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Processo C-213/21

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 de 2021
Orgao jurisdicional de reenvio:

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

Data da deciséo de reenvio:

18 de janeiro de 2021
Recorrente:

Italy Emergenza Coopeérativa Seciale
Recorrida:

Azienda Sanitaria kocale\Barletta-Andria-Trani

Objeto do processo'prineipal

Impughacdo, do “Acerdae de Tribunale Amministrativo Regionale (TAR) per la
Puglia (Tribunal Administrativo Regional da Apulia, Italia) que negou provimento
ao'recursoyda recerrente contra os atos do procedimento de contratagdo langado
pela“recorrida, em, plataforma eletronica para a adjudicacdo por convengdo do
servigo'de emergéncia médica 118 «ambulancias» [118 € o numero de emergéncia
médica‘e degurgéncia italiano, NdT] no territdrio da sua competéncia, bem como
contra,a /decisdo da Giunta Regionale della Puglia (Junta Regional da Apulia,
Italia) que apenas admitiu a participacdo nessa adjudicacdo por convengdo das
associacOes de voluntariado e ndo das outras organizacdes sem fins lucrativos, em
especial as cooperativas sociais, como a recorrente.

Objeto e fundamento juridico do pedido de deciséo prejudicial

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

O artigo 10.°, alinea h), da Diretiva 2014/24/UE — e o0 «considerando» 28 dessa
diretiva — opOe-se a uma legislacdo nacional que prevé que 0s servigos de
transporte urgente em ambulancia podem ser adjudicados prioritariamente por
convencao as organizacfes de voluntariado — desde que inscritas ha pelo menos
seis meses no Registo Nacional do Setor da Economia Social, adiram a uma rede
de associagOes e estejam autorizadas em conformidade com a regulamentagéo
regional do setor (quando exista), e na condicdo de essa adjudicacdo garantir a
prestacdo do servigo num sistema de contribuicdo efetiva para uma“finalidade
social e de prossecucdo dos objetivos de solidariedade, em condic®es de efigiéncia
econémica e adequacdo, bem como em cumprimento des prineipiosy da
transparéncia e da ndo discriminagdo — sem contemplaryentre «0S\possiveis
adjudicatarios, as outras organizac6es sem fins lucrativos e, y)mais\especificamente,
as cooperativas sociais, enquanto empresas sociais sem fins lucratives?

Disposicoes do direito da Unido invocadas

Artigo 10.°, alinea h), e considerando 28 da Diretiva*2014/24/JE do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 26 de fevereiro de 2014 wrelativa aos contratos
publicos e que revoga a Diretiva 2004/48/€E«(JO 2014, [294, p. 65).

Principais disposicdes de direito nacional invocadas

Decreto legislativo 18 aprile, 2016, n.° 50 (Codice dei contratti pubblici)
[Decreto Legislativo n.>50y, de™18 defabril de 2016 (Codigo dos Contratos
Publicos), Italia], “artige,1%.%, «Exclusdes especificas para os contratos
publicos e para a‘conceéssao de servicos»: «1. As disposicdes do presente codigo
ndo se aplicamsaes eontratos pablicos e concessdes de servicos que tenham por
objeto:_[. %] h)nOs\servicos de defesa civil, protegéo civil e prevencdo de riscos,
que sejam prestados\por, organizagdes ou associagdes sem fins lucrativos [...]
exiceto,servigos'de ambulancia de transporte de doentes [...]»

Recreto,legislativo 3 luglio 2017, n.° 117 (Codice del Terzo settore) [Decreto
Legislativomn.® 117, de 3 de julho de 2017 (Cédigo do Terceiro Setor), Italia]

Artigo 4.°, «Entidades do Terceiro Setor»: «1. Sdo entidades do terceiro setor
as organizacg0Oes de voluntariado, as associacOes de promocéo social, as entidades
filantrépicas, as empresas sociais, incluindo as cooperativas sociais, [...] € as
outras entidades de carater privado, que ndo as sociedades, constituidas para a
prossecucao, 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 producdo ou troca de
bens ou servigos, e inscritas no Registo Nacional do Setor da Economia Social.»
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Artigo 56.°, «Convencdes»: «1. As administracbes publicas (...) podem
subscrever com as organizagdes de voluntariado e as associacdes de promogéo
social, inscritas ha pelo menos seis meses no Registo Nacional do Setor da
Economia Social, convengdes destinadas ao exercicio de atividades ou servicos
sociais de interesse geral, a favor de terceiros, se forem mais favoraveis em
relagcdo ao recurso ao mercado.»

Artigo 57.°, «Servico de transporte urgente em ambulancia»: «1. Os servicos
de transporte urgente em ambulancia podem ser adjudicados prioritariamente por
convencdo as organizagdes de voluntariado inscritas desde ha pelo menos seis
meses no registo nacional do Setor da Economia Social que adiram a'uma rede de
associagdes ([...]) e estejam autorizadas em conformidade com*a regulamentacao
regional na materia, se esta existir, nos casos em que, em, raz&o<da, natureza
especifica do servico, a adjudicacdo por ajuste direto garanta,a prestagao do
servico de interesse geral, num sistema de contribuicio, ‘efetiva para uma
finalidade social e de prossecucédo dos objetivos desolidariedade,em condicoes de
eficiéncia economica e de adequagdo, bem como nowrespeitozdes principios da
transparéncia e da ndo discriminacao.

2. As convencdes que tenham por objet@yos servicos eferidos no n.° 1 aplicam-se
as disposicdes dos n.* 2, 3, 3-bis e 4 doartigo 56.°»

Codice civile (Cddigo Civil, “Wtaha), sartigo 2514.°, «Requisitos das
cooperativas de carater mutualistaspredominante»: «As cooperativas de
carater mutualista predominante, devem preyver nos seus estatutos: a) a proibicao
de distribuicdo dos dividendes numa ‘proporcdo 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) [Lei
n.° 381, de 8'devdevembrowde 1991 (Regime das cooperativas sociais), Italia],
artigo@:2, «Definicaoni«Iy, As cooperativas sociais tém por finalidade prosseguir
0 interesse geral da cemunidade para a promogcdo humana e para a integragédo
soclal des\cidaddes através: a) da gestdo de servigos médicos sociais e educativos
[».] 2. Aplicam-se as cooperativas sociais, na medida em que sejam compativeis
com'a ‘presente fer, as normas relativas ao setor em que as préprias cooperativas
operanmy

Apresentacdo sucinta dos factos e do processo principal

A ltaly Emergenza € uma cooperativa social sem fins lucrativos que presta
servigos de transporte ndo urgente em ambulancia, de transferéncia de doentes e
de transportes de pessoas deficientes, em ambulancias, a favor de empresas e
entidades publicas abrangidas pelo Servizio Sanitario Nazionale (Servico
Nacional de Saude, Italia). A Cooperativa precisa que possui as autorizagdes para
exercer a atividade indicada.
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Por anuncio publicado em 27 de abril de 2020, a Azienda Sanitaria Locale
Barletta-Andria-Trani (Administracdo Local de Saude de Barletta-Andria-Trani)
langou um procedimento comparativo para a celebracdo de uma convencgéo para a
gestdo de postos de ambuléncias alocadas ao «Servizio di Emergenza e Urgenza
(SEU) 118» (Servico de Emergéncia Médica e Urgéncia 118, Italia) com as
associacOes de voluntariado que preenchem os requisitos indicados no artigo 57.°
do Decreto Legislativo n.° 117/2017 (designado Cddigo do Terceiro Setor) e da
Lei n.° 11 da Regione Puglia (Regido da Apdulia, Italia), de 16 de margo de 1994
(que estabelece as normas de execucdo da lei-quadro sobre o voluntariado),
inscritas desde ha pelo menos seis meses no Registro Unico Nazionale (RUN)
(Registo Nacional, Italia) e que tenham aderido a uma rede de associagdes referida
em conformidade com o artigo 41.° do Cddigo do Terceiro Setor:

As associagbes contratantes comprometem-se a disponibilizar ‘ambulanctas
devidamente munidas e equipadas com um motorista Secorrista e'um secorrista,
estacionadas 24 horas por dia, nas instalacdes ou logais identificados,pela*Azienda
Sanitaria (Administracdo Local de Saude, Italia).

Através de recurso para 0 TAR da Apdlia, a\ltaly ‘Emergenza impugnou o
concurso e 0s atos conexos, alegandosgue eStes centémyclausulas ilegais, que
impedem a sua participagcdo no concursoy,apesar desser yma‘cooperativa social que
opera ha muitos anos de forma estavel'no setor de atividade objeto da convencao.
A Cooperativa alegou, em particularsa ineompatibilidade dos artigos 56.° e 57.°
do Decreto Legislativo n.° 117/2017 ‘eom“0 “artigo 10.°, alineah), e com o
considerando 28 da Diretiva 2014/24, com, base nos quais hd uma equiparacéo
plena das cooperativas seciais as,associacoes de voluntariado para efeitos de
adjudicacéo direta por convencao,dossservicos de emergéncia médica e urgéncia,
porque, quer umaguer a outra, ndo tém fins lucrativos.

Foi negado, provimento ‘ao recurso. O TAR reconheceu, antes de mais, que o
servico em causa“€ ‘um, transporte em ambuléncia com assisténcia, portanto
«qualificadox», abrangido, por isso, pela excecdo — em relagdo a aplicacdo das
normas ‘de adjudicagdordos contratos publicos — prevista no artigo 10.°, alinea h),
da'Diretiva 2014/24, transposto para o artigo 17.°, n.° 1, alinea h), do Decreto
Legislativoyn2,50/2016. Enquanto servi¢o de emergéncia médica e urgéncia, a sua
adjudicacdo ‘por convencdo é regulada, designadamente, pelo artigo 57.° do
Deeretoy Legislativo n.° 117/20107, 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 deve necessariamente
preencher todos os requisitos que o referido artigo 57.° enumera [inscricdo da
associacdo no Registo Nacional (do Setor da Economia Social), adesdo a uma
rede, finalidade social, eficiéncia econdémica e adequacéo, etc.].

Nestas condi¢des, 0 TAR considerou licita a exclusdo das cooperativas sociais da
possibilidade de adjudicacdo por convengdo, uma vez que prosseguem uma
finalidade empresarial, ainda que caracterizada por um fim mutualista, que
justifica a diferenca de tratamento estabelecida no artigo 57.° do Decreto
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Legislativo n.° 117/2017 em relacdo as associacdes de voluntariado (as unicas
entidades do terceiro setor legitimadas a participar no procedimento referido);
como prova disso, remeteu, no caso em apreco, para o artigo 5.° dos estatutos da
recorrente, que prevé a possibilidade de uma distribuicdo de dividendos, com um
spread maximo de 2,5 % sobre as taxas dos certificados de aforro postais.

A Cooperativa recorreu deste acérddo do TAR perante o Consiglio di Stato
(Conselho de Estado, em formacao jurisdicional, Italia).

Argumentos essenciais das partes no processo principal

Nas suas alegacOes, a Cooperativa renova a questdo da compatibilidade com a
legislacdo da Unido Europeia dos artigos 56.° e 57.° do Decreta Legislativo
n.° 117/2017. Em seguida, alega que o acorddo impugnado, ndo ‘considerou, que,
enquanto empresas «sociais», as cooperativas socials, presseguemsum, fim néo
lucrativo e devem reinvestir os lucros na realizacdo desse‘ebjetivo.

A recorrida Azienda Sanitaria (Administragdo kocal de Saude, Italia) contrapGe
que as normas do direito da Unido invocadas pela Cooperativa'se limitam a definir
0 ambito objetivo de excluséo de algans contratos de servicos, sem estabelecer
uma equiparacdo entre associagdess,de, voluntariadose cooperativas sociais
relativamente as adjudicacfes prewvistas, nos artigo$56.° e 57.° do Decreto
Legislativo n.° 117/2017.

Nessas circunstancias, a,reservasde adjudicagdo as organizacdes de voluntariado
ndo tem carater taxative e abrigatorig para as administraces publicas, mas apenas
facultativo e preferencial, («podem[*<] prioritariamente»). Desse modo, o0
legislador exprimiu asua Intengéo desfavorecer as entidades cuja atividade assenta
no carater wveluntario,” espontanee e necessariamente gratuito da acdo dos
associados esguenrealizanmho principio da solidariedade. As cooperativas sociais
baseiam-se, pele centrarioy numa forma de trabalho comum destinada a conferir
um beneficioreconémico aos que fazem parte da préopria cooperativa, de modo que
sola organizacao,de voluntariado ndo retira lucro das suas prestacdes e preenche o
requisito,nresultantesdos Acordaos do Tribunal de Justica nos processos C-113/13
e C+50/14, de nao prossequir, ainda que indiretamente, uma vantagem econémica
para 0s,seus membros.

Apresentacdo sucinta da fundamentacéo do pedido de decisdo prejudicial

O Consiglio di Stato (Conselho de Estado, em formacdo jurisdicional, Italia)
observa, a titulo preliminar, que, na realidade, nenhum dos acordédos do Tribunal
de Justica invocados pela recorrida se ocupa da questdo especifica da falta de
indicacdo das cooperativas sociais entre as pessoas a quem pode ser adjudicado
diretamente, por convencdo, o servico de transporte de emergéncia médica e
urgéncia. Ambos 0s acérddos sdo anteriores a entrada em vigor do Decreto
Legislativo n.° 117/2017 e, por isso, referem-se a normas internas diferentes do
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artigo 57.° desse decreto, que, em contrapartida, é a disposicdo que esta na base
dos atos de concurso impugnados. Do mesmo modo, a diretiva transposta por
aquele (a Diretiva 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho) ndo é
aquela cuja violacao € alegada no caso em aprego.

O Consiglio di Stato (Conselho de Estado, em formacdo jurisdicional, Italia)
sublinha, pelo contrério, a pertinéncia para a solugdo do litigio do mais recente
Acorddao Falck Rettungsdienste (C-465/17), segundo o qual o elemento
determinante, na disposicdo do artigo 10.°, alinea h), da Diretiva 2014/24, é a
consecucao de um objetivo ndo lucrativo conjuntamente com o reinvestimento dos
eventuais lucros. Ora, a auséncia de finalidade lucrativa carateriza sem dévida a
cooperativa recorrente, como € expressamente enunciado no artigo6.%,dos ‘seus
estatutos, e a previsdo de dividendos no artigo 5.° dos mesmos estatutos, évapenas
uma citagdo indireta do artigo 2514.° do Cddigo Civil [italiano].

E certo que as cooperativas sociais sdo diferentes ‘a0 hivel Organizacional e
funcional das associacbes de voluntariado, umasyez{ que,.embora ambas
desprovidas de fins lucrativos, apenas as primeiras produzem, no» entanto, uma
vantagem econdmica para as pessoas que dela fazem parte, enguanto as segundas
se caracterizam pelas «finalidades civicas, solidarias e.de, utilidade social» das
atividades de interesse geral exercidas (artige,5.°5do* 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 «organizacdes ou associacdes sem fins
lucrativos», sem se limitar apenas as“assoctacdes de voluntariado (argumento
literal), e, por outrognaxdireito da Unido, o conceito de empresario (e com ele a
participacdo nos contratos\ptblicoshndo pressupde a coexisténcia do fim lucrativo
da empresa (argumento,légice-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 centemplar igualmente as empresas sociais, cria a duvida da
confarmidade, com 0 direito da Unido do regime ditado pelo artigo 57.° do
Decreto, Legislativo n.° 117/2017. Essa reserva significa, com efeito, que —
apesar da‘extensao da formulacdo da derrogacao instituida no considerando 28 e
no artigo10.°, alinea h), j& referidos — as associacdes de voluntariado apenas
estdo sujeitas ao concurso publico se, por qualquer razdo, ndo for possivel
adjudicar «prioritariamente» por convencdo, enquanto todas as outras
organizacBes sem fins lucrativos devem sempre passar por um concurso publico
para se tornarem adjudicatarias de um servico idéntico. As davidas também néo
podem ser ultrapassadas por forca do carater meramente facultativo, na legislagdo
nacional, da adjudicacdo por convengdo, uma vez que as cooperativas sociais ndo
estdo, em todo o caso, incluidas entre os possiveis adjudicatarios.
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Além disso, ainda recentemente o Tribunal de Justica, no processo C-367/19,
sublinhou que é igualmente abrangido pelo conceito de contrato publico, enquanto
contrato a titulo oneroso, o contrato em que se prevé como contrapartida apenas o
reembolso dos custos suportados. Também dessa forma, a caracteristica enfatizada
pelo TAR e pela recorrida — ou seja, que apenas nas associa¢des de voluntariado
ndo hd uma vantagem econémica dos membros da entidade, relativamente aos
quais apenas vigora o reembolso dos custos — perde valor para justificar, no
plano do direito da Unido, o tratamento mais favoravel dessas associacfes em
relacdo as cooperativas sociais.

Outro elemento suscetivel de atenuar as diferencas entre os dois tipos'de entidades
ndo lucrativas é que, como as associacdes de voluntariado podem “recorrer a
trabalhadores, nos limites do necessario ao seu funcionamento, também 'as
cooperativas sociais podem ter membros voluntarios, que prestam a sua atividade
gratuitamente e aos quais apenas é pago o reembolsodos,custos,(artigo 2.° da Lei
n.° 381/1991).

Atendendo ao exposto, o Consiglio di Stato,(Conselho ‘de Estadoy em formacao
jurisdicional, Italia) tem ddvidas quanto a compatibilidade “da‘exclusdo operada
pela legislacdo nacional controvertidas,com ‘o, direite, da Unido, suspende a
instancia e submete ao Tribunal de Justica a questde prejudicial indicada no
dispositivo.



