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Processo C-214/21

Resumo do pedido de decisdo prejudicial em aplicacéo do artigo 98.°, n.° 1,
do Regulamento de Processo do Tribunal de Justica

Data de entrada:
6 de abril 2021
Orgao jurisdicional de reenvio:

Consiglio di Stato (Conselho de Estado, em formacaegurisdicional,
Italia)

Data da deciséo de reenvio:

3 de marco de 2021
Recorrente:

Italy Emergenza Coopeérativa Seciale
Recorrida:

Azienda Santtaria Provingiale di Cosenza
Sendo interveniente:

ANPAS “4Associaziene Nazionale Pubbliche Assistenze Odv

Objetordo,processo principal

ImpugnacdondowAcdrddo do Tribunale Amministrativo Regionale (TAR) per la
Calabria “(ITribunal Administrativo Regional da Calabria, Italia) que negou
provimento ao recurso da recorrente contra os atos do procedimento de
contratagao limitado langado pela recorrida para a adjudicacdo por convengdo do
servico de transporte urgente em ambuléncia de forma continuada as organizacoes
de voluntariado e a Croce Rossa Italiana (Cruz Vermelha Italiana), excluindo as
outras organizacgdes sem fins lucrativos, em especial as cooperativas sociais, como
a recorrente.
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Objeto e fundamento juridico do pedido de decisdo prejudicial

Interpretacdo do artigo 10.°, alineah), do considerando 28 da Diretiva
2014/24/UE, na acecdo do artigo 267.° TFUE

Questao prejudicial

O artigo 10.°, alinea h), da Diretiva 2014/24/UE — e 0 «considerando» 28 dessa
diretiva — op0Oe-se a uma legislacdo nacional que prevé que 0sgpsServicos de
transporte urgente em ambuléncia podem ser adjudicados prioritariamente por
convencao as organizacOes de voluntariado — desde que inscritas ha pelo menos
seis meses no Registo Nacional do Setor da Economia Social, adiram»a uma rede
de associacOes e estejam autorizadas em conformidadeqcona regulamentagéao
regional do setor (quando exista), e na condicdo de essa adjudieacaongarantir a
prestagdo do servigo, num sistema de contribuicdo efetiva para,uma finalidade
social e de prossecucdo dos objetivos de solidariedade, em,condi¢oes de eficiéncia
economica e adequacdo, bem como em <{Cumprimento, dos\principios da
transparéncia e da ndo discriminagdo —dsemycontemplar, ‘entre os possiveis
adjudicatarios, as outras organizacfes sem finsNucratives e, mais especificamente,
as cooperativas sociais, enquanto empresas sociais sem fins lucrativos, incluindo
as cooperativas sociais que geremfonretorno de excedentes aos seus membros
relacionados com atividades de interesse ‘geral, na ace¢ao do artigo 3.°, n.° 2-bis,
do Decreto Legislativo n.° 112/2047?

Disposicdes do direite,da®Uni&o invocadas

Artigo 10.°, alinea h), e considerande 28 da Diretiva 2014/24/UE do Parlamento
Europeu e de, ConselhD, dev26%de fevereiro de 2014, relativa aos contratos
publicos e que revoga aDiretiva2004/18/CE (JO 2014, L 94, p. 65).

Disposig¢des dedireitovpacional invocadas

Decreto legislativo 18 aprile 2016, n.° 50 (Codice dei contratti pubblici)
[Decreto Legislativo n.° 50, de 18 de abril de 2016 (Codigo dos Contratos
Plblicos)wJltalia], artigo 17.°, «Exclusbes especificas para o0s contratos
publicos'e para a concessao de servicos»: «1. As disposi¢cdes do presente codigo
ndo se aplicam aos contratos publicos e concessdes de servi¢os que tenham por
objeto: [...] h) Os servicos de defesa civil, protecéo civil e prevencdo de riscos,
que sejam prestados por organizacdes ou associacdes sem fins lucrativos [...]
exceto servicos de ambuléancia de transporte de doentes [...]».
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Decreto legislativo 3 luglio 2017, n.° 117 (Codice del Terzo settore) [Decreto
Legislativo n.° 117, de 3 de julho de 2017 (Cddigo do Terceiro Setor), Italia]

Artigo 4.°, «Entidades do Terceiro Setor»: «1. S&o entidades do terceiro setor
as organizacgdes de voluntariado, as associa¢des de promocéo social, as entidades
filantropicas, as empresas sociais, incluindo as cooperativas sociais, [...] e as
outras entidades de carater privado, que ndo as sociedades, constituidas para a
prossecucdo, sem escopo lucrativo, de fins civicos, solidarios e de utilidade social,
através do exercicio, exclusivo ou principal, de uma ou mais atividades de
interesse geral, sob a forma de acdo voluntaria ou de fornecimento ‘gratuito de
dinheiro, de bens ou de servicos, ou de mutualidade ou de produgaoyou troca de
bens ou servigos, e inscritas no Registo Nacional do Setor da Economia ‘Sociak»

Artigo 56.°, «Convencgdes»: «1. As administragGes “publicas ...) \podem
subscrever com as organizacdes de voluntariado e asrassociagdes, de ‘promocao
social, inscritas h4 pelo menos seis meses no Registo ‘Nacional do#Setor da
Economia Social, convengdes destinadas ao exercicio, dedatividades ou servicos
sociais de interesse geral, a favor de terceires,“se forem “mais favoraveis em
relagcdo ao recurso ao mercado.»

Artigo 57.°, «Servigo de transporte urgente emhambulé@ncia»: «1. Os servigos
de transporte de urgéncia em ambulaneia podem seradjudicados prioritariamente
por convencao as organizacdes de voluntariado inscritas desde ha pelo menos seis
meses no registo nacional do Setorda EeconomiaSocial que adiram a uma rede de
associacoes [...] e estejam auterizadas emyconformidade com a regulamentacao
regional na materia, se“esta“existir, N@s casos em que, em razdo da natureza
especifica do servigo, ‘&, adjudicacan, por ajuste direto garanta a prestacdo do
servico de interesse geraly humsistema de contribuicdo efetiva para uma
finalidade social e\de prossecucdodos objetivos de solidariedade, em condiges de
eficiéncia econémica‘e de adequacdo, bem como no respeito dos principios da
transparéncia ‘e, danao\discriminacao.

2. As convengdes que‘tenham por objeto os servigos referidos no n.° 1 aplicam-se
as'disposigdes dos,n.% 2, 3, 3-bis e 4 do artigo 56.°»

Codice, civile™(Cddigo Civil, Italia), artigo 2514.°, «Requisitos das
cogperativas \de carater mutualista predominante»: «As cooperativas de
carater mutualista predominante devem prever nos seus estatutos: a) a proibicao
de distribuicdo dos dividendos numa propor¢do superior ao juro maximo dos
certificados de aforro postais, acrescido em dois pontos e meio relativamente ao
capital efetivamente realizado; [...]»

Legge 8 novembre 1991, n.° 381 (Disciplina delle cooperative sociali) [Leli
n.° 381, de 8 de novembro de 1991 (Regime das cooperativas sociais), Italia],
artigo 1.°, «Defini¢cdo»: «1. As cooperativas sociais tém por finalidade prosseguir
0 interesse geral da comunidade para a promog¢do humana e para a integragdo
social dos cidaddos através: a) da gestdo de servi¢cos médicos sociais e educativos
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[...] 2. Aplicam-se as cooperativas sociais, na medida em que sejam compativeis
com a presente lei, as normas relativas ao setor em que operam.»

Decreto legislativo 3 luglio 2017, n.° 112 (Revisione della disciplina in materia
di impresa sociale) [Decreto legislativo n.° 112, de 3 de julho de 2017 (Revisao
da regulamentacdo em matéria de empresas sociais), artigo 3.°, «Inexisténcia
de fins lucrativos»: «2-bis. Para os efeitos referidos nos n.”1 e 2, ndo se
considera distribuicdo de lucros e excedentes operacionais aos membros, nem
mesmo indireta, o retorno [de excedentes] relacionado com atividades de interesse
geral referidas no artigo 2.°, efetuado em conformidade™,.com o
artigo 2545.°-sexies do Cddigo Civil e em cumprimento das condices elimites
estabelecidos pela lei ou pelos estatutos, por empresas sociais eonstituidas seb a
forma de cooperativa, desde que 0s estatutos ou o ato constitutivesndiquem os
critéerios de distribuicio do retorno [de excedentes], aosy, membros
proporcionalmente a quantidade e qualidade das trocas mutualistas ‘e, que se
verifiqgue um excedente operacional da gestdo mutualista.»

Apresentacio sucinta dos factos e do progesso principal

A ltaly Emergenza é uma cooperativa Sem fins Iuerativos, pertencente a uma rede
de associacdes, que tem por objetogpresseguir, o interessergeral da comunidade na
promoc¢do humana e na integracdo sociaky, especializada nomeadamente servicos
de transporte em ambuléncia e Inserita camo'empresa social no registo comercial.

Por andncio publicados emy, 265de fevereiro de 2020, a Azienda Sanitaria
Provinciale (ASP) dewCosenzay,JAdministracdo Provincial de Saude (ASP) de
Cosenca, Italia] deu infeio,asumsprocedimento de contratacdo limitado para a
adjudicacdo por cenvencgaonastarganizacdes de voluntariado e a Cruz Vermelha
Italiana do sefwvico destransporte urgente em ambuléncia de forma continuada.

Através,de, recurso, para 0, TAR da Caldbria, a Italy Emergenza alega, a titulo
principal, a ilegalidade ‘da opcdo da ASP de Cosenca de subtrair ao concurso
publice asadjudicacae dos servigos de transporte em ambuléncia em causa; a titulo
subsidiarie,nJinvocal a ilegalidade das clausulas do concurso que excluiam
imediatamente™da adjudicacdo em causa as outras organizacdes sem fins
lucrativos,, como as cooperativas de direito italiano. Em particular, a recorrente
lamenta ‘a incompatibilidade do regime aplicado pela ASP de Cosenca, previsto
nos artigos 56.° e 57.° do Decreto Legislativo n.° 117/2017, com o considerando
28 e o0 artigo 10.°, alineah), da Diretiva 2014/24, com base nos quais as
cooperativas sociais sdo equiparadas as organizac¢des de voluntariado para efeitos
de adjudicacdo direta por convencdo dos servicos de emergéncia médica e
urgéncia, porque, quer uma quer a outra, ndo tém fins lucrativos.

Foi negado provimento ao recurso. O TAR reconheceu, antes de mais, que 0
servico em causa € abrangido pela excecdo — em relacdo a aplicagdo das normas
de adjudicacdo dos contratos publicos — prevista no artigo 10.°, alinea h), da
Diretiva 2014/24, transposto para o artigo 17.°, n.° 1, alinea h), do Decreto
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Legislativo n.° 50/2016. Enquanto servi¢o de emergéncia médica e urgéncia, a sua
adjudicacdo por convencdo é regulada, designadamente, pelo artigo 57.° do
Decreto Legislativo n.° 117/2017, enquanto lex specialis. Por conseguinte, a
convencao correspondente pode ndo ser mais favoravel em relacdo ao recurso ao
mercado (artigo 56.° enquanto lex generalis), mas a associacdo deve
necessariamente preencher todos os requisitos que o referido artigo 57.° enumera
[inscricdo no Registo Nacional (do Setor da Economia Social), adesdo a uma rede,
finalidade social, eficiéncia econdmica e adequagéo, etc.].

Nestas condi¢des, 0 TAR considerou licita a exclusdo das cooperativasssociais da
possibilidade de adjudicacdo por convencdo, uma vez que prosSeguem uma
finalidade empresarial, ainda que caracterizada por um fimy mutualista, \gue
justifica a diferenca de tratamento estabelecida no artigo 57°¢<do, Decreto
Legislativo n.° 117/2017 em relacdo as associagdes de veluntariade, (assunicas
entidades do terceiro setor legitimadas a participar¢nosprocedimento ¥eferido);
como prova disso, remeteu, no caso em apreco, para o artigo 5.°<des ‘estatutos da
recorrente, que prevé a possibilidade de uma distribuigéo de dividendes, com um
spread muaximo de 2,5 % sobre as taxas dos.ettificadas de aforre postais.

A Cooperativa recorreu deste acorddendo TAR peranteno Consiglio di Stato
(Conselho de Estado, em formacdo jurisdicional, Italia):

Argumentos essenciais das partes no processo,principal

Nas suas alegacOes, a €ooperativa renova a questdo da compatibilidade com a
legislacdo da Unido ‘Buropeiasdossartigos 56.° e 57.° do Decreto Legislativo
n.° 117/2017. Em Sseguidaalega que 0 acorddo impugnado ndo considerou que,
enguanto empresas. «socials»,“as, cooeperativas sociais prosseguem um fim néo
lucrativo e devem refnvestir os\ucroes na realizacdo desse objetivo.

A recorrida Agzienda\Sanitaria (Administragdo Provincial de Salde, Italia)
contrape que aswnormas, do direito da Unido invocadas pela Cooperativa se
limitam a,definic 0 dmbito objetivo de exclusdo de alguns contratos de servicos,
semiestabelecer uma‘equiparagéo entre associacdes de voluntariado e cooperativas
sociais,relativamente as adjudicacdes previstas nos artigos 56.° e 57.° do Decreto
Legislativo n,® 117/2017.

Nessasseircunstancias, a reserva de adjudicacdo as organizacdes de voluntariado
ndo tem carater taxativo e obrigatorio para as administrac6es publicas, mas apenas
facultativo e preferencial («podem][...] prioritariamente»). Com essa o legislador
exprimiu a sua intencdo de favorecer as entidades cuja atividade assenta no carater
voluntario, espontaneo e necessariamente gratuito da acdo dos associados e que
realizam o principio da solidariedade. As cooperativas sociais baseiam-se, pelo
contrario, numa forma de trabalho comum destinada a conferir um beneficio
econdémico aos que fazem parte da prépria cooperativa, de modo que s6 a
organizacdo de voluntariado ndo retira lucro das suas prestacOes e preenche o
requisito, resultante dos Acérdédos do Tribunal de Justi¢a nos processos C-113/13
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e C-50/14, de nédo prosseguir, ainda que indiretamente, uma vantagem econémica
para 0s seus membros.

Em apoio da administragdo recorrida, interveio a ANPAS, a rede de associacdo
nacional das organizagfes de voluntariado, alegando que as cooperativas sociais,
de acordo com o ordenamento interno, ndo s6 podem distribuir dividendos na
medida fixada pelo artigo 2514.° do Cddigo Civil [italiano], mas também, sem
limites legais, distribuir lucros sob a forma de retorno [de excedentes] (se a gestéo
mutualista foi encerrada com um excedente de rendimentos relativamente aos
custos), o que as coloca automaticamente fora do perimetro da ineXisténcia de
lucro.

Apresentacdo sucinta da fundamentacdo do pedido de decisdo prejudieial

O Consiglio di Stato (Conselho de Estado, em formacdo jurisdicionaly Italia)
observa, a titulo preliminar, que, na realidade, nenhum des acordaos\de Tribunal
de Justica invocados pela recorrida se ocupafda,questdo especifica da falta de
indicacdo das cooperativas sociais entre asfpesseasia quem,poede ser adjudicado
diretamente, por convencdo, 0 servico, de transportesde, emergéncia médica e
urgéncia. Ambos 0s acorddos sdo anteriores asentradasem vigor do Decreto
Legislativo n.° 117/2017 e, por iss0,referem-se a normas internas diferentes do
artigo 57.° desse decreto, que, em contrapartida, é a disposicdo que estad na base
dos atos de concurso impugnades. Doymesmo, modo, a diretiva transposta por
aquele (a Diretiva 2004/18/CE, do "Rarlamento Europeu e do Conselho) ndo é
aquela cuja violacgéo é alegada,no‘easo em apreco.

O Consiglio di Stato (Conselhode Estado, em formacdo jurisdicional, Itélia)
sublinha, pelo contrario,.a ‘pertinéncia para a solugdo do litigio do mais recente
Acorddo Falek Rettungsdienste *(C-465/17), segundo o qual o elemento
determinantey, na, 'disposicde do “artigo 10.°, alinea h), da Diretiva 2014/24, é a
consecugao,de Um abjetivosnao lucrativo conjuntamente com o reinvestimento dos
eventuais lucres. Orana auséncia de finalidade lucrativa caracteriza sem duvida a
cooperativa recorrente, como é expressamente enunciado no artigo 6.° dos seus
estatutos, e a,previsao de dividendos no artigo 5.° dos mesmos estatutos é apenas
umacitacdoindireta do artigo 2514.° do Caodigo Civil [italiano].

E certo \gue as cooperativas sociais sdo diferentes ao nivel organizacional e
funcional das associacdes de voluntariado, uma vez que, embora ambas
desprovidas de fins lucrativos, apenas as primeiras produzem, no entanto, uma
vantagem econdmica para as pessoas gque dela fazem parte, enquanto as segundas
se caracterizam pelas «finalidades civicas, solidarias e de utilidade social» das
atividades de interesse geral exercidas (artigo5.° do Decreto Legislativo
n.° 117/2017).

Todavia, por um lado, a alinea h) do artigo 10.° — como o considerando 28 — da
Diretiva 2014/24 menciona, tout court, as «organizagdes ou associa¢des sem fins
lucrativos», sem se limitar apenas as associacdes de voluntariado (argumento
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literal), e, por outro, no direito da Unido, o conceito de empresario (e com ele a
participacdo nos contratos publicos) ndo pressupde a coexisténcia do fim lucrativo
da empresa (argumento ldgico-sistematico).

Assim, reservar a possibilidade de adjudicar «prioritariamente» por convencdo o
servico de transporte de emergéncia médica e de urgéncia a apenas um dos tipos
de «organizagdes ou associacOes sem fins lucrativos» previstas pela Diretiva
2014/24, sem contemplar igualmente as empresas sociais, cria a duvida da
conformidade com o direito da Unido do regime ditado pelo artigo 57.° do
Decreto Legislativo n.° 117/2017. Essa reserva significa, com efeite, que —
apesar da extensdo da formulacdo da derrogacdo instituida no considerando 28 e
no artigo 10.°, alinea h), j& referidos — as associacdes de voluntariado apenas
estdo sujeitas ao concurso publico se, por qualquer razde, ndefor, pessivel
adjudicar «prioritariamente» por convengdo, enquante, tedas \as “outras
organizagBes sem fins lucrativos devem sempre passarpor umsconcurse, publico
para se tornarem adjudicatarias de um servigo idénticos As duvidas também nédo
podem ser ultrapassadas por forca do carater meramente facultativo, na legislagédo
nacional, da adjudicacdo por convengdo, uma,Vvez que ‘as eooperativas sociais ndo
estdo, em todo o caso, incluidas entre os possiveis adjudicataries.

Ainda recentemente o Tribunal de Justiga, com 0“Acordao*proferido no processo
C-367/19, sublinhou que é igualmente “abrangido“pelo conceito de contrato
publico, enquanto contrato a_ titulo Gneroso,»o contrato em que se prevé como
contrapartida apenas o reembalso ‘dos custos'supartados. Também dessa forma, a
caracteristica enfatizada pelo TAR eypela“tecorrida — ou seja, que apenas nas
associacOes de voluntariado ndo hd uma vantagem economica dos membros da
entidade, relativamente aes guais\apenas vigora o reembolso dos custos — perde
valor para justifiear,\no planowde. direito da Unido, o tratamento mais favoravel em
relacdo as cogperativasisociais.

Outro elementeo suseetivel de.atenuar as diferencas entre os dois tipos de entidades
ndo lucrativas ézgue,“come as associacdes de voluntariado podem recorrer a
trabalhadores, \remunerados, nos limites do necessario ao seu funcionamento,
tambémnas, cooperativas sociais podem ter membros voluntarios, que prestam a
Sta_atividadeswgratuitamente e a quem apenas € pago o reembolso dos custos
(artige 2.° dajLein.° 381/1991).

O Consiglio di Stato (Conselho de Estado, em formacdo jurisdicional, Itéalia)
observa‘que ja recentemente submeteu ao Tribunal de Justica as referidas davidas
quanto a conformidade da legislacdo controvertida com o direito da Unido e
remete, para esse efeito, para a questdo prejudicial no processo C-213/21,
pendente, e para a fundamentacdo subjacente. Em complemento dessa questéo,
precisa no final [da questdo], o seguinte: «incluindo as cooperativas sociais que
gerem o retorno de excedentes aos seus membros relacionados com atividades de
interesse geral, na acecdo do artigo 3.°, n.°2 bis, do Decreto Legislativo
n.° 112/2017».
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O Consiglio di Stato (Conselho de Estado, em formacdo jurisdicional, Itélia)
pretende, assim, apurar se a possibilidade, regulada pelos estatutos, de as
cooperativas sociais distribuirem parte dos lucros aos membros, sob a forma de
retorno de excedentes, ndo determina a sua excluséo do rol das associagfes sem
fins lucrativos e, portanto, do rol das associa¢des incluidas nos adjudicatarios dos
servigcos por convencdo referidos no artigo 57.° do Decreto Legislativo
n.° 117/2017. Com efeito, o retorno [de excedentes] — quer através de reembolso
dos custos quer integrando a remuneragdo pela atividade exercida — pode
configurar uma distribuicdo sub-repticia de dividendos ou de patriménio aos
membros, quando, em conformidade com o Acorddo Falck Rettungsdienste, ja
referido, o reinvestimento dos lucros surge como um requisito_imprescindivel do
artigo 10.°, alinea h), da Diretiva 2004/14.

Resulta, em particular, do artigo 3.°, n.°2-bis, doDecreto “\Legislativo
n.° 112/2017 e do artigo 2525.°-sexties do Caodige "€Civik, Titaliano] “que nas
empresas sociais sob forma societaria (como a cogperativa recorrente) o retorno
[de excedentes] relacionado com atividades.de “interesse ‘geral e licito em
condicBes e limites precisos. Antes de mais, 0, limite, do, equilibrio orcamental.
Depois, a exigéncia de garantir que a empresa perdure e'possa, atingir igualmente
nos exercicios futuros a finalidade mutualista,ngragas“a reservas indivisiveis e
provis@es prudenciais. Um terceiro limite é o da distribuicao apenas de resultados
liqguidos que decorram da atividade realizada cormy 0s proprios membros. A
cooperativa devera, portantog, manter umas, contabilidade separada para as
atividades com os membres;. que, receberd@ cada um proporcionalmente em
relacdo ao valor da troca comya coeperativa. Em todo o caso, isto pode ser
contrario a protecdo do interesse social & .conduzir os membros a uma situagdo de
confronto ou antagonismo ‘em ‘relacdera cooperativa, [ainda que ndo exista]
qualquer direitoqsubjetivonde, membro ao retorno [que] apenas [ocorrerd] por
decisdo da assembleia [geral]'e naimedida estabelecida pela lei ou pelos estatutos,
constituindos, urms, hipotético direito a condigdes preferenciais (por exemplo,
remuneragao acrescida‘doitrabalho prestado).

Tendo. em conta oZguadro juridico do retorno [de excedentes] em geral, para
determinaryo carater «ndo lucrativo» da cooperativa recorrente, o Consiglio di
Statov(Conselho de Estado, em formacéo jurisdicional, Italia) retoma, por ultimo,
a,redacdo dojartigo 34.° dos estatutos desta Ultima, «Retorno [de excedentes]»,
quewprevé especificamente:

«A assembleia [geral], sob proposta do 6rgdo de administracdo, podera deliberar a
atribuicdo de até 30 % das condicBes de remuneracdo globais devidas aos
membros trabalhadores.

O retorno deve ser distribuido proporcionalmente a quantidade e/ou qualidade das
prestacOes de trabalho efetuadas pelos membros em conformidade com as
disposi¢Ges dos regulamentos internos.
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A atribuicdo pode ser efetuada, com base nas decisbes da assembleia [geral],
através de: — complementos das remunera¢cdes — aumento gratuito do capital
social.

As quantias distribuidas aos membros podem igualmente ser utilizadas para a
ativacao do empréstimo social.

Em todo o caso, o retorno deve tornar possivel a provisao e o pagamento referidos
nas alineas a) [reserva legal indivisivel ndo inferior a 30 %] e b) [pagamento ao
Fundo Mutualista para a Promocdo e o Desenvolvimento da Cg@operacdo na
medida legal].»

Atendendo ao exposto, o Consiglio di Stato (Conselho de Estade, em, farmagao
jurisdicional, Italia) suspende a instancia e submete aoyJTribunal“de Justica a
questdo de saber se cooperativas sociais que ndo reinvestem,todos 0s, lucros e
procedem ao retorno de excedentes, como a cooperativa \recerrente,*podem
licitamente ser excluidas da adjudicacdo por convengéo des Servigos de transporte
de urgéncia em ambulancia.



