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Asunto C-68/21

Resumen de la peticion de decision prejudicial con arreglo al articulo 98,
apartado 1, del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia

Fecha de presentacion:
3 de febrero de 2021
Organo jurisdiccional remitente:
Consiglio di Stato (Consejo de Estado, Italia)
Fecha de la resolucion de remision:
14 de diciembre de 2020
Parte recurrente:
Iveco Orecchia SpA
Partes recurridas:
APAM Esercizio SpA

Veneta Servizi ternational Srl unipersonale

Objeto déhproeedimiento principal

Proeedimiento de apelacion iniciado por el licitador no adjudicatario contra una
sentencia, del Tribupale amministrativo regionale per la Lombardia (Tribunal
Regional de 1o, Contencioso-Administrativo de Lombardia, Italia), relativo a la
adjudicacion\de un contrato publico para el suministro de componentes de
reeambie ‘des autobuses a un licitador que habia presentado una oferta no
acompafnada de certificados de homologacion, sino de declaraciones de
equivalencia al original homologado, expedidas por el propio licitador, que se ha
calificado a si mismo como fabricante.

Objeto y fundamento juridico de la peticion de decision prejudicial

Interpretacion de los articulos 3, 10, 19 y 28 y del anexo IV de la Directiva
2007/46/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de septiembre de 2007,
por la que se crea un marco para la homologacion de los vehiculos de motor y de
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los remolques, sistemas, componentes y unidades técnicas independientes
destinados a dichos vehiculos.

Cuestiones prejudiciales

1)  ¢Es compatible con el Derecho de la Unidn Europea-y, en particular, con las
disposiciones de la Directiva 2007/46/CE (establecidas en sus articulos 10, 19 y
28) y con los principios de igualdad de trato y de imparcialidad, de plena
competencia y de buena administracion— que, con especial geferencia al
suministro mediante contratacién publica de componentes de, recambio para
autobuses destinados al servicio publico, se permita al poder adjudicador aceptar
componentes de recambio destinados a un determinado vehicul, realizados por
un fabricante distinto del fabricante del vehiculo y, por l@ tanto, woshomelogados
junto con el vehiculo, comprendidos en uno de losqtipossde)componentes que
figuran en las normas técnicas enumeradas en el anexo\I\, de'la citada Directiva
(Lista de requisitos para la homologacion de tipo. CE de,vehiculos), que hayan
sido ofrecidos en la licitacion sin ir acompafiados dehcertificado de homologacion
de tipo ni de ninguna otra indicacion sobre, la efeetiva‘homolegacion, al haberse
presupuesto que la homologacion de tipo'no es necesariay, que es suficiente una
declaracion de equivalencia al original hemolegado expedida por el licitador?

2)  ¢Es compatible con el Derécheg de la,Unién Eufopea —y, en particular, con
el articulo 3, punto 27, de & Directiva 2007/46/CE— que, en relacion con el
suministro mediante contratagionspublica de¥’componentes de recambio para
autobuses destinados algservicio publico se\permita a un licitador calificarse a si
mismo como «fabricante».de,un,determinado componente de recambio no original
destinado a un determinado“wehiculo, ‘en particular cuando esté comprendido en
uno de los tipes de‘cemponentes que figuran en las normas técnicas enumeradas
en el anexo IV (Lista devrequisitosspara la homologacion de tipo CE de vehiculos)
de la Directiva, 200¢/46/€E) "0 bien, por el contrario, dicho licitador debe
probar —respecto‘a cada‘uno de los componentes de recambio objeto de la oferta
y para certificansu equivialencia a las especificaciones técnicas de la licitacion—
que es ehresponsableante la autoridad de homologacién de todos los aspectos del
precedimientos,de shomologacion de tipo, asi como de la conformidad de la
produccion yidel correspondiente nivel de calidad, y de realizar directamente al
menos “algunas de las fases de produccion del componente sujeto a la
homologacion de tipo y, en caso de respuesta afirmativa, con qué medios debe
aportarse dicha prueba?

Disposiciones del Derecho de la Unién invocadas

Directiva 2004/17/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 31 de marzo de
2004, sobre la coordinacion de los procedimientos de adjudicacion de contratos en
los sectores del agua, de la energia, de los transportes y de los servicios postales,
en particular, el articulo 34.
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Directiva 2007/46/CE, antes citada.

Directiva 2014/24/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de
2014, sobre contratacion publica y por la que se deroga la Directiva 2004/18/CE,
en particular, los articulos 42, 44 y 62.

Disposiciones de Derecho nacional invocadas

Decreto Legislativo del 18 aprile 2016, n.° 50 (GURI n.° 91 del 19 aprile 2016 —
Supplemento ordinario n.°10) («Codice dei contratti pubblici») “jDecreto
Legislativo n.° 50, de 18 de abril de 2016 (GURI n.° 91, de 19 de abrihde 2046 —
Suplemento ordinario n.° 10); en lo sucesivo, «Cadigo de Contratos Pablicos»]en
particular, los articulos siguientes.

Articulo 68:

«1. Las especificaciones técnicas indicadas en el*anexo Xll»punto 1, figuraran
en los pliegos de la contratacion y definiran-las,caracteristicas exigidas de una
obra, un servicio 0 un suministro. Estas caracteristicas podranreferirse también al
proceso 0 método especifico de preduceion, o prestacién de las obras, los
suministros o los servicios requeridos, 0 a un proceso especifico de otra fase de su
ciclo de vida, incluso cuando dichos factores no fermen parte de la sustancia
material de las obras, suministros O%servicios, ‘siempre que estén vinculados al
objeto del contrato y guarden propercionicon ehvalor y los objetivos de este.]...]

5. [...] Las especificaeiones teenicas,se formularan de una de las siguientes
maneras: [...]; b) por referencia a “especificaciones técnicas y, por orden de
preferencia, a normas queytranspengan las normas europeas, a las evaluaciones
técnicas europeas, a especificaciones técnicas comunes, a normas internacionales,
a otros sistemas dewreferenciasdécnicas elaborados por los organismos europeos
de normalizacion, onenvtefecto de todos los anteriores, a normas nacionales, a
documentos de ideneidad> técnica nacionales o a especificaciones técnicas
nacionales, en materia, de proyecto, célculo y ejecucion de obras y de uso de
suministros.“"Cada referencia ira acompafiada de la mencion “o equivalente”; c) en
términes de‘rendimiento o de exigencias funcionales segin lo mencionado en la
letra a), haciendo referencia, como medio de presuncion de conformidad con estos
requisitos, de” rendimiento o exigencias funcionales, a las especificaciones
contempladas en la letra b); d) mediante referencia a las especificaciones técnicas
mencionadas en la letrab) para determinadas caracteristicas, y mediante
referencia al rendimiento [...].

[.]

7. Cuando los poderes adjudicadores hagan uso de la opcion de referirse a las
especificaciones técnicas previstas en el apartado 5, letrab), no podran declarar
inadmisible o excluir una oferta basandose en que las obras, los suministros o los
servicios ofrecidos no se ajustan a las especificaciones técnicas a las que han
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hecho referencia, una vez que el licitador demuestre en su oferta, por cualquier
medio adecuado, incluidos los medios de prueba mencionados en el articulo 86,
que las soluciones que propone cumplen de forma equivalente los requisitos
definidos por las especificaciones técnicas.».

Articulo 86, a tenor del cual valdrdn como medios de prueba de las
especificaciones técnicas: «un informe de pruebas de un organismo de evaluacién
de la conformidad o un certificado expedido por un organismo de ese tipo como
medio de prueba de la conformidad» o bien «un expediente técnico del
fabricante».

Decreto Legislativo del 30 aprile 1992, n.° 285 (GURI n.° 114 del 18,maggio 1992
— Supplemento ordinario n.° 74) («Nuovo Codice della "Strada»), [Decreto
Legislativo n.° 285, de 30 de abril de 1992 (GURI n.° 114 dex18 de mayode 1992
— Suplemento ordinario n.° 74; en lo sucesivo, «Nueve,Cadigo de Circulacion»)],
en particular, los articulos siguientes.

Articulo 75, apartado 3:

«Los vehiculos mencionados en el apaftado 1 y sus componentes o unidades
técnicas independientes fabricadas ensSerie estaran sometidos a la homologacion
de tipo».

El articulo 72, apartado 13, sanciona‘a,quien cireule con vehiculos en los que se
hayan montado componentes no homologados.

El articulo 77, apartado 3:bisy, prevé saneiones pecuniarias administrativas para
«quien importe, fabrigue para,Su comercializacién en el territorio nacional o
comercialice sistemas, ‘componentes y unidades técnicas independientes sin la
homologacion @rautorizacién exigidas de conformidad con el articulo 75, apartado
3 bis». Esta Ultima disposiciondestablece asimismo el embargo y la confiscacion
de «losseemponentes, mencionados en el presente apartado» (entre los cuales se
encuentran 10s, dispositivos de frenado) «aunque estén instalados en los
vehicules»,

Deereto del\Presidente della Repubblica dell’8 dicembre 2000, n.° 445 (GURI
M2 42°deh20 febbraio 2001 — Supplemento ordinario n.° 30) («Testo unico delle
dispesizieni legislative e regolamentari in materia di documentazione
amministrativa») [Decreto del Presidente de la Republica n.°445, de 8 de
diciembre de 2000 (GURI n.°42 de 20 de febrero de 2001 — Suplemento
ordinario n.°30) («Texto refundido de las disposiciones legislativas y
reglamentarias en materia de documentacion administrativa»)], en particular el
articulo 49, a tenor del cual:

«Los certificados [...] de origen, de conformidad CE, de marcas o patentes no
podran ser sustituidos por otro documento, salvo que la normativa sectorial
disponga otra cosa».
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Decreto Legislativo del 6 settembre 2005, n.° 206 (GURI n.° 35 dell’8 ottobre
2005 — Supplemento ordinario n.° 162) («Codice del consumo») [Decreto
Legislativo n.° 206, de 6 de septiembre de 2005 (GURI n.° 35 de 8 de octubre de
2005 — Suplemento ordinario n.° 162; en lo sucesivo, «Cédigo de Consumo»)],
en particular, el articulo 3, que define al productor como «la persona que fabrica
un producto o presta un servicio o su intermediario, asi como el importador del
bien o del servicio en el territorio de la Unién Europea o cualquier otra persona
fisica o juridica que se presente como productor e identifique el bien o el servicio
con su nombre, marca u otro signo distintivo».

Decreto del Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti del 28 aprile, 2008,
n.0 32721 («Omologazione dei veicoli a motore e dei lorogrimorchi») (GURI
n.162 del 12 luglio 2008 — Supplemento ordinario_n.° 16%) [Decreto del
Ministerio de Infraestructuras y Transportes n.° 32721, ‘de 28 de abril de 2008
(«Homologacion de vehiculos de motor y sus remoldues») (GURI'.° 162 de 12
de julio de 2008 — Suplemento ordinario n.° 167)}mmediante el,cual Se transpuso
al Derecho nacional la Directiva 2007/46/CE, enyparticular, ebarticulo 3, letra ff),
que define al «fabricante» [«costruttore»]“cemo “«la, persona. u organismo
responsable ante la autoridad de homologacion de todoswlosvaspectos del proceso
de homologaciéon o de autorizacion_y ‘de garantizar la, conformidad de la
produccion», aun cuando «no es esencial*queda personayu organismo participen
directamente en todas las fases de la, fabricacion de un vehiculo, sistema,
componente o unidad técnica independientessujeta alproceso de homologacion».

Breve exposicion de losshechos yndel'procedimiento principal

La sociedad APAM, Esercizio, SpA,(en*lo sucesivo, «poder adjudicador») inicio un
procedimiento.de licitacién abierto para el suministro bianual de componentes de
recambio originales ‘dey, Iveco  O» equivalentes para autobuses, en el que se
admitieron,Jas ofertaside, piezas de recambio no originales, al exigirse Unicamente
piezas equivalentes, definidas como «piezas de recambio (componentes, equipos)
de ealidad equivalente ahoriginal, o bien piezas de calidad al menos equivalente a
la de los,ceamponentes utilizados para el montaje del vehiculo, fabricadas segin
las,especificaciones técnicas y las normas de produccion propias del fabricante del
recampig original». La especificacion técnica exigia el certificado de
homologacion de tipo, siempre que fuera obligatorio.

En la Ylieitacion participaron tres licitadores, entre los cuales estaban Iveco
Orecchia SpA y Veneta Servizi International Srl unipersonale (en lo sucesivo,
«adjudicataria»).

Mediante decision de 29 de enero de 2019, APAM adjudicé definitivamente el
contrato a Veneta Servizi, primera clasificada en la licitacion.

Mediante recurso interpuesto ante el Tribunale amministrativo regionale per la
Lombardia, Iveco Orecchia, segunda clasificada, impugné la citada decision de
adjudicacion, las decisiones de admision en la licitacion de la adjudicataria, el
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anuncio de licitacion y el pliego de condiciones, en la parte en que establecian las
modalidades documentales por medio de las que las empresas licitadoras podian
aportar la prueba de equivalencia de las piezas de recambio ofrecidas.

Mediante sentencia de 25 de junio de 2019, el tribunal regional de lo contencioso-
administrativo que conocié del recurso lo desestimd, al considerar que la
documentacién aportada por la adjudicataria con objeto de acreditar la
equivalencia de las piezas de recambio se ajustaba al pliego de condiciones y a la
normativa de la Unién y nacional aplicable en la materia.

Iveco Orecchia impugno dicha sentencia mediante recurso interpuestoante el
Consiglio di Stato (Consejo de Estado), 6rgano jurisdiccional remitente:

Alegaciones esenciales de las partes en el procedimignto'grincipal

La recurrente censura, en particular, que no sedexeluyerasde™la licitacion a la
adjudicataria, a pesar de que esta no presenté les certificadosdeshomologacion de
las piezas de recambio equivalentes objeto,de suteferta finacreditod (declarandose
fabricante, aun siendo un mero revendedor y comereializador),la equivalencia de
los productos fabricados realmente porsterceros,al sostener que solo estos ultimos
podian certificar la calidad de sus propios preductos.

En efecto, segun la recurrente, la neeesidad, deproteger el interés general en la
calidad y la seguridad del¢ transporte publice4de los ciudadanos exige que el
licitador proporcione, juntoicon la oferta, el certificado de homologacion de tipo o
informacion detallada, alhrespectony lanfalta de tal documentacién no puede
subsanarse mediante, la mera, declaracion de equivalencia de las piezas de
recambio con las originalés. Alegayademas, que tal declaracion de equivalencia
debe proceder-@nicamente, del fabricante [se hace referencia a «costruttore»,
entendido,come «fabbricante»]dde la pieza de recambio, que es el Unico que tiene
un congeimientodirecto.de fos hechos relativos al procedimiento de fabricacion
del producto ynen cuante tal, el anico que puede certificar su conformidad con las
especificaciones técnicas de la licitacion.

En“cambio,\a juicio de las recurridas, la normativa aplicable y el pliego de
cendiciones (que se adecuaba a aquella) no prescribian la homologacién respecto
a las, piezas de recambio especificas, denominadas equivalentes, objeto de la
licitactén. En su opinion, el certificado de homologacién se exigia inicamente con
referencia al prototipo o a los componentes que se homologan en cada caso
respecto a un vehiculo especifico. La certificacion de equivalencia, en relacion
con las piezas de recambio equivalentes es, pues, admisible como alternativa a la
homologacion de tipo.

Asimismo, Veneta Servizi alega que el concepto de fabricante de piezas de
recambio en el sector automovilistico coincide con la definicion de productor de
bienes de consumo, entendido como el fabricante del bien o el prestador del
servicio o su intermediario o como el importador del bien o del servicio en el
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territorio de la Union Europea o cualquier otra persona fisica o juridica que se
presente como productor e identifique el bien o servicio con su nombre, marca u
otro signo distintivo. Considera que queda comprendida en tal concepto y que, por
tanto, ha certificado validamente la equivalencia de las piezas de recambio de que
se trata.

Breve exposicion de la fundamentacion de la peticion de decision prejudicial

Segun el 6rgano jurisdiccional remitente, el primer aspecto controvertido estriba
en si, con arreglo a lo dispuesto en la Directiva 2007/46/CE en relacidn,con la
normativa nacional de transposicion en materia de homologacion ‘de ‘vehiculos y
sus componentes, se exige la homologacién para los componentes ne. originales
realizados por un fabricante de componentes (que “proyecta y», fabrica
autonomamente componentes individuales del vehiculo).\En, particular,en su
opinion, no esté claro si, respecto a las piezas de recambie _equivalentes sujetas a
homologacion e identificadas mediante remisionesy.a “la “normativa sectorial
contenidas en el pliego de condiciones, el liCitadortambién debe presentar, so
pena de exclusion de su oferta, el certificado de homologacioncomo prueba de la
efectiva correspondencia con el original ya efectos de,la pasibilidad de su uso (en
el plano legal y técnico) en los vehicules a,los que esta destinada la pieza de
recambio (o si debe, como minimo, prebar ceneretamente la homologacion de la
misma) o si basta, como alternativa,a la presentacion de tal documentacion, una
declaracion de la empresa ligitadora que, certifique la equivalencia a los originales
de las piezas de recambio efrecidas.

En relacion con estagarimera.,cuestion, a juicio del 6rgano jurisdiccional remitente,
la normativa citada,parece imponer a les fabricantes de componentes las mismas
obligaciones que se\imponen alos fabricantes de vehiculos (los cuales homologan
el vehiculo en ‘st conjuntoyy, alsproceder asi, homologan automaticamente de
forma sustitutiva cada, unasdelas partes de tal vehiculo), de modo que resultara
igualmente necesarias la“homologacion de las piezas de recambio y de los
componentes comercializados por los primeros.

Sebre la hase, de, las fuentes normativas y jurisprudenciales pertinentes, las
especificaciones técnicas (en el presente asunto, la equivalencia de la pieza de
reeambio propuesta por el licitador para el recambio original) podrian demostrarse
unicamente con certificados y declaraciones del fabricante, o bien con otros
medios™de prueba adecuados en el sentido del articulo 42, en relacién con el
articulo 44 de la Directiva 2014/24/UE, el articulo 34 de la Directiva 2004/17/CE
(citada por el Tribunal de Justicia en su sentencia de 12 de julio de 2018,
C-14/17), los articulos 68 y 86 y el anexo XVII, parte 1l, del Cédigo de Contratos
Publicos.

La normativa citada parece exigir, ademas, a efectos del reconocimiento de la
equivalencia, que el licitador aporte tanto la declaracion de equivalencia de los
productos ofrecidos como la documentacion que certifique tales requisitos; sin
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embargo, cabria igualmente sostener, como han propugnado las recurridas, que
basta, como alternativa a esta documentacion, con una certificacion generica de
equivalencia que declare la conformidad de la pieza de recambio con las
especificaciones técnicas previstas en el pliego de condiciones y la
correspondencia de las soluciones propuestas con cuanto se exige en la normativa.

El segundo aspecto controvertido estriba en saber de quién deben proceder las
certificaciones de equivalencia y, en particular, si estas deben proceder
necesariamente del fabricante del componente ofrecido o si también pueden
proceder del mero revendedor y comerciante. A este respecto, resulta‘igualmente
controvertida la correcta interpretacion del concepto de «fabricante»,en el'sentido
de la normativa pertinente en la materia.

En relacion con esta segunda cuestion, una primera tesis, mas restrictivay, [leva a
equiparar el concepto de «costruttore» [utilizado en la Directiva 200%/46/CE)y que
en la version espafiola corresponde a «fabricante»] ‘con el dev«fabbricante»
(fabricante), definido en la normativa del sector, [vease, porejemplo, el articulo
2.1.1 del Reglamento n.° 90 de la Comision €cendmica, delas Naciones Unidas
para Europa (CEPE)], a saber, «la organizacion ‘gque asumela responsabilidad
técnica [de los componentes] y que puede,demostranla pesesion de los medios
necesarios para conseguir la conformidad,deda produceion». Dicha tesis se ve
corroborada asimismo por el articulo 1,"apartade,1, letra u), del Reglamento (CE)
n.° 1400/2002 de la Comision, de 3Inde julio de,2002, relativo a la aplicacion del
apartado 3 del articulo 81 del Tratado €E a determinadas categorias de acuerdos
verticales y practicas conegertadas en el sector de los vehiculos de motor, cuya
definicion de «recamhioside calidad equivalente» se refiere exclusivamente a «los
recambios fabricados por cualguier empresa que pueda certificar en todo momento
que los recambios‘en cuestion,sonide la misma calidad que los componentes que
se utilizan o utilizaron'para el montaje de los vehiculos de motor.

Segln esta, tesis, la, equivalencia de la pieza de recambio debe ser certificada
exclusivamente por elfabricante, puesto que es precisamente la referencia a este
ultime, lo, que “permite “identificar con exactitud el producto y, mediante la
certificacion, sus caracteristicas técnicas, mientras que no cabria hacer referencia,
a“efectos de la,delimitacion de la figura del fabricante, a otras normativas no
pertinentes, como la normativa en materia de consumidores.

Para quienes propugnan la tesis contraria, basada en la referencia a otros &mbitos
normativeos (como el que regula la proteccion de los consumidores), por fabricante
0 productor de los recambios no debe entenderse Unicamente quien «fabrica en
concreto un cierto componente», sino también quien realiza bajo su propia marca
el producto o parte del mismo, inclusive mediante actividades de montaje o
mediante la externalizacion a terceros de partes 0 componentes y sobre el cual
recae la carga de la garantia en caso de falta de conformidad del producto; seria, a
fin de cuentas, no solo quien fabrica directamente los recambios necesarios, Sino
también quien asume la responsabilidad por su uso, por medio de la certificacion
de equivalencia al original o prestando la garantia de su correcto funcionamiento y
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de la inexistencia de vicios de fabricacion, aun cuando no sea el titular del
establecimiento o del laboratorio donde se realiza la pieza de recambio y no
participe en las diversas fases de produccion.

A juicio del 6rgano jurisdiccional remitente, si bien la calificacion de fabricante
parece presuponer la participacion en al menos una de las fases del proceso de
produccion, quedan por aclarar las modalidades mediante las que tal condicion
puede demostrarse: si bastan las indicaciones del certificado de calidad y el objeto
social tal como aparece inscrito en el registro mercantil o bien si el licitador debe
demostrar (y de qué modo) que dispone, directamente o en virtud de,acuerdos
contractuales, de establecimientos de produccidn, o bien el hechorde 'que todas las
piezas de recambio respecto a las que ha certificado su equivalencia, han“sido
fabricadas por terceros bajo su direccion y responsabilidad técnicae

Resulta ademés dudoso si el pliego de condiciones puede entenderse®n‘elsentido
de que la presentacion y el examen de la documentacion . gue, certifique la
equivalencia técnica de los productos ofrecidosspueden diferirsehasta la fase de
ejecucion del contrato, en particular respect@ a, los\elementos ‘esenciales de la
oferta y del objeto del contrato, incluidas las especificaciones,técnicas, o bien si la
prueba de la equivalencia de los productos debe aportarse,ya en el marco de la
oferta.

Dado que el resultado del recursoninterpuesto,depénde de las respuestas a las
cuestiones formuladas, en la medida‘en que, la \eleccion de una u otra opcion
interpretativa puede determinar la, solugion “del litigio, resulta pertinente la
peticion de decision prejudicial planteada al Tribunal de Justicia.



