di determinare se un organismo soddisfi o meno le condizioni che lo 
farebbero rientrare nell'ambito di applicazione soggettivo delle direttive in esame, 
si deve procedere ad un esame dettagliato di ogni singolo caso. 
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39 II governo spagnolo rileva a tale proposito che, da un lato, l'espressione 
«organismo di diritto pubblico» impiegata nelle citate direttive si riferisce ad un 
ente di diritto pubblico e che, nell'ordinamento giuridico spagnolo, i termini 
«ente di diritto pubblico» e «organismo di diritto pubblico» sono utilizzati 
indistintamente. 

40 D'altro canto, esso afferma che, nelle direttive 92/50,93/36 e 93/37, la nozione di 
«organismo di diritto pubblico» non include le società commerciali sotto 
controllo pubblico e che il fatto che la direttiva 93/38 operi una distinzione fra 
tale nozione che è identica nelle quattro direttive, e la nozione di «impresa 
pubblica», la cui definizione corrisponde a quella di «società commerciale 
pubblica», dimostra che si tratta di due concetti distinti. 

41 Peraltro, il governo spagnolo rileva che, per definire la nozione di «organismo di 
diritto pubblico», occorre innanzi tutto precisare il carattere commerciale o 
industriale del «bisogno di interesse generale» perseguito. A tale proposito esso 
sottolinea che, nell'ordinamento giuridico spagnolo, le società commerciali 
pubbliche, in linea di principio, hanno il compito di soddisfare bisogni d'interesse 
generale, il che spiega il fatto che esse sono sotto controllo pubblico. Tali bisogni 
avrebbero tuttavia carattere commerciale o industriale, perché, altrimenti, non 
costituirebbero l'oggetto di una società commerciale. 

42 Infatti, secondo il governo spagnolo, è difficile negare il carattere commerciale o 
industriale delle società commerciali o industriali o quello dei bisogni che sono 
volte a soddisfare, dato che esse possiedono un tale carattere sotto ogni aspetto. A 
tale proposito, esso si riferisce alla loro forma giuridica, di natura privata, al 
regime giuridico applicabile alle loro attività, ossia il regime commerciale, al fatto 
che tali società hanno sempre ad oggetto un'attività commerciale, nonché alla 
loro finalità, che risiede nello scopo di lucro, estraneo all'interesse generale 
perseguito dalle associazioni, fondazioni e organismi di diritto pubblico e mai 
incidente sugli interessi privati degli associati. 
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43 Replicando agli argomenti del governo spagnolo sul carattere manifestamente 
infondato della sua prima censura, la Commissione evidenzia che la stessa 
direttiva 89/665 definisce all'art. 1, n. 1, il proprio ambito di applicazione con 
riferimento a quello delle direttive 92/50, 93/36 e 93/37. Essa aggiunge che, per 
definire l'ambito di applicazione della direttiva 89/665, il legislatore comunitario 
avrebbe potuto riprodurre all'interno della stessa le disposizioni necessarie delle 
tre altre direttive. Il fatto che non abbia proceduto in tal senso, ma abbia 
utilizzato un'altra tecnica, al fine di non appesantire inutilmente il contenuto 
della direttiva 89/665, non può essere invocato per impedire alla Corte di 
verificare la trasposizione di tale direttiva nell'ordinamento giuridico spagnolo. 

44 Per quanto riguarda l'asserita distinzione operata dalla direttiva 93/38 tra le 
nozioni di «organismo di diritto pubblico» e di «impresa pubblica», la 
Commissione osserva che tale direttiva non chiarisce la nozione di organismo 
di diritto pubblico, definita allo stesso modo nelle quattro direttive in esame, ma 
estende l'ambito di applicazione delle disposizioni comunitarie sugli appalti 
pubblici a determinati settori (acqua, energia, trasporti e telecomunicazioni) 
esclusi dalle direttive 92/50, 93/36 e 93/37, al fine di ricomprendere determinati 
organismi di rilievo operanti nei citati settori, quali le imprese pubbliche e quelle 
che beneficiano di diritti esclusivi o speciali attribuiti dalle autorità. Occorre 
inoltre rammentare che la nozione di impresa pubblica è sempre stata diversa da 
quella di organismo di diritto pubblico, in quanto quest'ultimo è creato per 
soddisfare specificatamente bisogni di interesse generale privi di carattere 
industriale o commerciale, mentre le imprese pubbliche operano per rispondere 
ad esigenze di carattere industriale o commerciale. 

45 Infine, per quanto riguarda la tesi del governo spagnolo relativa alla necessità di 
procedere ad un'analisi per singoli casi, al fine di determinare se un organismo 
soddisfi o meno le condizioni di applicabilità delle direttive 92/50, 93/36 e 93/37, 
la Commissione sostiene che non si può escludere a priori, come dispone invece la 
regolamentazione spagnola, un'intera categoria di organismi, ossia le società di 
diritto privato per le quali ricorrono i tre requisiti stabiliti dalle citate direttive, 
dall'ambito di applicazione della direttiva 89/665, anche se tale esclusione è 
soggetta ad un riesame del singolo caso. 
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46 Tale interpretazione sarebbe peraltro conforme al sistema delle disposizioni di cui 
trattasi. Secondo la Commissione, se il legislatore comunitario avesse inteso 
mettere in relazione l'assenza di carattere industriale o commerciale con la forma 
giuridica dell'organismo e non con la finalità da quest'ultimo perseguito, la 
formulazione «aventi carattere non industriale o commerciale» non sarebbe stata 
inserita al trattino relativo ai bisogni da soddisfare, ma alla riga precedente, per 
qualificare direttamente l'organismo. 

Giudizio della Corte 

47 È pacifico che, ai sensi dell'art. 1, n. 3, della legge n. 13/1995, in combinato 
disposto con la sesta disposizione aggiuntiva della medesima legge, gli organismi 
pubblici con statuto di diritto privato, categoria costituita nell'ordinamento 
giuridico spagnolo dalle società commerciali sotto controllo pubblico, sono 
esclusi dall'ambito di applicazione soggettivo della normativa spagnola sulle 
procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici e, pertanto, dal regime di 
ricorso in materia di appalti pubblici. 

48 Ne consegue che, al fine di determinare se tale esclusione costituisca una corretta 
trasposizione dell'art. 1, n. 1, della direttiva 89/665, occorre verificare se la 
nozione di «amministrazione aggiudicatrice» contenuta in tale disposizione 
comprenda unicamente gli organismi di diritto pubblico, come sostenuto dal 
governo spagnolo, o se anche organismi di diritto privato possano rientrare in 
tale nozione. 

49 A tale proposito si deve ricordare che, come emerge dai suoi primi due 
'considerando', la direttiva 89/665 è diretta a consolidare i meccanismi esistenti, 
sia sul piano nazionale sia sul piano comunitario, per garantire l'applicazione 
effettiva delle direttive in materia di aggiudicazione degli appalti pubblici di 
servizi, di forniture e di lavori pubblici, in particolare in una fase in cui le 
violazioni possono ancora essere corrette. A tal fine, l'art. 1, n. 1, della citata 
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direttiva impone agli Stati membri l'obbligo di garantire che le decisioni 
illegittime delle amministrazioni aggiudicatrici, adottate nell'ambito dei proce­
dimenti di aggiudicazione degli appalti pubblici rientranti nell'ambito di 
applicazione delle direttive 92/50, 93/36 e 93/37, possano essere oggetto di 
ricorsi efficaci ed il più celeri possibile. 

50 Poiché la direttiva 89/665 si applica alle procedure di ricorso avverso decisioni 
delle amministrazioni aggiudicatrici disciplinate dalle direttive 92/50, 93/36 e 
93/37, il suo ambito di applicazione soggettivo coincide necessariamente con 
quello di tali direttive. 

51 Ne consegue che, al fine di determinare se la normativa spagnola adottata per 
l'attuazione dell'art. 1, n. 1, della direttiva 89/665 garantisca un'esatta 
trasposizione della nozione di «amministrazioni aggiudicatrici» contenuta in tale 
articolo, si deve fare riferimento alla definizione di tale nozione e, più 
dettagliatamente, a quella di «organismo di diritto pubblico» impiegata, in 
termini sostanzialmente identici, all'art. 1, lett. b), secondo comma, delle direttive 
92/50, 93/36 e 93/37. 

52 La Corte ha già precisato, con riguardo all'art. 1, lett. b), secondo comma, della 
direttiva 93/37, che, per poter essere definito organismo di diritto pubblico ai 
sensi di tale disposizione, un organismo deve possedere i tre requisiti cumulativi 
ivi enunciati, ossia deve essere un organismo istituito per soddisfare specifica­
tamente bisogni di interesse generale aventi carattere non industriale o 
commerciale, dotato di personalità giuridica e dipendente strettamente dallo 
Stato, da enti pubblici territoriali o da altri organismi di diritto pubblico 
(sentenza 15 gennaio 1998, causa C-44/96, Mannesmann Anlagenbau Austria e 
a., Race. pag. I-73, punti 20 e 21). 

53 Inoltre, la Corte in diverse occasioni ha statuito che, alla luce del duplice scopo di 
promozione della concorrenza e della trasparenza perseguito dalle direttive che 
coordinano le procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici, alla nozione di 
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«organismo di diritto pubblico» dev'essere data un'interpretazione funzionale (v., 
in particolare, sentenze I o febbraio 2001, causa C-237/99, Commissione/Francia, 
Racc. pag. I-939, punti 41-43, e 12 dicembre 2002, causa C-470/99, Universalė­
Bau e a., Race. pag. I-11617, punti 51-53). La Corte ha anche precisato che, 
rispetto a tale duplice scopo, la nozione di «organismo di diritto pubblico» deve 
essere interpretata estensivamente (sentenza 27 febbraio 2003, causa C-373/00, 
Adolf Truley, Race. pag. I-1931, punto 43). 

54 Seguendo tale orientamento, al fine di risolvere la questione dell'eventuale 
qualificazione come organismi di diritto pubblico di vari enti di diritto privato, la 
Corte, seguendo una giurisprudenza costante, si è limitata a verificare se tali 
organismi soddisfacessero le tre condizioni cumulative di cui all'art. 1, lett. b), 
secondo comma, delle direttive 92/50, 93/36 e 93/37, ritenendo indifferente a tal 
fine la forma di costituzione degli organismi interessati (v., in tal senso, in 
particolare, sentenze Mannesmann Anlagenbau Austria e a., cit., punti 6 e 29; 
10 novembre 1998, causa C-360/96, BFI Holding, Race. pag. I-6821, punti 61 e 
62, e Commissione/Francia, cit., punti 50 e 60). 

55 Dai principi così affermati dalla giurisprudenza della Corte emerge che il 
carattere di diritto privato di un organismo non costituisce un criterio atto ad 
escludere la sua qualificazione quale amministrazione aggiudicatrice ai sensi 
dell'art. 1, lett. b), delle direttive 92/50, 93/36 e 93/37 e, pertanto, dell'art. 1, n.1, 
della direttiva 89/665. 

56 Inoltre, si deve sottolineare che l'effetto utile delle direttive 92/50, 93/36 e 93/37, 
nonché della direttiva 89/665, non sarebbe pienamente preservato qualora 
l'applicazione di tali norme ad un organismo che soddisfi le tre condizioni citate 
potesse essere esclusa per il solo fatto che, secondo il diritto nazionale cui è 
soggetto tale organismo, la sua forma e il suo regime giuridico rientrano 
nell'ambito del diritto privato. 
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57 Alla luce di tali considerazioni, non si può interpretare la nozione di «organismo 
di diritto pubblico» impiegata all'art. 1, lett. b), secondo comma, delle direttive 
92/50, 93/36 e 93/37, nel senso che per gli Stati membri sia lecito escludere 
direttamente le società commerciali sotto controllo pubblico dall'ambito di 
applicazione soggettivo di tali direttive e, quindi, della direttiva 89/665. 

58 Peraltro, non si può sostenere che tale conclusione porti ad ignorare il carattere 
industriale o commerciale dei bisogni d'interesse generale di cui tali società 
assicurano la soddisfazione, poiché tale elemento è necessariamente preso in 
considerazione per determinare se l'organismo interessato possegga o meno il 
requisito di cui all'art. 1, lett. b), secondo comma, primo trattino, delle direttive 
92/50, 93/36 e 93/37. 

59 Tale conclusione non è neanche confutata dalla mancanza di riferimento 
esplicito, nelle direttive 92/50, 93/36 e 93/37, alla specifica categoria delle 
«imprese pubbliche», pur menzionata nella direttiva 93/38. A tale proposito è 
sufficiente rammentare che le procedure di ricorso avverso decisioni adottate 
dalle amministrazioni aggiudicatrici nell'ambito della direttiva 93/38 sono 
disciplinate dalla direttiva 92/13, e non dalla direttiva 89/665. 

60 Consegue dunque da quanto precede che, avendo direttamente escluso dall'am­
bito di applicazione soggettivo della direttiva 89/665 le società di diritto privato, 
la normativa spagnola controversa nel caso di specie non costituisce una 
trasposizione corretta della nozione di «amministrazione aggiudicatrice» di cui 
all'art. 1, n. 1, della citata direttiva, come definita all'art. 1, lett. b), delle direttive 
92/50, 93/36 e 93/37. 

61 Pertanto, la prima censura della Commissione deve essere accolta. 
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Sulla trasposizione dell'ambito di applicazione ratione materiae della 
direttiva 89/665 

Argomenti delle parti 

62 La Commissione afferma che l'ambito di applicazione ratione materiae della 
direttiva 89/665 è stato indebitamente ridotto, in quanto le disposizioni spagnole 
in materia d'impugnazione, ossia agli artt. 107 della legge n. 30/1992 e 25, n. 1, 
della legge n. 29/1998 escludono la possibilità di impugnare determinate decisioni 
illegittime adottate dalle amministrazioni aggiudicatrici. In particolare, esse 
limiterebbero la possibilità di presentare ricorso avverso taluni atti procedurali, 
quali gli atti amministrativi che non concludono un procedimento ammini­
strativo. Orbene, come confermato dalla Corte nella sua sentenza 28 ottobre 
1999, causa C-81/98, Alcatel Austria e a. (Racc. pag. I-7671), tale direttiva non 
prevederebbe alcuna deroga al riguardo. 

63 A sostegno della sua tesi la Commissione invoca gli artt. 1, n. 1, e 2, nn. 1, lett. b), 
e 8, della direttiva 89/665, dai quali emergerebbe che ogni misura presunta 
illegittima deve poter essere oggetto di un ricorso efficace e, in particolare, quanto 
più rapido possibile. 

64 La Commissione evidenzia che la prima parte della frase («ogni misura presunta 
illegittima») deve essere intesa nel senso che essa riguarda ogni tipo di atto di cui 
si presume l'illegittimità, e non solamente gli atti definitivi. Peraltro, la seconda 
parte della frase («ricorso efficace e [...] quanto più rapido possibile») indurrebbe 
a ritenere che la possibilità di presentare un ricorso avverso gli atti procedurali è 
una delle migliori tecniche per garantire l'efficacia e la rapidità delle impu­
gnazioni, poiché attendere la conclusione del procedimento di aggiudicazione 
dell'appalto è il miglior modo per indebolire, o perfino annientare, l'efficacia e la 
rapidità dei ricorsi disposti dalla direttiva 89/665. 
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