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ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Quinta Seccio)

11 de dezembro de 2014-*

«Reenvio prejudicial — Servigos de transporte sanitario — Legislacdo nacional que reserva
prioritariamente as atividades de transporte sanitdrio para os estabelecimentos de saide publicos as
associacdes de voluntariado registadas que cumprem as exigéncias legais — Compatibilidade com o
direito da Unido — Contratos publicos — Artigos 49.° TFUE e 56.° TFUE — Diretiva 2004/18/CE —

Servicos mistos, previstos no anexo II A e no anexo II B da Diretiva 2004/18 — Artigo 1.°, n.° 2,
alineas a) e d) — Conceito de ‘contrato publico de servicos’ — Cardter oneroso — Contraprestagdo que
consiste no reembolso das despesas efetuadas»

No processo C-113/13,

que tem por objeto um pedido de decisdo prejudicial apresentado, nos termos do artigo 267.° TFUE,
pelo Consiglio di Stato (Itdlia), por decisdo de 25 de janeiro de 2013, que deu entrada no Tribunal de
Justica em 8 de marco de 2013, no processo

Azienda sanitaria locale n. 5 «Spezzino»,

Associazione nazionale pubblica assistenza (ANPAS) — Comitato regionale Liguria,

Regione Liguria

contra

San Lorenzo Soc. coop. sociale,

Croce Verde Cogema cooperativa sociale Onlus,

estando presentes:

Croce Rossa Italiana — Comitato regionale Liguria e o.,

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Quinta Seccio),

composto por: T. von Danwitz, presidente de seccio, C. Vajda, A. Rosas, A. Rosas, E. Juhdsz e D. Svaby
(relator), juizes,

advogado-geral: N. Wahl,
secretario: A. Impellizzeri, administradora,

vistos os autos e apds a audiéncia de 26 de fevereiro de 2014,

* Lingua do processo: italiano.

PT
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vistas as observacoes apresentadas:

— em representacdo da Associazione nazionale pubblica assistenza (ANPAS) — Comitato regionale
Liguria, por R. Damonte, avvocato,

— em representacdo da Regione Liguria, por B. Baroli, avvocatessa,

— em representacdo da San Lorenzo Soc. coop. sociale e da Croce Verde Cogema cooperativa sociale
Onlus, por S. Betti, avvocato,

— em representacdo do Governo italiano, por G. Palmieri, na qualidade de agente, assistida por C.
Colelli, avvocato dello Stato,

— em representacdo da Comissdo Europeia, por L. Pignataro, A. Tokdr e A. Aresu, na qualidade de
agentes,

ouvidas as conclusdes do advogado-geral na audiéncia de 30 de abril de 2014,

profere o presente

Acordao

O pedido de decisdo prejudicial tem por objeto a interpretacio dos artigos 49.° TFUE, 56.° TFUE,
105.° TFUE e 106.” TFUE.

Este pedido foi apresentado no ambito de um litigio que opde, em sede de recurso, a Azienda sanitaria
locale n. 5 «Spezzino» (a seguir «ASL n. 5»), autoridade administrativa local responsavel pela gestao do
Servico de Saude, a Associazione nazionale pubblica assistenza (ANPAS) — Comitato regionale Liguria
(associagdo nacional de assisténcia publica — Comité Regional da Liguria) e a Regione Liguria a San
Lorenzo Soc. coop. sociale e a Croce Verde Cogema cooperativa sociale Onlus, cooperativas que
prestam servicos de transporte sanitdrio, quanto a vdrias decisdes relativas a organizacdo, a nivel
regional e local, do transporte sanitirio de urgéncia e de emergéncia.

Quadro juridico

Direito da Unido

A Diretiva 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de marco de 2004, relativa a
coordenacdo dos processos de adjudicacdo dos contratos de empreitada de obras publicas, dos
contratos publicos de fornecimento e dos contratos publicos de servicos (JO L 134, p. 114, e
retificacdo no JO L 351, p. 44), conforme alterada pelo Regulamento (CE) n.® 1177/2009 da Comissdo,
de 30 de novembro de 2009 (JO L 314, p. 64), contém no seu artigo 1.° n.” 2 e 5, as seguintes
definicoes:

«2.
a) ‘Contratos publicos’ sio contratos a titulo oneroso, celebrados por escrito entre um ou mais

operadores econdémicos e uma ou mais entidades adjudicantes, que tém por objeto a execugao de
obras, o fornecimento de produtos ou a prestacdo de servigcos na ace¢do da presente diretiva.

[...]
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d) ‘Contratos publicos de servigos’ sdo contratos publicos que ndo sejam contratos de empreitada de
obras publicas ou contratos publicos de fornecimento, relativos a prestacio de servicos
mencionados no anexo IL

[]

5. ‘Acordo-quadro’ é um acordo entre uma ou mais entidades adjudicantes e um ou mais operadores
econdmicos, que tem por objeto fixar os termos dos contratos a celebrar durante um determinado
periodo, nomeadamente em matéria de precos e, se necessario, de quantidades previstas.»

A aplicabilidade da Diretiva 2004/18 a adjudicacdo de contratos publicos de servicos estd sujeita a
varios requisitos, nomeadamente no que respeita ao valor desses contratos e a natureza dos servicos
em causa.

Assim, por um lado, em conformidade com o artigo 7.°, alinea b), primeiro e terceiro travessdes, da
Diretiva 2004/18, esta é aplicivel aos contratos publicos de servicos de valor igual ou superior
a 193 000 euros (sem imposto sobre o valor acrescentado) que, respetivamente, tém por objeto
servicos que figuram no anexo II A desta diretiva e sdo adjudicados por entidades adjudicantes que
nao sejam as autoridades governamentais centrais mencionadas no seu anexo IV, ou tém por objeto
servicos que figuram no anexo II B da referida diretiva. Nos termos do artigo 9.°, n.° 9, desta tltima, o
valor a tomar em consideracdo relativamente aos acordos-quadro é o valor maximo estimado de todos
os contratos previstos durante toda a vigéncia do acordo-quadro em causa. O artigo 9.°, n.° 8, alinea b),
ii), da mesma diretiva precisa, contudo, que, nos contratos de duragdo indeterminada, o valor tido em
conta é o valor mensal desse contrato multiplicado por 48.

Por outro lado, nos termos dos artigos 20.° e 21.° da Diretiva 2004/18, a adjudicagdo de contratos que
tenham por objeto servigos referidos no anexo II A dessa diretiva estd sujeita aos artigos 23.° a 55.° da
referida diretiva e a adjudicacdo de contratos que tenham por objeto servicos enumerados no
anexo II B da referida diretiva estd apenas sujeita aos artigos 23.° e 35.°, n.° 4, desta ultima. Em
conformidade com o artigo 22.° da Diretiva 2004/18, os contratos que tenham simultaneamente por
objeto a prestacdo de servicos referidos nestes dois anexos devem ser adjudicados de acordo com os
artigos 23.° a 55.° desta diretiva quando o valor dos servicos referidos no anexo II A for superior ao
valor dos servigos referidos no referido anexo II B, ou seja, de acordo apenas com os artigos 23.°
e 35.° n.’ 4, da referida diretiva, no caso contrario.

A categoria 2 que figura no anexo II A da Diretiva 2004/18 visa os servicos de transporte terrestres,
incluindo os servicos de veiculos blindados e os servicos de correio, com exclusio dos transportes do
correio. A categoria 25 que figura no anexo II B desta diretiva visa os servicos de saide e de cardter
social.

Em conformidade com o artigo 10.% alinea h), da Diretiva 2014/24/UE do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 26 de fevereiro de 2014, relativa aos contratos publicos e que revoga a Diretiva 2004/18
(JO L 94, p. 65), a Diretiva 2014/24 ndo se aplica, nomeadamente, aos contratos puiblicos de servi¢os
de transporte sanitirio de urgéncia. Resulta do considerando 28 desta ultima diretiva que, ao prever
esta exclusdo, o legislador da Unido Europeia quis ter em conta a natureza especial das organizagdes
ou associacdes sem fins lucrativos. A Diretiva 2014/24 néo se aplica, contudo, no &mbito do processo
principal na medida em que decorre do seu artigo 91.° que a Diretiva 2004/18 é aplicavel até
18 de abril de 2016, data em que produz efeito a sua revogacao.
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Direito italiano

Resulta da decisdo de reenvio que a Republica Italiana consagrou na sua Constituicdo o principio da
acdo voluntaria dos cidaddos. Assim, o seu artigo 118.°, ultimo paragrafo, prevé que estes ultimos,
atuando individualmente ou em associacdo, participam nas atividades de interesse geral com o apoio
das autoridades publicas, com base no principio da subsidiariedade.

Esta participacdo foi implementada, em matéria de saidde, pela Lei n.° 833, relativa a instituicdo do
Servico Nacional de Satude (legge n.° 833 — Istituzione del servizio sanitario nazionale), de
23 de dezembro de 1978 (suplemento ordindrio do GURI n.° 360, de 28 de dezembro de 1978). O
artigo 45.° desta lei reconhece a fungdo das associagoes de voluntariado e das institui¢oes de carater
associativo que tém por objeto contribuir para a realizacdo dos objetivos institucionais do servigo
nacional de satde. O referido artigo prevé que esta contribuicdo é organizada mediante convengdes
celebradas em conformidade com a programacio e a legislacdo estabelecida a nivel regional.

O carater voluntario dessa participacao é regulado, a nivel nacional, Lei-Quadro n.° 266, relativa ao
voluntariado (legge n.° 266 — Legge-quadro sul volontariato), de 11 de agosto de 1991 (GURI n.° 196,
de 22 de agosto de 1991, a seguir «Lei n.° 266/1991»). O artigo 1.° da referida lei enuncia o principio
da atividade do voluntariado nos seguintes termos:

«A Republica Italiana reconhece o valor social e a fun¢do do voluntariado enquanto expressdo de uma
forma de solidariedade e de pluralismo, que promove o desenvolvimento mantendo a autonomia e
incentiva a contribuicdo original na prossecucdo de objetivos de cardter social, civil e cultural fixados
pelo Estado, pelas regides, pelas Provincias Auténomas de Trentino e de Bolzano e pelas autarquias
locais.»

O artigo 2.° desta lei define o voluntariado como toda a atividade «prestada de modo pessoal,
espontaneo e gratuito, por intermédio de uma organizagdo em que se integra o voluntdrio, sem fim
lucrativo, mesmo indireto, e exclusivamente para fins de solidariedade.» A inexisténcia do fim
lucrativo é concretizada pela proibicdo de o voluntdrio ser remunerado por qualquer meio, podendo
apenas as despesas efetivamente efetuadas por este com a atividade prestada ser-lhe reembolsadas pela
organizacdo de que faz parte, nos limites fixados por esta. O mesmo artigo estabelece uma
incompatibilidade entre a qualidade de voluntdrio e qualquer relagdo laboral, subordinada ou
independente, e qualquer relacdo de natureza patrimonial entre o voluntario e a organizacao de que faz
parte.

Em conformidade com o artigo 3.° da referida lei, um organismo de voluntariado é qualquer organismo
constituido com a finalidade de exercer uma atividade humanitaria recorrendo de forma determinante
e predominante as prestagdes pessoais, voluntdrias e gratuitas dos seus membros, autorizando o
mesmo artigo esse organismo a recorrer a trabalhadores assalariados ou independentes apenas nos
limites necessarios ao seu funcionamento regular ou para satisfazer necessidades de qualificacdo ou de
especializacdo da atividade.

O artigo 5.° da Lei n.” 266/1991 prevé que as organizagdes de voluntariado possam extrair os seus
recursos apenas das cotizacoes dos aderentes, das contribuicoes de particulares ou de institui¢des, dos
donativos e dos legados, dos reembolsos efetuados ao abrigo de convengoes e receitas de atividades
comerciais ou produtivas marginais. Estas tltimas sdo objeto de um Decreto do Ministério das
Financas e do Ministério da Familia e da Solidariedade Social, relativo aos critérios de identificacao
das atividades comerciais e produtivas marginais exercidas pelas organizacdes de voluntariado (Criteri
per l'individuazione delle attivita commerciali e produttive marginali svolte dalle organizzazioni di
volontariato) de 25 de maio de 1995 (GURI n.° 134, de 10 de junho de 1995, p. 28). Este decreto
enumera essas atividades e precisa, por um lado, que estas ndo podem dar lugar a utilizacdo de meios
profissionalmente organizados para assegurar a sua competitividade no mercado (como publicidade,
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letreiros luminosos, locais adaptados segundo os usos dos estabelecimentos comerciais, marcas) e, por
outro, que os produtos de convencgdes celebradas com entidades puiblicas ndo constituem receitas dessa
natureza.

Por ultimo, o artigo 7.° da Lei n.® 266/1991 regula a celebracdo dessas convencdes, que s6 pode ter
lugar com associagdes inscritas num registo das organizacdes de voluntariado. Essas convengdes
devem enquadrar a atividade das associacoes em matéria de prestacoes, de continuidade da atividade,
de respeito dos direitos e da dignidade dos utilizadores e prever também as modalidades de reembolso
das despesas efetuadas e uma cobertura de seguro, cujos encargos incumbem a entidade publica.

Este enquadramento é precisado e aplicado, na Regido da Ligutria, pela Lei Regional n.° 15, relativa ao
regime do voluntariado (legge regionale n.° 15 — Disciplina del volontariato), de 28 de maio de 1992,
e pela Lei Regional n.° 41, relativa a reorganizacdo do Servico Regional de Saide (legge n.° 41
-Riordino del Servizio Sanitario Regionale), de 7 de dezembro de 2006, conforme alterada pela Lei
Regional n.” 57, de 25 de novembro de 2009 (a seguir «LR n.° 41/2006»). Esta lei organiza a
participacdo das associagdes de voluntariado na realizacdo dos objetivos do Servico Regional de Saude.

Nos termos do artigo 75.°, n.” 1, da LR n.” 41/2006, a Regido da Liguria «reconhece o valor e o papel do
voluntariado e incentiva a sua contribuicdo para a prossecucdo das finalidades do servico de satude
definidas no ambito da programacdo regional». Os n.* 2 e 3 desse artigo precisam que esta
contribuicdo é organizada mediante convencgdes celebradas com as entidades sanitdrias em
conformidade com as disposi¢des tomadas pelo 6rgao executivo regional tendo em conta as exigéncias
de homogeneidade e uniformidade, nomeadamente no que respeita a celebracdo de acordos-quadro.
Em conformidade com o artigo 75.°-A da referida lei regional, as associagdes de voluntariado que
concorrem para a realizacdo dos objetivos do Servico Regional de Saide devem estar inscritas no
registo do voluntariado previsto na Lei Regional n.” 15, de 28 de maio de 1992.

O artigo 75.°-B da LR n.° 41/2006, que respeita ao transporte sanitdrio, dispoe:

«1. O transporte sanitirio é uma atividade de interesse geral que se rege pelos principios da
universalidade, da solidariedade, da eficicia econdmica e da adequagio.

2. O transporte sanitario referido no n.° 1 é assegurado pelas diferentes entidades sanitarias e outras
entidades prestadoras publicas ou equiparadas com recurso a meios e pessoais proprios. Quando tal
ndo for possivel, o transporte sanitario é confiado a entidades que preenchem as condi¢oes [fixadas
por varias leis, nacionais ou regionais que enquadram o voluntariado, o sistema de urgéncias sanitarias
e o transporte sanitario] e [que dispoem] do equipamento e do pessoal préprio para assegurar o servigo

requerido, com base nos seguintes principios:

a) Os servicos de transporte sanitirio a cargo do Servico Regional de Saide sdo confiados
prioritariamente as associacdes de voluntariado, a Croce Rossa Italiana e as outras instituicdes ou
entidades publicas autorizadas, a fim de garantir que esse servico de interesse geral seja assegurado
em condicoes de equilibrio econémico no que se refere ao orcamento. As relagdes com a Croce
Rossa Italiana e as associagdes sao reguladas por convencdes em conformidade com as
disposi¢oes do artigo 45.° da Lei n.° 833, de 23 de dezembro de 1978 (relativa a criacdo do
Servico Nacional de Saude); [...]

b) O transporte sanitirio pode ser confiado a entidades diferentes das indicadas na alinea a) desde

que seja respeitada a regulamentacdo em vigor em matéria de contratos publicos de servicos e
fornecimentos.

ECLILEU:C:2014:2440 5
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3. As convengdes e protocolos previstos no n.° 2, alinea a), preveem apenas, no que se refere as
associacoes de voluntariado, a Croce Rossa Italiana e as outras instituicdes ou entidades publicas
autorizadas, o reembolso das despesas efetivamente suportadas, segundo os principios da eficacia
econdmica, da eficiéncia e da exclusdo de qualquer sobrecompensacdo das despesas suportadas.

[...]»

Litigio no processo principal e questées prejudiciais

Com a Decisdo n.” 283, de 9 de fevereiro de 2010, a Regione Liguria aprovou um acordo-quadro
regional celebrado com a ANPAS, o Consorzio italiano pubbliche assistenze (CIPAS) e a Croce Rossa
[taliana — Comitato regionale Liguria, organismos que representam as associagcdes de voluntariado,
relativo a regulamentacdo das relacdes entre as entidades sanitdrias e hospitalares, por um lado, e as
associacdes de voluntariado e a Croce Rossa Italiana — Comitato regionale Liguria, por outro (a seguir
«acordo-quadro regional»), em aplicacao do artigo 75.°-B, n.” 2, alinea a), da LR n.” 41/2006.

Com a Decisao n.° 940, de 22 de dezembro de 2010, a ASL n. 5 implementou esse acordo-quadro
mediante a celebracdo de convengoes relativas aos transportes sanitarios de urgéncia e de emergéncia
com as associacdes de voluntariado filiadas na ANPAS e com a Croce Rossa Italiana — Comitato
regionale Ligura (a seguir «convencdes controvertidas»).

A San Lorenzo Soc. coop. sociale e a Croce Verde Cogema cooperativa sociale Onlus interpuseram um
recurso contra, entre outras, as decisoes referidas nos dois nimeros anteriores do presente acérdao.

A titulo principal, este recurso baseava-se na incompatibilidade com o direito da Unido, em especial
com a liberdade de estabelecimento e a livre prestacdo de servicos e os principios da igualdade de
tratamento e da ndo discriminagdo, do artigo 75.°-B, n.° 2, alinea a), da LR n.° 41/2006, na medida em
que este prevé que os transportes sanitdrios sdo confiados prioritariamente as associacoes de
voluntariado e a Croce Rossa Italiana assim como as outras instituicoes ou entidades publicas
autorizadas, o que constitui uma discriminacdo em relacdo aos organismos que ndo exercem uma
atividade de voluntariado, ativos nesse setor de atividade.

A titulo subsididrio, as referidas sociedades contestaram o facto de os pagamentos previstos pelas
decisdes que regulam, a este respeito, as convengdes controvertidas constituirem simples reembolsos
das despesas das associacdes de voluntariado pelos transportes sanitdrios que efetuam.

Entretanto, a Giunta regionale della Liguria (6rgdo executivo da Regido da Liguria) adotou a Decisdo
n.” 861, de 15 de julho de 2011, relativa ao modelo de declaracdo das contas a apresentar pelas
associagoes de voluntariado em execugdo do acordo-quadro regional. Esta decisdo limita os
reembolsos devidos aos organismos de voluntariado convencionados pela execucgdo das convengdes
decorrentes do acordo-quadro regional aos custos diretos das prestacdes de transporte efetuadas por
uma associacdo e a tomada em consideragdo dos custos indiretos e gerais proporcionais a relacao
existente entre o montante total dos referidos custos diretos e o montante total dos custos diretos
relativos a toda a atividade dessa associacao.

O o6rgéo jurisdicional de primeira instancia deu provimento ao recurso com base na argumentacgio
subsidiaria apresentada. Considerou, com efeito, que o acordo-quadro regional prevé mais do que um
simples reembolso de despesas efetivamente suportadas, na medida em que toma em consideracio
custos indiretos e custos de gestdo. Consequentemente, impde-se o respeito dos principios enunciados
pelo Tratado FUE.
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O Consiglio di Stato (Conselho de Estado), chamado a pronunciar-se em recurso interposto da
sentenca proferida em primeira instancia, interroga-se, em primeiro lugar, sobre a possibilidade de
uma autoridade publica que decide recorrer a entidades terceiras para a prestacido de certos servicos
se dirigir prioritariamente a organismos de voluntariado, com exclusdo das entidades que prosseguem
um fim lucrativo, a luz dos artigos 49.° TFUE, 56.° TFUE, 105.° TFUE e 106.° TFUE.

Refere que, em conformidade com a jurisprudéncia do Tribunal de Justica, em particular com os
acordaos Comissdo/Italia (C-119/06, EU:C:2007:729) e CoNISMa (C-305/08, EU:C:2009:807), o
conceito de operador econdémico ndo exclui as entidades que nado prosseguem fins lucrativos a titulo
principal, ou mesmo as entidades completamente desprovidas de fim lucrativo, que podem concorrer
com as empresas para a adjudicacdo de contratos publicos. Isto poe em causa a possibilidade de as
autoridades publicas recorrerem a associagcdes de voluntariado, com exclusdo das empresas com fins
lucrativos, para a prestacdo de certos servicos, como é tradicdo em Itdlia. Com efeito, um sistema
dessa natureza levaria a beneficiar as referidas associagdes, dado que beneficiariam de uma dupla
possibilidade de prestar servicos a essas autoridades, por um lado, no ambito do seu privilégio
tradicional e, por outro, no ambito de concursos publicos.

Tanto mais assim seria se as associacoes de voluntariado pudessem, além disso, retirar das convencoes
que lhes estdo reservadas recursos financeiros que lhes permitissem apresentar propostas atrativas no
ambito dos processos de concurso, o que seria o caso se estivessem autorizadas a receber o reembolso
de determinados custos indiretos no ambito das prestacdes que fornecem a margem de qualquer
concorréncia com as empresas com fins lucrativos. Esse reembolso assemelhar-se-ia a um auxilio de
Estado.

O o6rgao jurisdicional de reenvio vé aqui uma problematica que qualifica de «concorréncia entre
entidades ndo homogéneas», que o Tribunal de Justica até agora ainda nado analisou completamente.

Em segundo lugar, no caso de esse recurso pelas autoridades publicas a associagdes de voluntariado
nao ser, em si mesmo, contrdrio ao Tratado, o Consiglio di Stato interroga-se sobre o cariter nao
oneroso das convengdes controvertidas, atendendo ao facto de a sua execugdo dar lugar a reembolsos
de despesas relativas:

— aos custos indiretos e despesas gerais dos organismos de voluntariado convencionados, relacionados
com o exercicio da atividade em causa (assinaturas, taxas, encargos associados a propriedade
horizontal, seguros, despesas de funcionamento), calculados proporcionalmente a relacdo existente
entre o montante total dos custos diretos dessa atividade para um organismo dessa natureza e o
montante total dos custos diretos relativos a todas as atividades desse organismo; e

— aos custos diretos correspondentes a despesas duradouras, como saldrios do pessoal, que os
organismos de voluntariado convencionados devem em qualquer caso suportar.

Nestas condigdes, o Consiglio di Stato decidiu suspender a instancia e submeter ao Tribunal de Justica
as seguintes questdes prejudiciais:

«1) Os artigos 49.° TFUE, 56.° TFUE, 105.° TFUE e 106.° TFUE opdem-se a uma norma interna que
prevé que o transporte sanitdrio seja prioritariamente adjudicado [pelas entidades publicas
competentes| as associacdes de voluntariado, a [Croce Rossa Italiana] e a outras instituicdes ou
entidades publicas autorizadas, mesmo que nas convenc¢des que subscreveram sé esteja previsto o
reembolso das despesas efetivamente suportadas?

2) O direito da Unido em matéria de contratos publicos — no caso em apreco, tratando-se de

contratos excluidos [da Diretiva 2004/18], os principios gerais da livre concorréncia, [da] ndo
discriminacdo, [da] transparéncia [e da] proporcionalidade — opde-se a uma legislacdo nacional
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que permite a adjudica¢do direta do servico de transporte sanitario, devendo qualificar-se de
oneroso um acordo-quadro, como o [acordo-quadro regional], que prevé também o reembolso
das despesas fixas e duradouras?»

Quanto as questdes prejudiciais

Com as suas duas questdes, que devem ser apreciadas em conjunto, o 6rgdo jurisdicional de reenvio
pergunta, em substancia, se as regras do direito da Unido em matéria de contratos publicos e as
regras de concorréncia do Tratado devem ser interpretadas no sentido de que se opdem a uma
legislacdo nacional que, como a que estd em causa no processo principal, prevé que as autoridades
locais devem confiar a prestacdo de servicos de transporte sanitdrio de urgéncia e de emergéncia
prioritariamente e por ajuste direto, sem qualquer forma de publicidade, aos organismos de
voluntariado convencionados, que, pela prestacdo desses servicos, recebem apenas o reembolso das
despesas efetivamente efetuadas para esse fim e uma fracdo dos custos fixos e permanentes.

No que respeita a interpretacdo das regras do direito da Unido em matéria de contratos publicos, ha
que recordar, a titulo preliminar, que a Diretiva 2004/18 se aplica aos contratos publicos de servicos,
que o artigo 1.°, n.° 2, alinea d), desta diretiva define como sendo contratos publicos que ndo sejam
contratos de empreitada de obras pudblicas ou contratos publicos de fornecimento, e que sdo relativos
a prestacdo de servicos mencionados no anexo II da referida diretiva.

Este anexo divide-se em duas partes, A e B. Os servicos de transporte sanitirio de urgéncia e de
emergéncia inserem-se, simultaneamente, na categoria 2, que figura no anexo II A da Diretiva
2004/18, no que toca aos aspetos dos servicos de transporte, e na categoria 25, que figura no
anexo II B da referida diretiva, no que se refere aos aspetos médicos desses servicos [v., no que
respeita as categorias correspondentes dos anexos I A e I B da Diretiva 92/50/CEE do Conselho, de
18 de junho de 1992, relativa a coordenacdo dos processos de adjudicacdo de contratos publicos de
servicos (JO L 209, p. 1), acérdao Togel, C-76/97, EU:C:1998:432, n.° 39].

Resulta da decisao de reenvio que a regulamentacdo regional pertinente é implementada, antes de mais,
pelo acordo-quadro regional, celebrado com os organismos que representam as associacdes de
voluntariado, que fixa as modalidades das convencoes especiais que devem ser celebradas entre as
autoridades sanitdrias territoriais e essas associacoes e, depois, por essas convencoes especiais.

Ora, um acordo-quadro dessa natureza constitui um acordo-quadro na acegdo do artigo 1.°, n.° 5, da
Diretiva 2004/18 e decorre, assim, de um modo geral, do conceito de contrato publico (v., neste
sentido, acérdao Comissdo/Itdlia, EU:C:2007:729, n.” 43 e 44), e a circunstancia de ser celebrado por
conta de entidades que ndo prosseguem fins lucrativos ndo é suscetivel de excluir essa qualificacdo (v.,
neste sentido, acérddao Comissdo/Itdlia, EU:C:2007:729, n.° 41).

Cumpre também observar que o facto de o referido acordo-quadro e as convencgoes especiais que dai
decorrem ndo preverem outras transferéncias financeiras a favor das associagcoes de voluntariado para
além dos reembolsos de despesas ndo é um elemento decisivo. Com efeito, um contrato ndo pode
escapar ao conceito de contrato publico pelo mero facto de a sua remuneracdo ficar limitada ao
reembolso dos custos suportados para fornecer o servico acordado (acérddo Ordine degli Ingegneri
della Provincia di Lecce e o., C-159/11, EU:C:2012:817, n.’ 29). Consequentemente, como salientou o
advogado-geral no n.° 27 das suas conclusdes, € irrelevante saber se as despesas que devem ser pagas
a essas associacdes pelas autoridades publicas abrangem apenas os custos diretamente ligados ao

cumprimento das prestacdes em causa ou, além disso, uma parte das despesas gerais.
Assim, hd que considerar que um acordo-quadro como o acordo-quadro regional e as convengoes

como as que decorrem desse acordo estdo, em principio, abrangidos pelo ambito de aplicacio da
Diretiva 2004/18.
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A este propdsito, resulta da decisdo de reenvio, e nomeadamente da segunda questdo prejudicial, que o
orgao jurisdicional de reenvio parte da hipétese de que a Diretiva 2004/18 nado é aplicavel ao
acordo-quadro regional nem as convengdes que dai decorrem, de modo que sé lhes seriam aplicaveis
os principios do Tratado e a obrigacdo de transparéncia que estes preveem.

Deve, contudo, recordar-se que a natureza mista dos servicos que, como os que estdo em causa no
processo principal, estdo abrangidos simultaneamente pelos anexos II A e II B da Diretiva 2004/18
tem como consequéncia que o artigo 22.° da referida diretiva deva ser aplicado. Ora, em
conformidade com este artigo, os contratos publicos, ou se for o caso, os acordos-quadro cujo valor
exceda o patamar pertinente fixado no artigo 7.° da referida diretiva e tenham por objeto esses
servicos, devem ser adjudicados em conformidade com as regras processuais enunciadas nos
artigos 23.° a 55.° da mesma diretiva se o valor dos servicos de transporte, que figuram no dito
anexo II A, ultrapassar o valor dos servigos de sauide, que figuram no referido anexo II B.

Uma vez que o valor dos servicos que figuram no anexo II B ultrapassa o valor dos que figuram no
anexo II A, o contrato deve ser adjudicado em conformidade apenas com os artigos 23.° e 35.°, n.’ 4, da
Diretiva 2004/18. Em contrapartida, as outras regras relativas a coordenacdo dos procedimentos
previstos na Diretiva 2004/18, nomeadamente as regras relativas as obrigacdes de sujeicdo a
concorréncia com publicidade prévia e as regras relativas aos critérios de adjudicacdo dos contratos,
ndo sdo aplicaveis a esses contratos (acérddos Comissido/Irlanda, C-507/03, EU:C:2007:676, n.° 24, e
Comissao/Irlanda, C-226/09, EU:C:2010:697, n.° 27).

Com efeito, o legislador da Unido partiu da presuncdo de que os contratos relativos a servigos
abrangidos pelo anexo II B da Diretiva 2004/18 ndo apresentam, a priori, tendo em conta a sua
natureza especifica, um interesse transfronteirico suscetivel de justificar que a sua adjudicacdo se faca
na sequéncia de um processo de concurso que vise permitir a empresas de outros Estados-Membros
tomarem conhecimento do andncio de concurso e apresentarem propostas (v. acérdaos
Comissao/Irlanda, EU:C:2010:697, n.° 25, e Strong Seguranga, C-95/10, EU:C:2011:161, n.° 35 e
jurisprudéncia referida).

Resulta assim dos n.” 40 e 41 do presente acérdao que, desde que o valor do acordo-quadro regional
exceda o patamar pertinente fixado no artigo 7.° da Diretiva 2004/18, todas as regras processuais da
referida diretiva ou apenas as que figuram nos artigos 23.° e 35.°, n.° 4, da mesma diretiva sdo
aplicaveis consoante o valor dos servicos de transporte ultrapasse o valor dos servicos de saide ou
nao. Cabe ao drgao jurisdicional de reenvio verificar se esse acordo ultrapassa esse patamar de
aplicacdo e determinar o valor respetivo dos servicos de transporte e dos servicos médicos.

No caso de o valor do acordo-quadro regional exceder o patamar pertinente fixado no referido
artigo 7.° e o valor dos servicos de transporte exceder o dos servicos de saude, ha que considerar que
a Diretiva 2004/18 se opde a uma regulamentacdo, como a que estd em causa no processo principal,
que prevé que as autoridades locais confiem a prestacio de servicos de transporte sanitirio de
urgéncia e de emergéncia, prioritariamente e por ajuste direto e sem qualquer forma de publicidade,
aos organismos de voluntariado convencionados.

Em contrapartida, no caso de o drgdo jurisdicional de reenvio verificar que o referido patamar nao é
alcancado ou que o valor dos servicos de satide ultrapassa o valor dos servicos de transporte, s
seriam suscetiveis de ser aplicados, para além, neste ultimo caso, dos artigos 23.° e 35.°, n.° 4, da
Diretiva 2004/18, os principios gerais da transparéncia e da igualdade de tratamento decorrentes dos
artigos 49.° TFUE e 56.° TFUE (v., neste sentido, acérdaos Comissdo/Irlanda, EU:C:2007:676, n.° 26 e
jurisprudéncia referida, e Strong Seguranga, EU:C:2011:161, n.° 35).

Contudo, para que esses principios possam ser aplicados em matéria de contratos publicos as

atividades cuja totalidade dos elementos pertinentes se circunscreve ao interior de um tnico
Estado-Membro, é necessario que o contrato em causa no processo principal tenha um interesse
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transfronteirico certo (v., neste sentido, acdérddos Comissao/Irlanda, EU:C:2007:676, n.° 29;
Comissao/Italia, C-412/04, EU:C:2008:102, n.” 66 e 81; SECAP e Santorso, C-147/06 e C-148/06,
EU:C:2008:277, n.° 21; Serrantoni e Consorzio stabile edili, C-376/08, EU:C:2009:808, n.° 24; e
Comissao/Irlanda, EU:C:2010:697, n.° 31).

No entanto, o 6rgdo jurisdicional de reenvio ndo constatou os elementos necessarios que permitam ao
Tribunal de Justica verificar se, no processo principal, existe um interesse transfronteirico certo. Ora,
como resulta do artigo 94.° do Regulamento de Processo do Tribunal de Justica, na sua versdo entrada
em vigor em 1 de novembro de 2012, este deve encontrar num pedido de decisdao prejudicial uma
exposicdo dos dados factuais em que as questdes assentam e o0 nexo existente nomeadamente entre
esses dados e essas questdes. Assim, a constatacio dos elementos necessirios que permitam a
verificacdo da existéncia de um interesse transfronteirico certo, do mesmo modo que, de modo geral,
todas as constatacdes que incumbem aos drgaos jurisdicionais nacionais proceder e das quais depende
a aplicabilidade de um ato de direito derivado ou do direito primério da Unido, deve ser efetuada antes
de recorrer ao Tribunal de Justica.

Devido ao espirito de cooperacdo que preside as relagdes entre os 6rgaos jurisdicionais nacionais e o
Tribunal de Justica no ambito do processo prejudicial, a falta dessas constatagdes prévias pelo érgao
jurisdicional de reenvio relativas a existéncia de um eventual interesse transfronteirico certo ndo leva a
inadmissibilidade do pedido se, apesar dessas deficiéncias, o Tribunal de Justica, face aos elementos dos
autos, considerar que esta em condi¢des de dar uma resposta ttil ao 6rgio jurisdicional de reenvio. E
esse nomeadamente o caso quando a decisio de reenvio contém elementos suficientes pertinentes
para apreciar a eventual existéncia de esse interesse. Contudo, a resposta dada pelo Tribunal de
Justica s6 tem lugar sob reserva de um interesse transfronteirico certo no processo principal poder,
com base numa apreciacdo circunstanciada de todos os elementos pertinentes relativos ao processo
principal, ser constatado pelo 6rgdo jurisdicional de reenvio (v. acérdiaos SECAP e Santorso,
EU:C:2008:277, n.° 34, e Serrantoni e Consorzio stabile edili, EU:C:2009:808, n.° 25).

Quanto aos critérios objetivos suscetiveis de indicar a existéncia de um interesse transfronteirico, o
Tribunal de Justica ja declarou que esses critérios podem ser, nomeadamente, a importancia
economica do contrato em causa conjugada com o local de execugdo dos trabalhos ou ainda as
caracteristicas técnicas do contrato (v. acérddos SECAP e Santorso, EU:C:2008:277, n.° 31, e
Belgacom, C-221/12, EU:C:2013:736, n.° 29). O 6rgdo jurisdicional de reenvio pode, na sua apreciagdo
global da existéncia de um interesse transfronteirico certo, ter também em conta a existéncia de
denuncias apresentadas por operadores situados noutros Estados-Membros, na condicdo de que seja
verificado que estas sdo reais e nao ficticias. No que respeita mais especificamente aos transportes
sanitdrios, o Tribunal de Justica considerou, no d4mbito de uma agdo por incumprimento, que o
interesse transfronteirico certo ndo estava estabelecido pelo simples facto de alguns operadores
situados noutros Estados-Membros terem apresentado uma dentncia junto da Comissdo Europeia e
de os contratos em causa terem importincia econdmica (v., neste sentido, acérdao
Comissdo/Alemanha, C-160/08, EU:C:2010:230, n.” 18, 27 e segs., 54 e 123).

Sob esta reserva, ha assim que considerar que os principios gerais da transparéncia e da igualdade de
tratamento que decorrem dos artigos 49.° TFUE e 56.° TFUE podem, em principio, ser aplicados ao
acordo-quadro regional e as convengdes como as que decorrem desse acordo-quadro.

Ora, o direito da Unido em matéria de contratos publicos, na parte em que se refere em particular aos
contratos publicos de servicos, visa assegurar a livre circulacdo de servigos e a abertura a concorréncia
ndo falseada e o mais ampla possivel nos Estados-Membros (v. acédrdao Bayerischer Rundfunk e o.,
C-337/06, EU:C:2007:786, n.’ 39 e jurisprudéncia referida).

Consequentemente, impde-se observar que um sistema convencionado como o instituido pelo

artigo 75.°-B da LR n.” 41/2006 leva a um resultado contrario aos referidos objetivos. Com efeito, ao
prever que as autoridades publicas competentes recorrem, por ajuste direto, prioritariamente aos
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organismos de voluntariado convencionados para responder as necessidades nesse dominio, essa
regulamentacio exclui as entidades sem carater de voluntariado de uma parte essencial do mercado em
causa. Ora, em conformidade com a jurisprudéncia do Tribunal de Justica, a adjudicagdo, sem qualquer
transparéncia, de um contrato a uma empresa situada no Estado-Membro da entidade adjudicante
desse contrato constitui uma diferenca de tratamento desfavordvel as empresas que possam ter
interesses nesse contrato, situadas noutro Estado-Membro. A menos que se justifique por
circunstancias objetivas, essa diferenca de tratamento, que, ao excluir todas as empresas situadas
noutro Estado-Membro, prejudica principalmente estas ultimas, constitui uma discriminacdo indireta
em fungdo da nacionalidade, proibida nos termos dos artigos 49.° TFUE e 56.° TFUE (v., neste
sentido, acdrddos Comissao/Irlanda, EU:C:2007:676, n.* 30 e 31; Comissdo/Itdlia, EU:C:2007:729,
n.° 64; e Comissao/Italia, EU:C:2008:102, n.° 66).

H4, contudo, que observar que, nos termos do artigo 75.°-B, n.* 1 e 2, alinea a), da LR n.” 41/2006, o
modo de organizacdo do servico de transporte sanitdrio em causa no processo principal assenta nos
principios da universalidade, da solidariedade, da eficicia econdmica e da adequagdo, na medida em
que o recurso prioritario aos organismos de voluntariado convencionados visa garantir que esse
servico de interesse geral seja assegurado em condi¢des de equilibrio econémico no plano orcamental.
Uma vez que prevé a participagdo dos organismos de voluntariado num servico de interesse geral e se
refere ao principio da solidariedade, o referido artigo 75.°-B assemelha-se as disposi¢des constitucionais
e legais relativas a acdo voluntaria dos cidadaos referidas nos n.* 9 a 11 do presente acérdao.

Ora, esses objetivos sdo tidos em consideracdo pelo direito da Unido.

A este respeito, deve recordar-se, em primeiro lugar, que o direito da Unido ndo prejudica a
competéncia dos Estados-Membros para organizarem os seus sistemas de saide publica e de
seguranca social (v., neste sentido, designadamente, acérddos Sodemare e o., C-70/95, EU:C:1997:301,
n.° 27 e jurisprudéncia referida, e Blanco Pérez e Chao Gémez, C-570/07 e C-571/07, EU:C:2010:300,
n.’ 43 e jurisprudéncia referida).

E certo que, no exercicio dessa competéncia, os Estados-Membros nio podem introduzir ou manter
restricdes injustificadas para o exercicio das liberdades fundamentais no dominio dos cuidados de
saude. Contudo, na apreciacdo do cumprimento dessa proibicdo, deve ser tido em conta que satude e a
vida das pessoas ocupam o primeiro lugar entre os bens e interesses protegidos pelo Tratado e que
cabe aos Estados-Membros, que dispoem de uma margem de apreciacdo, decidir o nivel a que
pretendem assegurar a protecdo da saide publica, bem como o modo como esse nivel deve ser
alcangado (v., neste sentido, designadamente, acérdaos Comissdo/Alemanha, C-141/07, EU:C:2008:492,
n.” 46, 51 e jurisprudéncia referida, e Blanco Pérez e Chao Gémez, EU:C:2010:300, n.” 43, 44, 68, 90 e
jurisprudéncia referida).

Por outro lado, ndo sé um risco grave para o equilibrio financeiro do sistema de seguranca social pode
constituir, em si mesmo, uma razdo imperativa de interesse geral suscetivel de justificar um entrave ao
principio da livre prestacdo de servicos mas além disso o objetivo de manter, por razoes de satde
publica, um servico médico e hospitalar equilibrado e acessivel a todos pode igualmente ser abrangido
por uma das derrogagdes por razdes de saude publica, na medida em que esse objetivo contribua para
a realizacio de um nivel elevado de protecio da sadde (v., neste sentido, acérddo Stamatelaki,
C-444/05, EU:C:2007:231, n.” 30, 31 e jurisprudéncia referida). Sdo assim visadas as medidas que, por
um lado, respondem ao objetivo geral de garantir, no territério do Estado-Membro em causa, uma
acessibilidade suficiente e permanente a uma gama equilibrada de cuidados hospitalares de qualidade
e, por outro, que participem da vontade de garantir um controlo dos custos e de evitar, na medida do
possivel, qualquer desperdicio de recursos financeiros, técnicos e humanos (v., neste sentido, acérdao
Comissao/Alemanha, EU:C:2008:492, n.° 61).
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Em segundo lugar, hi que recordar que, no n.° 32 do acérdio Sodemare e o. (EU:C:1997:301), o
Tribunal de Justica declarou que um Estado-Membro, no ambito da sua competéncia para organizar o
seu sistema de seguranca social, pode considerar que um sistema de assisténcia social aos idosos cujo
estado torna indispenséaveis prestacoes de cuidados de sadde implica necessariamente, para serem
alcancados os seus objetivos, neste caso, o respeito da finalidade exclusivamente social desse sistema,
que a admissdo de operadores privados na qualidade de prestadores de servicos de assisténcia social
dependa da condi¢do de ndo terem fim lucrativo.

Por conseguinte, um Estado-Membro pode considerar, no ambito da margem de apreciacdo de que
dispoe para decidir o nivel de protecio da saide publica e organizar o seu sistema de seguranga
social, que o recurso as associacdes de voluntariado corresponde a finalidade social do servico de
transporte sanitdrio de urgéncia e é suscetivel de contribuir para controlar os custos associados a esse
servico.

Deve, contudo, salientar-se que um sistema de organizacdo do servico de transporte sanitirio de
urgéncia como o que estd em causa no processo principal, que consiste no recurso prioritario das
autoridades competentes as associacdes de voluntariado, deve contribuir efetivamente para um fim
social e para a prossecucdo de objetivos de solidariedade e de eficdcia orcamental em que assenta este
sistema.

A este respeito, exige-se que, quando intervém nesse quadro, as associagdes de voluntariado prossigam
apenas os objetivos mencionados no nimero anterior do presente acérdao, que ndo obtenham nenhum
lucro pelas prestacdes que levam a cabo, independentemente do reembolso dos custos variaveis, fixos e
permanentes necessarios para as levar a cabo, nem tenham em vista qualquer beneficio para os seus
membros. Por outro lado, embora seja admitido o recurso a trabalhadores, uma vez que, a ndo ser
assim, essas associagOes ficariam privadas da possibilidade efetiva de agir em muitos dominios em que
o principio da solidariedade pode naturalmente ser aplicado, a atividade das referidas associagoes deve
respeitar estritamente as exigéncias estabelecidas na legislacdo nacional a seu respeito.

Tendo em conta o principio geral do direito da Unido da proibi¢do do abuso do direito (v., por
analogia, acérddao 3M Italia, C-417/10, EU:C:2012:184, n.° 33), a aplicacdo dessa legislacio ndo pode
ser alargada até abranger prdticas abusivas das associagdes de voluntariado ou ainda dos seus
membros. Assim, a atividade das associagcdes de voluntariado s6 pode ser exercida por trabalhadores
nos limites necessdrios ao seu funcionamento regular. No que se refere ao reembolso das despesas,
deve assegurar-se que nenhum fim lucrativo, mesmo indireto, possa ser prosseguido a coberto de uma
atividade voluntdria e que o voluntdrio possa ser unicamente reembolsado das despesas efetivamente
efetuadas com a atividade prestada, nos limites previamente estabelecidos pelas préprias associacoes.

Cabe ao drgao jurisdicional de reenvio levar a cabo todas as apreciagcdes necessarias para verificar se o
sistema de organizacdo do servico de transporte sanitario de urgéncia em causa no processo principal,
tal como é regulado pela legislacdo aplicavel e implementado pelo acordo-quadro regional e pelas
convencdes especiais que dele decorrem, contribui efetivamente para a finalidade social e para a
prossecucdo dos objetivos de solidariedade e de eficicia orcamental em que esse sistema se baseia.

No que respeita a interpretacdo das regras do Tratado em matéria de concorréncia, decorre das
consideragdes relativas a interpretacdo do direito da Unido em matéria de contratos publicos que nao
¢é necessario examinar uma regulamentacdo como a que estd em causa no processo principal a luz das
referidas regras de concorréncia.

Em face das consideracbes precedentes, hd que responder as questdes submetidas que os
artigos 49.° TFUE e 56.° TFUE devem ser interpretados no sentido de que ndo se opdem a uma
regulamentacdo nacional que, como a que estd em causa no processo principal, prevé que a prestacao
de servigcos de transporte sanitirio de urgéncia e de emergéncia deve ser confiada prioritariamente e
por ajuste direto, sem qualquer forma de publicidade, aos organismos de voluntariado
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convencionados, desde que o quadro legal e convencional ao abrigo do qual se desenvolve a atividade
desses organismos contribua efetivamente para a finalidade social e para a prossecugdo dos objetivos de
solidariedade e de eficdcia orcamental em que essa regulamentagdo se baseia.

Quanto as despesas

Revestindo o processo, quanto as partes na causa principal, a natureza de incidente suscitado perante o
6rgdo jurisdicional de reenvio, compete a este decidir quanto as despesas. As despesas efetuadas pelas
outras partes para a apresentacdo de observagdes ao Tribunal de Justica ndo sdo reembolsaveis.

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Quinta Seccdo) declara:

Os artigos 49.° TFUE e 56.° TFUE devem ser interpretados no sentido de que nao se opdem a
uma regulamentacio nacional que, como a que estd em causa no processo principal, prevé que a
prestaciao de servicos de transporte sanitario de urgéncia e de emergéncia deve ser confiada
prioritariamente e por ajuste direto, sem qualquer forma de publicidade, aos organismos de
voluntariado convencionados, desde que o quadro legal e convencional ao abrigo do qual se
desenvolve a atividade desses organismos contribua efetivamente para a finalidade social e para
a prossecucao dos objetivos de solidariedade e de eficacia orcamental em que essa
regulamentacio se baseia.

Assinaturas
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