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Causa C-214/21
Rezumatul cererii de decizie preliminari intocmit in temeiul articolului 98
alineatul (1) din Regulamentul de proceduri al Curtii de Justitie
Data depunerii:
6 aprilie 2021
Instanta de trimitere:
Consiglio di Stato (Italia)
Data deciziei de trimitere:
3 martie 2021
Reclamanti in primai instanta si in recurs:
Italy Emergenza Cooperativa Sociale
[Parata-]intimata:
Azienda Sanitaria Provinciale di Cosenza
Cu participarea:

ANPAS,— Associazione Nazionale Pubbliche Assistenze Odv

Obiectul'proeedurii principale

Cerere “de reeurs Tmpotriva sentintei Tribunale Amministrativo Regionale
[TribunalulvAdministrativ Regional] (TAR) din Calabria care respinge actiunea
reclamantei cu privire la actele procedurii de selectie, initiatd de intimata, pentru
atribuired, prin conventie, in favoarea organizatiilor de voluntariat si a Crucii
Rosii Italiene a serviciului de transport sanitar de extrema urgenta si de urgenta in
mod permanent, cu excluderea celorlalte organizatii non profit, in special
cooperativele sociale, din categoria carora face parte si societatea reclamanta.

Obiectul si temeiul juridic ale trimiterii preliminare

Interpretarea articolului 10 litera (h) si a considerentului (28) al Directivei
2014/24/UE, in conformitate cu articolul 267 TFUE
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Intrebarea preliminara

Articolul 10 litera (h) din Directiva 2014/24/UE - si, alaturi de acesta,
»considerentul” (28) al aceleiasi directive — Se opune unei reglementari nationale
care prevede ca serviciile de transport sanitar de extrema urgenta si de urgenta pot
fi atribuite prin conventie, cu prioritate, numai organizatiilor de voluntariat — cu
conditia ca acestea sa fie inscrise de cel putin sase luni in Registrul national unic
al sectorului tertiar, precum si sa fie membri ai unei retele asociative si sa fie
acreditate conform reglementarii regionale sectoriale (in cazul in care aceasta
existd), si cu conditia ca aceasta atribuire sa garanteze furnizarea servigiului intr-
un sistem de contributie efectiva la un obiectiv social si de urmariréya obiectivelor
de solidaritate, in conditii de eficacitate economica si adecyarey precumsi cu
deplina respectare a principiilor transparentei si nediscrimindrii =, fard a prevedea,
printre potentialii beneficiari, celelalte organizatii non “profit, '§i in_special,
cooperativele sociale, precum intreprinderile sociale fard,scep lucratiy, inelusiv
cooperativele sociale care gestioneaza repartizarea intre asociati a rambursarilor
legate de activitatile de interes general, in conformitate ¢u articolul8 alineatul 2-
bis din Decretul Legislativ nr. 112 din 20177

Dispozitiile dreptului Uniunii invocate

Articolul 10 litera (h) si comisiderentul %(28) “al “Directivei 2014/24/UE a
Parlamentului European si a Consiliului din 26nfebruarie 2014 privind achizitiile
publice si de abrogare a Directivel 2004/18/CE (JO 2014, L 94, pag. 65).

Principalele dispozitii nationale invocate

Decretul Legislativa,ne. 50 'din 48 aprilie 2016 (Codul achizitiilor publice),
articolul 17,y,Excluderi specifice pentru contractele de achizitii publice si de
concesiune de servicii”’: 1. Dispozitiile prezentului cod nu se aplicd achizitiilor
publice si\concesiunilor,de”servicii: / [...] / h) care au ca obiect serviciile de
aparare civild, de pretectie civila si de prevenire a pericolelor, furnizate de
organizatii $i asociatii non profit [...] cu exceptia serviciilor de transport al
pacientilor cu ambulanta; / [...]”.

Decretul Legislativ nr. 117 din 3 iulie 2017 (Codul sectorului tertiar)

Articolul 4 ,,Entitati din sectorul tertiar”: ,,1. Sunt entitati din sectorul tertiar
organizatiile de voluntariat, asociatiile de promovare sociala, institutiile
filantropice, ntreprinderile sociale, inclusiv cooperativele sociale, [...] si celelalte
institutii cu caracter privat decat societatile constituite pentru urmarirea, fara scop
lucrativ, a scopurilor civice, de solidaritate si de utilitate sociald prin desfasurarea,
in exclusivitate sau in principal, a uneia sau mai multor activititi de interes
general sub forma de actiune voluntara sau alocare gratuitd de bani, bunuri sau
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servicii, sau de ajutor reciproc, producere sau schimb de bunuri sau servicii,
nscrise in registrul national unic al sectorului tertiar”.

Articolul 56, ,,Conventii”: ,,1. Administratiile publice [...] pot semna cu
organizatiile de voluntariat si cu asociatiile de promovare sociald, inscrise de cel
putin sase luni in Registrul national unic al sectorului tertiar, conventii Tn scopul
prestarii in favoarea unor terti a uUnor activitati sau servicii sociale de interes
general, daca sunt mai favorabile decét recurgerea la piata respectiva”.

Articolul 57, ,Serviciul de transport sanitar de extrema urgenta si de
urgenta”: ,,1. Serviciile de transport sanitar de extrema urgenta sitde urgenta pot
fi atribuite, cu prioritate, prin conventie, unor organizatii de y@luntariat, inscrise
de cel putin sase luni in Registrul national unic al sectoruluigtertiar, carexfac parte
dintr-o retea asociativa [..] si care sunt acreditate’ in conformitates cu
reglementarea regionala in materie, in cazul in care aceasta\exista, i situatia in
care, prin natura specifica a respectivului serviciu, atribuirea ‘directd, garantecaza
executarea serviciului de interes general, intr-un Sistem‘'de contributie efectiva la
un obiectiv social si care urmareste obiective deysolidaritatey in conditii de
eficacitate economica si de adecvare, precum si ‘cu deplina respectare a
principiilor transparentei si nediscriminariiz

2. Conventiilor care au ca obiectdervicitle prevazuteda alineatul 1 li se aplica
dispozitiile alineatelor 2, 3, 3-bis‘st 4,ale articelului.56™.

Codul civil, articolul 2514y, ,,Conditii pentru societitile cooperative cu
caracter preponderentde ajuterseciproc?: ,,Societatile cooperative cu caracter
preponderent de ajutofreciprog, trebuie'sd prevada in propriile acte constitutive: a)
interzicerea distribuiriinde dividende,Tn cuantum superior dobanzii maxime a
certificatelor pestaleyde “ecenomii,amajorata cu 2 puncte si jumatate fatd de
capitalul varsat efectivg [w.]™

Legea nr. 381 din 8 noiembrie 1991 (Reglementarea cooperativelor sociale),
articolul 1,,,,Definitie”: ,,1. Cooperativele sociale au scopul de a urmari interesul
general alhzcomunitatii pentru promovarea fiintei umane si integrarea sociald a
cetatenilor, priniv,a) gestiunea serviciilor socio-sanitare si educationale [...]. / 2.
Cooperativelorsociale li se aplicd, intrucat sunt compatibile cu prezenta lege,
normeley, cungprivire la sectorul in cadrul caruia isi desfisoard activitatea
respegtivele cooperative”.

Decretul Lege nr. 112 din 3 iulie 2017 (Modificarea reglementirii in materie
de Intreprinderi sociale), articolul 3, ,,Inexistenta scopului lucrativ”: , 2-bis. Tn
sensul alineatelor 1 si 2, nu se considera distribuire, nici macar indirectd, a
profitului si a excedentelor de gestiune distribuirea in favoarea asociatilor a
rambursarilor legate de activitatile de interes general prevazute la articolul 2,
efectuata in conformitate cu articolul 2545-sexties din Codul Civil si cu
respectarea conditiilor si a limitelor stabilite prin lege sau statut, de catre
intreprinderile sociale constituite sub forma de societati cooperative, cu conditia
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ca statutul sau actul constitutiv sd mentioneze criteriile de repartizare a
rambursarilor catre asociati proportional cu cantitatea si calitatea schimburilor
reciproce si cu conditia inregistrarii unui excedent de gestiune reciproca”.

Prezentare pe scurt a situatiei de fapt si a procedurii

Italy Emergenza este 0 societate cooperativa non profit, care face parte dintr-o
retea asociativa, care are ca obiect urmarirea intereselor generale ale comunitatii
pentru promovarea fiintei umane si integrare sociald, specializata, printre altele, in
servicii de transport sanitar si inscrisd la Registrul Comertului ea intreprindere
sociala.

Prin anuntul publicat in data de 26.2.2020, Azienda Sanitaria Previncialey(ASP)
din Cosenza a lansat o procedurd de selectie pentru atgibuirea prim,conventic a
serviciilor de transport sanitar de extrema urgentd sindeyurgentdy, in mod
permanent, organizatiilor de voluntariat si organizatiei Cxucea'Rosie Italiana.

Tn actiunea introdusi la TAR Calabria, Italy’Emergenza asinvocat in principal
nelegalitatea alegerii ASP din Cosenza de ayexclude din procedura de achizitii
publice atribuirea serviciilor de transport ‘sanitar solicitate; Tn subsidiar,
nelegalitatea clauzelor anuntului case excludeamautomat celelalte organizatii non
profit, precum cooperativele dedrept italian, dela atribuirea in cauzi. In mod
special, reclamanta denunta ineompatibilitateaydintre reglementarea aplicata de
ASP din Cosenza, prevazutdnde articolele 56 si*57 din Decretul Legislativ nr.
117/2017, si considerental (28)\sivarticolul®l0 litera (h) din Directiva 2014/24, in
temeiul carora cooperativele sociale sunt,asimilate organizatiilor de voluntariat in
scopul atribuirii directe %prin’ conventie a serviciilor de extrema urgenta si de
urgentd, intrucat ambele sunt,fara scop lucrativ.

Actiunea a fost respins&, TAR a‘recunoscut, in primul rand, ca serviciul in cauza
este un franspost sanitarcu ambulanta ,calificat” (,,servicii... de prevenire a
perigeleloricauzateide...”) care se incadreaza din acest motiv in exceptia — Tn ceea
ce priveste aplicarea normelor de atribuire a contractelor de achizitii publice —
prevazuta latarticolul 10 litera (h) din Directiva 2014/24, transpus n articolul 17
alineatul,1 litera h) din Decretul Legislativ nr. 50/2016. Intrucat este vorba despre
un, servicitnde  extrema urgenta si de urgentd, atribuirea acestuia prin conventie
estehreglementata in mod special de articolul 57 din Decretul Legislativ nr.
117/20%7, In calitate de lex specialis. Prin urmare, conventia corespunzatoare va
putea fi mai putin favorabila decat recurgerea la piata (articolul 56 ca lex
generalis), insa asociatia care incheie conventia va trebui neaparat sa
indeplineasca toate conditiile pe care articolul 57 le enumera (inscrierea asociatiei
in Registrul national unic, aderarea la o retea, obiectiv social, eficacitate
economica si adecvare, etc.).

Tinand cont de toate cele de mai sus, TAR a considerat legitima excluderea
cooperativelor sociale de la posibilitatea atribuirii prin conventie, intrucat acestea
urmaresc Un obiectiv antreprenorial, desi caracterizat drept obiectiv de ajutor
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reciproc, care ar motiva tratamentul diferit realizat la articolul 57 din Decretul
Legislativ nr. 117/2017 fata de asociatiile de voluntariat (numai institutiile din
sectorul tertiar fiind indreptatite sa participe la respectiva procedurd); drept
dovada, a reamintit in speta articolul 5 din statutul reclamantei care prevede
posibilitatea unei distribuiri de dividende, cu o marja de pana la 2,5% din taxele
certificatelor postale.

Cooperativa a declarat recurs impotriva sentintei pronuntate de TAR, in fata
Consiglio di Stato [Consiliul de Stat].

Principalele argumente ale partilor din procedura principala

T RYIEE

reglementarea Uniunii Europene a articolelor 56 si 57 din Decretul“kegislativ nr.
117/2017. Aceasta sustine, de asemenea, cd sentintatatacata nu,a tinut eont ca, in
calitate de intreprinderi ,,sociale”, cooperativeleysociale urmaresc_un scop non
profit si trebuie sa reinvesteasca profitul pentru atingerea réspectivului obiectiv.

Azienda Sanitaria intimata raspunde cd normele de drept al Uniunii invocate de
Cooperativa s-ar limita la definirea cadrului, obiectiv de“excludere a anumitor
achizitii de servicii, fard a stabili nicio echivalenta¥intre,asociatiile de voluntariat
si cooperativele sociale, in ceeadCe, privestezatribuirile de contracte prevazute la
articolele 56 si 57 din Decretul ‘egislativ nr. 117/2017.

Tn acest context, rezervarga atribuirii‘in favearea organizatiilor de voluntariat nu ar
avea caracter obligateriuysi imperativypentru administratiile publice, ¢i numai
facultativ si preferential, (,,pot [...]\cu prioritate”). Astfel, legiuitorul si-ar fi
exprimat preferintaspentiUsentititile, a’ caror activitate se bazeaza pe caracterul
voluntar, spontamysi TQ modynecesar gratuit al activitatii asociatilor si care adera la
principiul_solidaritatii. €ooperativele sociale, in schimb, se bazeaza pe o forma de
activitate_ obisnuita, orientatd” spre obtinerea de beneficii economice pentru
membrii acestora, ‘astfeliincat numai organizatiile de voluntariat nu ar obtine un
profit dinyserviciile oferite, ndeplinind astfel conditia, rezultatd din hotararile
Curtiiin cauzelexC-113/13 si C-50/14, de a nu urmari nici macar indirect obtinerea
unoravantaje eéconomice pentru asociatii acestora.

In “sprijinul administratiei intimate, a intervenit ANPAS, reteaua asociativi
nationald’ a organizatiilor de voluntariat, invocand chestiunea conform céreia
cooperativele sociale, conform organizarii interne, pot nu numai sa distribuie
dividende in masura stabilitd la articolul 2514 din Codul Civil, ci si, fara limite
legale, sa repartizeze profitul sub forma de rambursdri (dacd gestiunea de tip
reciproc a fost inchisa cu incasari excedente fata de costuri), ceea ce le-ar scoate
automat n afara sferei lipsei scopului lucrativ.
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Prezentare succinta a motivelor trimiterii preliminare

Consiliul de Stat observa cu titlu introductiv cd, in realitate, niciuna dintre
hotdrarile pronuntate de Curte invocate de intimatd nu trateaza chestiunea
specifica a neincluderii cooperativelor sociale printre subiectele care pot fi
beneficiarii directi ai atribuirii prin conventie a serviciului de transport sanitar de
extrema urgenta si de urgentd. Ambele hotarari sunt anterioare intrarii in vigoare a
Decretului Legislativ nr. 117/2017, asadar se refera la norme interne diferite de
articolul 57 din acest decret care reprezinta, in schimb, dispozitia care constituie
temeiul actelor de licitatie atacate. In mod analog, directiva aplicata\de acestea
(Directiva 2004/18/CE a Parlamentului European si a Consiliului)ynu este cea a
carei incalcare este reprosatd in speta.

Consiliul de Stat subliniaza, in schimb, relevanta, in scopul solutionatii, litigiului,
a celei mai recente Hotarari Falck Rettungsdienste (cauza'C-465/1%), cenform
careia elementul decisiv din dispozitia articolului L0 litera“(h) din“Directiva
2014/24, este urmarirea unui scop non profit, precumsi reinyestirea profitului.
Asadar, lipsa scopului lucrativ se aplica fara indoialacooperativel reclamante, asa
cum se prevede Tn mod expres la articolul 6 din statutul acesteia, iar prevederea
dividendelor la articolul 5 din acelasigstatut ‘nueste deeat‘o citare indirecta a
articolului 2514 din Codul Civil.

Tn mod cert, cooperativele socialé se,deosebesc la nivel organizatoric si functional
de asociatiile de voluntariat, dedarecepdesi ambele sunt lipsite de scop lucrativ,
numai primele sunt oricum producatoarevde avantaje economice pentru membrii
lor, in timp ce a doud categomic“este caracterizata de ,,obiectivele civice, de
solidaritate si utilitate\sociala® ale activitatilor de interes general desfasurate
(articolul 5 din Degcretul\Legislativ nrd17/2017).

Cu toate acestea, pe “deo “parte, litera (h) a articolului 10 — asemenea
considerentulti, (28— “din“Directiva 2014/24 vorbeste, pur si simplu, despre
»~organizatii si aseciatiiynon, profit”, fard a se limita la asociatiile de voluntariat
(argament literal) siype de alta parte, in dreptul Uniunii, notiunea de antreprenor
(s1, cu acesta,yparticiparea la licitatii publice) nu presupune coexistenta scopului
laeratiy: al societatii((argument logico-sistematic).

.....

servieiulul, de transport sanitar de extrema urgenta si de urgentd unei singure
tipologhiddintre cele de ,,organizatii si asociatii non profit”, prevazute de Directiva
2014/24, fara a prevedea si intreprinderile sociale, ridicd suspiciuni cu privire la
compatibilitatea cu legislatia Uniunii Europene a reglementarii prevazute la
articolul 57 din Decretul Legislativ nr. 117/2017. O astfel de rezerva ar insemna,
in realitate, ca — 1n ciuda Tintinderii formularii derogarii instituite prin
considerentul (28) si prin articolul 10 litera (h), mentionate mai sus — asociatiile de
voluntariat sunt supuse licitatiei publice numai in cazul in care, indiferent de
motiv, ,,calea prioritard” a conventiei nu este posibila, in timp ce toate celelalte
organizatii non profit ar trebui sa treacd intotdeauna printr-o procedura de achizitii
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publice pentru a deveni beneficiarii atribuirii aceluiasi serviciu. In ceea ce priveste
caracterul facultativ al reglementarii nationale in ceea ce priveste atribuirea prin
conventie, astfel de perplexitati nu ar putea fi depasite, Intrucat cooperativele
sociale nu sunt incluse printre posibilii beneficiari ai atribuirii.

De altfel, mai recent, Curtea de Justitie, prin hotararea pronuntata in cauza C-
367/2019, a subliniat ca in notiunea de contracte de achizitii publice, Tn sensul de
contract cu titlu oneros, intrda si contractul in care este prevazuta drept
contraprestatic numai rambursarea cheltuielilor suportate. Astfel, inclusiv
caracteristica invocatd de TAR si de intimata — respectiv cd numai membrii
asociatiilor de voluntariat sunt complet lipsiti de orice avantaj econemic,\intrucat
pentru acestea este aplicabila numai rambursarea cheltuielilor <Isiwpierde valearca
in ceea ce priveste justificarea, pe planul dreptului Uniumii, tratamentului mai
favorabil fatd de cel al cooperativelor sociale.

Un element ulterior cu rol de estompare a diferentelordintre'eele, doua tipologii de
entitati non profit este acela cd, asa cum asociatiile de voluntatiat segpot folosi de
lucratori platiti, in limitele necesare functionasii lor, la fel si,cooperativele sociale
pot avea asociati voluntari care presteaza“activitate gratuit §ifcare sunt platiti
exclusiv prin rambursarea cheltuielilor (articolul,2din Legeasnr. 381/1991).

Consiliul de Stat subliniaza ca r€spectivele dubiiycudprivire la conformitatea
reglementarii contestate cu dreptul®Uniunii au fost deja exprimate recent in fata
Curtii de Justitie, amintind_in “acest ‘sens intrebarea preliminara din cauza C-
213/21, pendinte, si motivareascare a stat la baza acesteia. Pentru completarea
respectivei intrebari, indica in aecstumement, in incheiere, urmatoarele: ,,inclusiv
cooperativele sociale  earezgestioneaza xepartizarea in favoarea asociatilor a
rambursarilor inglegaturdy,cuactivitatea de interes general, in conformitate cu
articolul 3 alineatul,2-bis'dimDeeretul Legislativ nr. 112 din 2017”.

Consiliulede, Stat intentioneaza in acest mod sa verifice daca posibilitatea pentru
cooperativele sociale, teglementatd prin statut, de a distribui o parte din profit
asogiatilor,\sub formad de rambursari, nu determina excluderea lor din randul
asociatiilorynon profit, st deci, din randul asociatiilor care ar putea fi considerate
potentiali beneficiari ai atribuirii de servicii prin conventie, conform articolului 57
din Decretul Legislativ nr. 117/2017. In realitate, alocarea rambursarilor fie prin
economtiy, cuwiprivire la cheltuieli, fie incluzand retributia pentru activitatea
desfasuratd s-ar putea configura ca distribuire mascatd de dividende sau de
patrimoniiu in favoarea asociatilor, in cazul in care, conform Hotararii Falck
Rettungsdienste, citate anterior, reinvestirea profitului rezultd a fi o conditie
imperativa conform articolului 10 litera (h) din Directiva 2014/24.

Din articolul 3 alineatul 2-bis din Decretul Legislativ nr. 112/2017 si din articolul
2525-sexties din Codul Civil, rezulta in mod special, ca in ceea ce priveste
intreprinderile sociale sub forma de societati (la fel cum este si cooperativa
reclamantd), distribuirea rambursarilor in legatura cu activitdtile de interes general
este legald in conditii si in limite determinate. Tn primul rand, limita echilibrarii
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bilantului. Apoi conditia garantarii faptului ca intreprinderea poate continua si 1si
poate indeplini si in urmatoarele exercitii scopul de ajutor reciproc, datoritd
rezervelor indivizibile si provizioanelor prudentiale. Cea de-a treia limitd este
distribuirea numai a profiturilor nete care rezultd din activitati de interes general
efectuate de asociatii Insisi. Societatea cooperativd va trebui, asadar, sa tind o
contabilitate separatd pentru activitatile cu asociatii, care vor primi fiecare
proportional cu valoarea schimburilor proprii cu societatea. Acest lucru se va
petrece, in orice caz, fard niciun drept subiectiv al asociatului la rambursare, ci
numai prin decizia adundrii si in masura stabilita prin lege sau statut, Tntrucét
dreptul ipotetic la conditii preferentiale (de exemplu, la o mai buna retribuire a
activitatii prestate de asociati) ar putea fi incompatibil cu protejarea interesului
social si sd pund asociatii Intr-o pozitie de alteritate sau de @ntagonism fatd de
cooperativa.

Dat fiind contextul normativ al rambursarilor in general, in scopul, vetificarii
caracterului ,,non profit” al cooperativei reclamante, Censiliul de Stat reaminteste
in cele din urma textul articolului 34 din Statutul acesSteia, ,,Rambursari”, care
prevede, astfel, in mod special:

»~Adunarea, la propunerea organului administrati¥, va puteda hotari alocarea de
rambursari, intr-o masura de maxim 30% dinytotalul prestatiilor patrimoniale ce
revin asociatilor lucratori.

Rambursarile vor fi distribuite proportionalysu cantitatea si/sau calitatea
activitatilor desfasurate desasociati, pe baza dispozitiilor regulamentelor interne.

Alocarea va putea avea log, pe baza deciziilor adunarii, prin: - integrarea unor
plati — majorarea gratuita a capitaluluisocial.

Sumele rambursate asoeiatilor,pot fi utilizate si pentru activarea imprumutului
societar.

In omice caz, atribuirea rambursarilor trebuie si permiti provizioanele si plata
prevazutenlaspunctele™@) [rezerva legald indivizibild intr-o proportie de minim
30%]4si b) [plata_Fondului de ajutor reciproc pentru promovarea si dezvoltarii
cooperatii, conform legii]”.

Tinand cont de toate cele de mai sus, Consiliul de Stat suspenda procedura si
sesizeaza Curtea cu intrebarea daca cooperativele sociale care nu reinvestesc toate
profiturile si care aloca rambursari, la fel cum este si societatea reclamanta, pot fi
excluse iTn mod legitim de la atribuirea pe baza de conventie a serviciilor de
transport sanitar de extrema urgenta si de urgenta.



