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ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Quinta Seccao)

10 de marco de 2016*

«Reenvio prejudicial — Prevencdo da utilizacdo do sistema financeiro para efeitos de branqueamento
de capitais e de financiamento do terrorismo — Diretiva 2005/60/CE — Medidas de vigilancia da
clientela — Diretiva 2007/64/CE — Servigos de pagamento no mercado interno»

No processo C-235/14,
que tem por objeto um pedido de decisdo prejudicial apresentado, nos termos do artigo 267.° TFUE,
pela Audiencia Provincial de Barcelona (Espanha), por decisio de 7 de maio de 2014, que deu entrada
no Tribunal de Justica em 13 de maio de 2014, no processo
Safe Interenvios SA
contra
Liberbank SA,
Banco de Sabadell SA,
Banco Bilbao Vizcaya Argentaria SA,
O TRIBUNAL DE JUSTICA (Quinta Seccio),

composto por: T. von Danwitz, presidente da Quarta Secgdo, exercendo fungdes de presidente da
Quinta Seccdo, D. Svéby, A. Rosas (relator), E. Juhdsz e C. Vajda, juizes,

advogado-geral: E. Sharpston,

secretario: M. Ferreira, administradora principal,

vistos os autos e apos a audiéncia de 6 de maio de 2015,

vistas as observacgoes apresentadas:

— em representacdo da Safe Interenvios SA, por A. Selas Colorado e D. Solana Giménez, abogados,

— em representacdo do Banco Bilbao Vizcaya Argentaria SA, por J. M. Rodriguez Carcamo e B. Garcia
Goémez, abogados,

— em representacdo do Governo espanhol, por A. Rubio Gonzélez e A. Gavela Llopis, na qualidade de
agentes,

* Lingua do processo: espanhol.
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— em representacdo do Governo portugués, por L. Inez Fernandes, M. Rebelo e G. Miranda, na
qualidade de agentes,

— em representacdo da Comissdo Europeia, por J. Rius e I. V. Rogalski, na qualidade de agentes,
ouvidas as conclusoes da advogada-geral na audiéncia de 3 de setembro de 2015,

profere o presente

Acordao

O pedido de decisao prejudicial tem por objeto a interpretacio do artigo 11.°, n.° 1, da Diretiva
2005/60/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de outubro de 2005, relativa a prevencao
da utilizacdo do sistema financeiro para efeitos de branqueamento de capitais e de financiamento do
terrorismo (JO L 309, p. 15), conforme alterada pela Diretiva 2010/78/UE do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 24 de novembro de 2010 (JO L 331, p. 120, a seguir «diretiva relativa ao branqueamento
de capitais»), conjugado com os artigos 5.°, 7.° e 13.° desta diretiva.

Este pedido foi apresentado no ambito de um litigio que opde a Safe Interenvios SA (a seguir «Safe»),
instituicdo de pagamento, ao Liberbank SA (a seguir «Liberbank»), ao Banco de Sabadell SA (a seguir
«Sabadell») e ao Banco Bilbao Vizcaya Argentaria SA (a seguir «BBVA»), trés instituicdes de crédito (a
seguir, conjuntamente, «bancos»), a propésito do encerramento pelos bancos das contas de que a Safe
era titular, por suspeitas de atividades de branqueamento de capitais.

Quadro juridico
Direito da Unido

Diretiva relativa ao branqueamento de capitais

Conforme resulta do considerando 5 da diretiva relativa ao branqueamento de capitais, as medidas
adotadas no dominio do branqueamento de capitais e do financiamento do terrorismo devem
«coadunar-se com as acoes levadas a cabo noutras instincias internacionais» e ter nomeadamente em
conta as recomendagdes do Grupo de Acao Financeira Internacional (a seguir ‘GAFI’), que constitui o
principal organismo internacional de combate ao branqueamento de capitais e ao financiamento do
terrorismo. Uma vez que as recomendagdes do GAFI foram profundamente revistas e alargadas em
2003, deve ser assegurado o alinhamento da presente diretiva com esses novos padroes
internacionais».

O considerando 10 da referida diretiva tem a seguinte redagéo:

«As instituicdes e pessoas abrangidas pela presente diretiva deverdo [...] identificar e verificar a
identidade do beneficiario efetivo. Para o cumprimento deste requisito, é deixada a estas institui¢oes e
pessoas a opcdo entre utilizar os registos publicos dos beneficidrios efetivos, pedir aos seus clientes os
dados relevantes ou obté-los de outro modo, tendo em consideracdo o facto de a extensiao dos deveres
de vigilancia da clientela se relacionar com o risco de branqueamento de capitais e de financiamento
do terrorismo, e depender do tipo de cliente, relacdo de negdcio, produto e transagao.»
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Os considerandos 22 e 24 da mesma diretiva enunciam:

«(22) Deve reconhecer-se que o risco de branqueamento de capitais e de financiamento do terrorismo
nem sempre é idéntico. Em consonancia com uma abordagem em funcdo do risco, deve
introduzir-se na legislacdo comunitdria o principio de que é permitida a vigilancia simplificada
da clientela em casos apropriados.

(24) De igual forma, a legislacdo comunitdria deve reconhecer que certas situagcdes apresentam um
maior risco de branqueamento de capitais ou de financiamento do terrorismo. Apesar da
necessidade de estabelecer a identidade e o perfil comercial de todos os clientes, casos hda em
que se impdem procedimentos particularmente rigorosos de identificagdo e verificacio da
identidade de clientes.»

O considerando 33 da diretiva relativa ao branqueamento de capitais refere que a divulgacdo da
informacdo referida no artigo 28.° deverd fazer-se em conformidade com as normas relativas a
transmissdo de dados pessoais a paises terceiros constantes da Diretiva 95/46/CE do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 24 de outubro de 1995, relativa a protecdo das pessoas no que diz respeito
ao tratamento de dados pessoais e a livre circulagdo desses dados (JO L 281, p. 31, a seguir «diretiva
relativa aos dados pessoais»), e que acresce que o disposto no artigo 28.° ndo pode colidir com as
legislacoes nacionais em matéria de protecdo de dados e de segredo profissional.

O considerando 48 da diretiva relativa ao branqueamento de capitais indica que esta diretiva respeita
os direitos fundamentais e observa os principios reconhecidos, nomeadamente, na Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia (a seguir «Carta») e ndo deverd ser interpretada nem aplicada ao
arrepio da Convencdo Europeia dos Direitos do Homem, assinada em Roma, em 4 de novembro de
1950.

O artigo 1.° da diretiva relativa ao branqueamento de capitais dispoe, nos seus n.” 1 e 2:

«1. Os Estados-Membros devem assegurar a proibicio do branqueamento de capitais e do
financiamento do terrorismo.

2. Para os efeitos da presente diretiva, entende-se por branqueamento de capitais os comportamentos a
seguir descritos, quando adotados intencionalmente:

a) A conversdo ou transferéncia de bens, com conhecimento de que esses bens provém de uma
atividade criminosa ou da participacdo numa atividade dessa natureza, com o fim de encobrir ou
dissimular a sua origem ilicita ou de auxiliar quaisquer pessoas implicadas nessa atividade a
furtarem-se as consequéncias juridicas dos seus atos;

b) A dissimulacdo ou encobrimento da verdadeira natureza, origem, localizacdo, utilizacdo, circulacido
ou propriedade de determinados bens ou de direitos relativos a esses bens, com conhecimento de
que tais bens provém de uma atividade criminosa ou da participacio numa atividade dessa
natureza;

¢) A aquisicdo, detencdo ou utilizacdo de bens, com conhecimento, aquando da sua rececdo, de que
provém de uma atividade criminosa ou da participagdo numa atividade dessa natureza;

d) A participacdo num dos atos referidos nas alineas anteriores, a associacdo para praticar o referido

ato, as tentativas de o perpetrar, o facto de ajudar, incitar ou aconselhar alguém a praticd-lo ou o
facto de facilitar a sua execucao.»
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De acordo com o artigo 2.°, n.° 1, a diretiva relativa ao branqueamento de capitais aplica-se as
instituicoes de crédito, as institui¢oes financeiras e a diversas pessoas coletivas ou singulares, no
exercicio das suas atividades profissionais.

O artigo 3.°, n.° 1, da referida diretiva define «instituicdo de crédito», remetendo para a definicdo da
mesma expressdo contida no primeiro pardgrafo do n.° 1 do artigo 1.° da Diretiva 2000/12/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 20 de margo de 2000, relativa ao acesso a atividade das
instituicdes de crédito e ao seu exercicio (JO L 126, p. 1), ou seja, «uma empresa cuja atividade
consiste em receber do publico depdsitos ou outros fundos reembolsdveis e em conceder créditos por
sua prépria conta».

Nos termos do artigo 3.°, n.° 2, alinea a), da diretiva relativa ao branqueamento de capitais, a definicao
de «instituicdo financeira» compreende «[u]ma empresa que, ndo sendo uma instituicdo de crédito,
realiza uma ou mais das operagdes enumeradas nos pontos 2) a 12) e 14) do anexo I da Diretiva
2000/12/CE» do Parlamento Europeu e do Conselho, de 14 de junho de 2006, relativa ao acesso a
atividade das institui¢des de crédito e ao seu exercicio (JO L 177, p. 1), conforme alterada pela Diretiva
2009/111/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de setembro de 2009 (JO L 302, p. 97).
Essa lista de operacdes compreende, no ponto 4 desse anexo, os «[s]ervicos de pagamento, tal como
definidos no ponto 3 do artigo 4.° da Diretiva 2007/64/CE» do Parlamento Europeu e do Conselho, de
13 de novembro de 2007, relativa aos servicos de pagamento no mercado interno, que altera as
Diretivas 97/7/CE, 2002/65/CE, 2005/60/CE e 2006/48/CE e revoga a Diretiva 97/5/CE (JO L 319,
p. 1), conforme alterada pela Diretiva 2009/111 (a seguir «diretiva relativa aos servicos de
pagamento»), e, no ponto 5 do referido anexo, a «[e]missdo e gestdo de outros meios de pagamento
[...] na medida em que esta atividade ndo esteja abrangida pelo ponto 4».

O artigo 5.° da diretiva relativa ao branqueamento de capitais prevé que «[o]s Estados-Membros
podem aprovar ou manter em vigor, no dominio abrangido pela presente diretiva, disposicbes mais
rigorosas para impedir o branqueamento de capitais e o financiamento do terrorismo».

O capitulo II da diretiva relativa ao branqueamento de capitais, sob a epigrafe «Deveres de vigildncia da
clientela», contém, nos seus artigos 6.° a 10.°, disposicdes genéricas sobre as medidas gerais de
vigilancia da clientela, nos artigos 11.° e 12.° da referida diretiva, disposi¢des especificas relativas aos
deveres simplificados de vigilancia da clientela e, no artigo 13.° da mesma diretiva, disposi¢des
especificas sobre os deveres reforcados de vigilancia da clientela.

Nos termos do artigo 7.° da diretiva relativa ao branqueamento de capitais, as instituicbes e pessoas

abrangidas por esta diretiva devem aplicar as medidas de vigilancia da clientela quando estabelecam

relagdes de negocio, quando efetuem transagdes ocasionais de montante igual ou superior a 15000
euros, quando haja suspeitas de branqueamento de capitais ou de financiamento do terrorismo,

independentemente de qualquer derrogagdo, excecdo ou limiar e quando haja ddvidas quanto a

veracidade ou adequacdo dos dados de identificacdo dos clientes previamente obtidos.

Nos termos do artigo 8.° da diretiva relativa ao branqueamento de capitais:

«1. As medidas de vigilancia da clientela englobam as seguintes atividades:

a) Identificar o cliente e verificar a respetiva identidade, com base em documentos, dados ou
informacoes obtidos junto de fonte independente e credivel;

b) Identificar, se for caso disso, o beneficidrio efetivo e tomar medidas adequadas e em funcao do
risco para verificar a respetiva identidade [...]

c¢) Obter informagdes sobre a finalidade e a natureza pretendida das relagdes de negdcio;

4 ECLILEU:C:2016:154



16

17

18

19

ACORDAO DE 10. 3. 2016 — PROCESSO C-235/14
SAFE INTERENVIOS

d) Manter uma vigilancia continua das relagdes de negécio, incluindo pelo exame das transagoes
realizadas no decurso dessas relagoes |...]

2. As instituicoes e pessoas abrangidas pela presente diretiva devem aplicar todos os requisitos de
vigilancia da clientela previstos no n.” 1, mas podem determinar o alcance dessas medidas em funcao
do grau de risco associado ao tipo de cliente, as relagdes de negdcio, ao produto ou a transacdo. As
instituicoes e pessoas abrangidas pela presente diretiva devem poder demonstrar as autoridades [...]
que o ambito das medidas é adequado tendo em conta os riscos de branqueamento de capitais e de
financiamento do terrorismo.»

O artigo 9.°, n.” 1, 5 e 6, da referida diretiva dispoe:

«1. Os Estados-Membros devem exigir que a verificagdo da identidade do cliente e do beneficiario
efetivo se efetue antes do estabelecimento de uma relagido de negécio ou da execugdo de qualquer
transacao.

[...]

5. Os Estados-Membros devem exigir que, sempre que a instituicdo ou pessoa em causa nio esteja em
condicoes de cumprir o disposto nas alineas a), b) e ¢) do n.° 1 do artigo 8.°, a mesma ndo possa
realizar uma transagdo através de uma conta bancdria, estabelecer relagdes de negdcio nem executar
uma transacgdo, ou deva por termo as relagdes de negécio e deva ponderar a possibilidade de informar
a unidade de informacdo financeira (UIF) sobre o cliente, nos termos do artigo 22.°

[...]

6. Os Estados-Membros devem exigir que as institui¢des e pessoas abrangidas pela presente diretiva
apliquem os procedimentos de vigilancia da clientela ndo sé a todos os clientes novos mas também,
em momento oportuno, aos clientes existentes, em funcdo do grau de risco existente.»

O artigo 11.°, n.° 1, da diretiva relativa ao branqueamento de capitais enuncia:

«Em derrogacdo das alineas a), b) e d) do artigo 7.°, do artigo 8. e do n.° 1 do artigo 9.%, as institui¢des
e pessoas abrangidas pela presente diretiva ndo estdo sujeitas aos requisitos previstos nos referidos
artigos se o cliente for uma instituicao de crédito ou instituicdo financeira abrangida pela presente
diretiva ou uma instituicdo de crédito ou instituicdo financeira situada num pais terceiro que imponha
requisitos equivalentes aos previstos na presente diretiva e seja objeto de supervisdo no que diz respeito
ao cumprimento desses requisitos.»

O artigo 11.°, n.° 2, da diretiva relativa ao branqueamento de capitais prevé outras circunstancias em
que, em derrogacdo das alineas a), b) e d) do artigo 7.°, do artigo 8.° e do n.° 1 do artigo 9.° desta
diretiva, os Estados-Membros podem autorizar as instituicoes e pessoas abrangidas pela referida
diretiva a ndo aplicar medidas de vigilancia da clientela. Nos termos do artigo 11.°, n.” 3, da mesma
diretiva, as instituicbes e pessoas abrangidas por esta ultima devem recolher, em todo o caso,
informacoes suficientes para verificar se o cliente pode beneficiar das exce¢des mencionadas nos n.”* 1
e 2 desse artigo.

Nos termos do artigo 13.°, n.’ 1, da diretiva relativa ao branqueamento de capitais:
«Os Estados-Membros devem exigir que as instituicdes e pessoas abrangidas pela presente diretiva
apliquem, em funcdo do grau de risco, medidas reforcadas de vigilancia da clientela, para além das

medidas enunciadas nos artigos 7.° e 8.° e no n.” 6 do artigo 9.°, nas situagdes que, pela sua natureza,
apresentem riscos mais elevados de branqueamento de capitais ou de financiamento do terrorismo e,
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pelo menos, nas situagoes referidas nos n.” 2, 3, e 4, bem como noutras situacdes que representem um
risco elevado de branqueamento de capitais ou de financiamento do terrorismo e preencham os
critérios técnicos fixados nos termos da alinea c) do n.° 1 do artigo 40.°»

O artigo 13.°, n.”* 2 a 4, da diretiva relativa ao branqueamento de capitais refere-se as situagdes em que
o cliente ndo esteja fisicamente presente para efeitos de identificacdo, as situacdes de relagdes
transfronteiricas de correspondentes bancarios com instituicoes correspondentes de paises terceiros e
as transacoes ou relacdes de negécio com pessoas politicamente expostas que residam noutro
Estado-Membro ou num pais terceiro. Para essas situacoes, sio enumeradas medidas reforcadas
especificas de vigilancia da clientela ou exemplos de medidas adequadas.

De acordo com o artigo 20.° da diretiva relativa ao branqueamento de capitais, os Estados-Membros
devem exigir que as instituicbes e pessoas abrangidas por esta diretiva prestem especial atencdo a
qualquer atividade que considerem particularmente suscetivel, pela sua natureza, de estar ligada ao
branqueamento de capitais ou ao financiamento do terrorismo.

O artigo 22.° da diretiva relativa ao branqueamento de capitais, que, juntamente com o respetivo
artigo 23.°, prevé deveres de informacao, exige que as instituicdes e pessoas abrangidas por esta diretiva
e, se for caso disso, os seus administradores e empregados cooperem plenamente, nomeadamente,
informando prontamente a unidade de informacdo financeira, por iniciativa prépria, sempre que
tenham conhecimento, suspeitem ou tenham razdes suficientes para suspeitar que foi ou estd a ser
efetuada uma operacdo ou uma tentativa de branqueamento de capitais ou de financiamento do
terrorismo.

O artigo 28.° da diretiva relativa ao branqueamento de capitais proibe as instituicoes e pessoas
abrangidas por esta diretiva, bem como os seus administradores e empregados, de divulgar ao cliente
em causa ou a terceiros o facto de terem sido transmitidas informagdes nos termos dos artigos 22.°
e 23.° da referida diretiva ou que se encontra em curso ou pode vir a ser realizada uma investigacao
sobre branqueamento de capitais ou financiamento do terrorismo.

Nos termos do artigo 34.°, n° 1, da diretiva relativa ao branqueamento de capitais, os
Estados-Membros devem exigir que as instituicdes e pessoas abrangidas por esta diretiva definam
politicas e procedimentos adequados e apropriados em matéria de deveres de vigilancia da clientela, de
informacdo, de manutencao de registos, de controlo interno, de avaliacdo e gestdo do risco, de gestdao
da conformidade e de comunicacdo, a fim de prevenir e impedir as operagdes relacionadas com
branqueamento de capitais e financiamento do terrorismo.

O artigo 37.° da diretiva relativa ao branqueamento de capitais, que, juntamente com o respetivo
artigo 36.°, diz respeito a supervisdo, prevé, no seu n.° 1, que os Estados-Membros devem exigir que
as autoridades competentes, pelo menos, controlem de forma eficaz o cumprimento dos requisitos
estabelecidos nesta diretiva pelas instituicdes e pessoas por esta abrangidas e tomem as medidas
necessdrias para garantir esse cumprimento.

Diretiva relativa aos servicos de pagamento

A diretiva relativa aos servicos de pagamento estabelece, nomeadamente, as regras que permitem
distinguir as seis categorias de prestadores de servicos de pagamento, designadamente as instituicdes
de crédito na acecdo do artigo 4.°, n.° 1, alinea a), da Diretiva 2006/48, conforme alterada pela Diretiva
2009/111, e as institui¢des de pagamento na acecdo da diretiva relativa aos servicos de pagamento.
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Nos termos do artigo 4.° da referida diretiva, sob a epigrafe «Defini¢coes»:

«Para efeitos da presente diretiva, entende-se por:

3) ‘Servicos de pagamento’, as atividades comerciais enumeradas no anexo [que inclui a execugdo de
operacoes de pagamento];

4) ‘Instituicdes de pagamento’, as pessoas coletivas a quem tenha sido concedida autorizagdo, nos
termos do artigo 10.° [que exige que as empresas que tencionem prestar servicos de pagamento
obtenham uma autorizagdo para agirem na qualidade de instituicbes de pagamento antes de
iniciarem a prestacdo de servicos de pagamento], para prestar e executar servicos de pagamento
em toda a Comunidade;

22) ‘Agente’, uma pessoa singular ou coletiva que presta servicos de pagamento em nome de uma
instituicdo de pagamento;

Nos termos do artigo 5.°, primeiro paragrafo, alinea f), da diretiva relativa aos servicos de pagamento, o
pedido de autorizagdo para exercer a atividade de instituicdo de pagamento deve ser acompanhado de
varios documentos, designadamente de «[u]ma descricado dos mecanismos de controlo interno que a
instituicdo requerente criou para dar cumprimento as obrigacdes em matéria de luta contra o
branqueamento de capitais e o financiamento do terrorismo previstas na [diretiva relativa ao
branqueamento de capitais]». O artigo 10.°, n.° 2, da diretiva relativa aos servicos de pagamento prevé
que a autorizacdo deve ser concedida «se as informacgdes e as provas que acompanham o pedido
preencherem todos os requisitos estabelecidos no artigo 5.° e se as autoridades competentes, tendo
examinado o pedido, efetuarem uma apreciagdo global positiva». Segundo o artigo 12.°, n.° 1, desta
ultima diretiva, a autorizacdo sé pode ser revogada em determinadas circunstancias, designadamente
nos casos, previstos na alinea c) desta disposicdo, em que a instituicio de pagamento deixe de
satisfazer as condi¢des para a concessdo de autorizacao.

Nos termos do artigo 17.°, n.° 1, da diretiva relativa aos servicos de pagamento, uma instituicdo de
pagamento que tencione prestar servicos de pagamento por intermédio de um agente deve comunicar
ao seu Estado-Membro de origem certas informagdes que permitam a inscricido desse agente no registo
disponivel ao putblico das instituicbes de pagamento autorizadas e respetivos agentes e sucursais
previsto no artigo 13.° desta diretiva. Essas informagdes incluem o nome e endereco do agente em
causa e a descricdo dos mecanismos de controlo interno que serdo utilizados pelos agentes para dar
cumprimento as obrigacdes em matéria de luta contra o branqueamento de capitais e o financiamento
do terrorismo previstas na Diretiva relativa ao branqueamento de capitais.

Segundo o artigo 20.°, n.° 1, primeiro paragrafo, da diretiva relativa aos servicos de pagamento, os
Estados-Membros designam como autoridades competentes, responsaveis nomeadamente pela
autorizacdo e supervisio prudencial das instituicbes de pagamento «autoridades publicas ou
organismos reconhecidos pela lei nacional ou por autoridades publicas expressamente habilitadas para
o efeito pela lei nacional, designadamente os bancos centrais nacionais». Nos termos do segundo
paragrafo deste artigo 20.°, n.° 1, estas «autoridades competentes designadas devem oferecer todas as
garantias de independéncia face aos organismos econdémicos e de que serdo evitados quaisquer
conflitos de interesses. Sem prejuizo do primeiro pardgrafo, as instituicbes de pagamento, institui¢oes
de crédito, instituicoes de moeda eletréonica ou instituicoes que prestam servicos de cheques postais
ndo podem ser designadas como autoridades competentes».
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O artigo 21.° da diretiva relativa aos servicos de pagamento, sob a epigrafe «Supervisdao», dispoe:

«1. Os Estados-Membros asseguram que os controlos exercidos pelas autoridades competentes para
verificar o cumprimento continuado do disposto no presente titulo [intitulado ‘Prestadores de servicos
de pagamento’] sejam proporcionados, adequados e adaptados aos riscos a que as instituicdes de
pagamento se encontram expostas.

A fim de verificar o cumprimento do disposto no presente titulo, as autoridades competentes estiao
habilitadas a tomar, em especial, as seguintes medidas:

a) Exigir que a instituicdo de pagamento lhes forneca todas as informagdes necessdrias para controlar
tal cumprimento;

b) Realizar inspegdes in loco na instituicdo de pagamento, em qualquer agente ou sucursal que preste
servicos de pagamento sob a responsabilidade da instituicdo de pagamento ou em qualquer
entidade a quem tenham sido confiadas atividades objeto de externalizacao;

¢) Emitir recomendacgoes e orientacdes e, se for caso disso, disposicoes administrativas de cardter
vinculativo; e

d) Suspender ou revogar a autorizagdo nos casos a que se refere o artigo 12.°

2. [...] os Estados-Membros devem determinar que as respetivas autoridades competentes possam
aplicar sanc¢des as instituicdes de pagamento ou as pessoas que efetivamente controlem as suas
atividades que violem disposicdes legais, regulamentares ou administrativas relativas ao controlo ou
exercicio da atividade, ou tomar, em relacdo a elas, medidas cuja aplicacdo vise por termo as infragoes
verificadas ou as suas causas.

[...]»

O artigo 79.° da referida diretiva, sob a epigrafe «Protecio de dados», prevé que «[o]s
Estados-Membros permitem o tratamento de dados pessoais pelos sistemas de pagamento e pelos
prestadores de servicos de pagamento caso tal se revele necessdrio para salvaguardar a prevencio, a
investigacdo e a detecdo de fraudes em matéria de pagamentos. O tratamento desses dados pessoais
deve ser realizado nos termos da [diretiva relativa aos dados pessoais]».

Direito espanhol

A Lei 10/2010, sobre a prevencdo do branqueamento de capitais e do financiamento do terrorismo
(Ley 10/2010 de prevencién del blanqueo de capitales y de la financiaciéon del terrorismo), de
28 de abril de 2010 (BOE n.° 103, de 29 de abril de 2010, p. 37458), que transpde para o direito
espanhol a diretiva relativa ao branqueamento de capitais, distingue trés tipos de medidas de vigilancia
da clientela, a saber: nos artigos 3.° a 6.° desta lei, medidas gerais de vigilancia da clientela, no
artigo 9.° da referida lei, medidas simplificadas de vigilancia da clientela e, no artigo 11.° da mesma lei,
medidas reforcadas de vigilancia da clientela.

As medidas gerais de vigilancia da clientela incluem, conforme previsto respetivamente nos artigos 3.°
a 6.° da Lei 10/2010, a identificacio formal das pessoas em questdo, a identificacio do beneficidrio
efetivo, a obtencdo de informagdes sobre o objeto e a natureza da relagdo de negdcio e a vigilancia
continua da relagdo de negdcio.
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O artigo 7.°, n.’ 1, da Lei 10/2010 enuncia:

«As pessoas abrangidas pela presente lei aplicardo as medidas de vigilancia previstas nos artigos
anteriores, mas poderdo determinar o grau de aplicacdo das medidas estabelecidas nos artigos 4.°, 5.°
e 6.° em funcido do risco e do tipo de cliente, da relacio de negécio, do produto ou operagio,
constando tais informacoes da politica expressa de admissdo de clientes [...]

As pessoas abrangidas pela presente lei deverdo estar em condicbes de demonstrar as autoridades
competentes que as medidas adotadas tém o alcance adequado face ao risco de branqueamento de
capitais ou de financiamento do terrorismo, através de uma andlise prévia do risco que deverd, em
todo o caso, ser feita por escrito.

As pessoas abrangidas pela presente lei aplicardo as medidas de vigildncia quando existam indicios de
branqueamento de capitais ou financiamento do terrorismo, independentemente de qualquer excecio,
isencdo ou limite, quando existam duvidas sobre a veracidade ou adequacdo dos dados anteriormente
obtidos.»

Nos termos do artigo 7.°, n.° 3, da Lei 10/2010, as pessoas abrangidas por esta lei ndo podem iniciar
relagdes de negdcio nem efetuar transagdes se nao lhes for possivel aplicar as medidas de vigilancia da
clientela previstas na referida lei. Se essa impossibilidade se verificar no decurso da relacdo de negdcio,
deverdo por termo a essa relagéo.

O artigo 9.° da Lei 10/2010 dispoe:

«Sem prejuizo do disposto no terceiro pardgrafo do n.° 1 do artigo 7.°, as pessoas abrangidas pela
presente lei estdo autorizadas a ndo aplicar as medidas de vigilancia previstas no artigo 3.°, n.” 2, e nos
artigos 4.°, 5.° e 6.° em relacdo aos seguintes clientes:

[...]

b) Institui¢des financeiras com sede na Unido Europeia ou em paises terceiros equiparados que sejam
objeto de supervisdo destinada a garantir o cumprimento das medidas de vigilancia da clientela.

Mediante despacho do Ministro da Economia e das Financas podera excluir-se a aplicacio de medidas
simplificadas de vigilancia a determinados clientes.

2. Poderd ser autorizada mediante regulamento a aplicacdo de medidas simplificadas de vigilancia a
outros clientes que apresentem um risco reduzido de branqueamento de capitais ou de financiamento

do terrorismo.

3. As pessoas abrangidas pela presente lei devem, em todo o caso, reunir informacédo suficiente para
determinar se o cliente pode beneficiar de uma das excegdes previstas neste artigo.»

O artigo 11.° da Lei 10/2010 refere:
«As pessoas abrangidas pela presente lei aplicardo, além das medidas gerais de vigilancia, medidas

reforcadas nos casos previstos na presente seccido e em todos os outros regulamentarmente previstos,
por apresentarem um risco elevado de branqueamento de capitais ou de financiamento do terrorismo.

ECLLEU:C:2016:154 9
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As pessoas abrangidas pela presente lei aplicardo igualmente, em funcdo da sua andlise do risco,
medidas reforcadas de vigilancia nas situagdes que, pela sua natureza, possam apresentar um risco
mais elevado de branqueamento de capitais ou de financiamento do terrorismo. Serdo, em todo o
caso, assim consideradas a atividade de banca privada, os servicos de envio de dinheiro e as operagdes
de cambio de moeda estrangeira.

Poderdo ser concretizadas, mediante regulamento, as medidas reforcadas de vigilancia exigiveis nas
dreas de atividade que apresentem um risco mais elevado de branqueamento de capitais ou de
financiamento do terrorismo.»

Litigio no processo principal e questées prejudiciais

A Safe é uma sociedade que gere a transferéncia de fundos para Estados-Membros diferentes daquele
em que estd sediada ou para Estados terceiros, através de contas de que é titular em institui¢oes de
crédito.

Apds terem detetado irregularidades relativas aos agentes que transferiam fundos através de contas de
que a Safe era titular junto deles, os bancos pediram-lhe informagdes nos termos da Lei 10/2010.
Tendo a Safe recusado prestar-lhes essas informagdes, os bancos encerraram as contas de que aquela
era titular junto deles.

Resulta dos autos submetidos ao Tribunal de Justica que, em 11 de maio de 2011, o BBVA comunicou
essas irregularidades ao Servico Executivo da Comissdo para a Prevencdo do Branqueamento de
Capitais e Criminalidade Financeira do Banco de Espanha (Servicio Ejecutivo de la Comisién de
Prevencién del Blanqueo de Capitales e Infracciones Monetarias del Banco de Espaia, a seguir
«Sepblac») e comunicou-lhe que suspeitava de atividades de branqueamento de capitais por parte da
Safe. Em 22 de julho de 2011, o BBVA notificou a Safe do encerramento irrevogavel da sua conta.

A Safe contestou a decisio do BBVA de encerrar a sua conta, bem como decisdes idénticas de dois
outros bancos, no Juzgado de lo Mercantil n. 5 de Barcelona (Tribunal do Comércio n.° 5 de
Barcelona) com fundamento no facto de o encerramento da conta ter constituido um ato de
concorréncia desleal que a impedia de exercer normalmente a sua atividade de transferéncia de
fundos para Estados-Membros diferentes daquele em que esta sediada. A Safe alegou assim que estava
legalmente obrigada a ter uma conta numa instituicdo bancaria para poder efetuar essas transferéncias
de fundos, conta essa que abriu junto dos bancos, e que, no mercado, concorria com estes ultimos.
Alegou igualmente que os bancos lhe pediram para fornecer dados sobre os seus clientes e sobre a
origem e destino dos fundos ao abrigo das disposi¢oes da Lei 10/2010, o que é contestado pelos
bancos, e que o facto de fornecer essas informacgdes aos bancos era contrario a legislacdo nacional em
matéria de protecdo de dados.

Os bancos responderam que as medidas adotadas respeitavam a Lei 10/2010, que se justificavam, em
especial, devido ao risco inerente a transferéncia de fundos por wuma instituicio para
Estados-Membros diferentes daquele em que estd sediada e que as mesmas ndo violavam o direito da
concorréncia.

Em 25 de setembro de 2012, o Juzgado de lo Mercantil n.” 5 de Barcelona julgou improcedente a acdo
intentada pela Safe. Declarou que os bancos podiam pedir a Safe que adotasse medidas reforcadas de
vigilancia da clientela e que fornecesse dados relativos aos seus clientes, se detetassem no
comportamento da Safe indicios de infracdo as disposicoes da Lei 10/2010.

O referido drgao jurisdicional examinou, caso a caso, se o comportamento dos bancos era justificado.

Declarou assim que nenhum dos bancos tinha violado qualquer proibicdo especifica de comportamento
anticoncorrencial, mas que o Sabadell e o Liberbank, ao invés do BBVA, atuaram de modo desleal ao
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nao fundamentarem as medidas adotadas. Em contrapartida, o comportamento do BBVA foi
considerado justificado, na medida em que se baseou em verificagdes que demonstraram que 22% das
transferéncias efetuadas através das contas da Safe no periodo de 1 de setembro a 30 de novembro de
2010 ndo foram feitas por agentes autorizados pela Safe e notificadas ao Banco de Espanha. Em
acréscimo, durante esse periodo, foram feitas transferéncias por 1291 pessoas, o que excedia
substancialmente o nimero de agentes da Safe. Além disso, um relatério pericial sublinhou os riscos
das transferéncias efetuadas por agentes néo identificados.

A Safe, o Sabadell e o Liberbank recorreram desta decisio para a Audiencia Provincial de Barcelona
(Tribunal de Segunda Instancia de Barcelona), que conhece conjuntamente dos trés recursos.

O 6rgao jurisdicional de reenvio afirma que a Lei 10/2010 se aplica a todas as partes em litigio, na
medida em que estdo abrangidas pelas categorias enumeradas no artigo 2.° dessa lei, que inclui as
instituicoes de crédito e as instituicoes de pagamento. Além disso, todas as partes sdo concorrentes no
mercado e exercem a mesma atividade de transferéncia de fundos para Estados-Membros diferentes
daquele em que estio sediadas. No entanto, as instituicbes de pagamento, como a Safe, tém de
exercer essa atividade através de contas abertas em instituicoes de crédito, como os bancos.

Perante o 6rgdo jurisdicional de reenvio, a Safe alega, em primeiro lugar, que o BBVA ndo estava
obrigado a adotar medidas de vigilancia da clientela sendo esta constituida por instituicdes financeiras,
uma vez que estas sdo diretamente supervisionadas pelas autoridades pudblicas, em concreto pelo Banco
de Espanha. Em segundo lugar, alega que, em Espanha, sé o Sepblac pode ter acesso aos dados dos
clientes das instituicdes de pagamento. Em terceiro lugar, alega que, mesmo admitindo que o BBVA
estava obrigado a adotar tais medidas de vigilancia da clientela, devia ter efetuado previamente um
estudo pormenorizado e exaustivo da politica da Safe com vista a cumprir a legislacdo aplicavel. No
caso em apreco, o BBVA limitou-se a encomendar um relatério pericial, que foi elaborado com base
nos seus dados. Em quarto lugar, a Lei 10/2010 ndo se aplica a pessoas, tais como agentes, que
prestam assisténcia a instituicoes financeiras na transferéncia de fundos.

O Sabadell invoca, perante o 6rgdo jurisdicional de reenvio, o facto de a decisdo do Juzgado de lo
Mercantil n.° 5 de Barcelona ter admitido que, em principio, o Sabadell podia adotar medidas
reforcadas de vigilancia da clientela, embora tenha considerado que ndo o podia fazer no caso em
apreco. O Liberbank alega que o encerramento da conta detida pela Safe se justificou porque esta nao
prestou as informacoes solicitadas.

O 6rgao jurisdicional de reenvio entende que se suscitam trés questdes principais em relacdo a
interpretacdo do artigo 11.°, n.° 1, da diretiva relativa ao branqueamento de capitais.

Em primeiro lugar, a luz do artigo 5.° desta diretiva, que autoriza os Estados-Membros a aprovar ou
manter em vigor, no dominio abrangido pela referida diretiva, disposicdes mais rigorosas para impedir
o branqueamento de capitais e o financiamento do terrorismo, suscita-se a questdo de saber se se pode
considerar que o legislador nacional estd autorizado a transpor a excegdo ou a derrogagdo prevista no
artigo 11.°, n.° 1, da mesma diretiva em termos distintos do seu estrito contetdo. O artigo 9.°, n.° 1,
alinea b), da Lei 10/2010 dispde que as pessoas abrangidas por essa lei «estdo autorizadas a nao
aplicar as medidas de vigilancia» gerais da clientela em relacdo aos clientes que sejam institui¢oes
financeiras com sede na Unido ou em paises terceiros equiparados, que sejam objeto de supervisao
com vista a garantir o cumprimento das medidas de vigilancia da clientela.

Em segundo lugar, a interpretacdo do artigo 11.°, n.° 1, da diretiva relativa ao branqueamento de
capitais, conjugado com o respetivo artigo 7.°, suscita a questdo de saber se o legislador da Unido
pretendeu estabelecer uma verdadeira excecdo incondicional a obrigacdo de as instituicdes de crédito
adotarem medidas de vigilancia da sua clientela quando esta é constituida por instituicdes de
pagamento, por sua vez sujeitas a esta diretiva por forca do seu estatuto de instituicdes financeiras,
também elas abrangidas pelo sistema de supervisao que lhes é préprio.
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Em terceiro lugar, coloca-se a questao de saber se a excecdo prevista na referida disposicdo se estende
exclusivamente as medidas de vigilancia ou se também abrange as medidas reforcadas de vigilancia.
Suscitam-se outras questdes a titulo subsididrio, caso o artigo 11.°, n.° 1, da diretiva relativa ao
branqueamento de capitais deva ser interpretado no sentido de que as instituicdes financeiras podem
adotar medidas de vigilancia ou medidas reforcadas de vigildncia ou estdo mesmo obrigadas a fazé-lo,
seja com fundamento na legislacdo da Unido ou na legislagdo nacional.

Estas outras questdes dizem respeito, por um lado, a articulagdo do artigo 11.°, n.° 1, da diretiva relativa
ao branqueamento de capitais com o artigo 21.° da diretiva relativa aos servicos de pagamento e visam
determinar os limites das medidas de vigilancia e das medidas reforcadas de vigilancia que as
instituicoes bancdrias podem, se for o caso, aplicar as instituicdes de pagamento. Respeitam, por outro
lado, a questdao de saber se a transmissao, pelas instituicoes de pagamento as instituicdes de crédito,
dos dados relativos aos seus clientes respeita o direito da Unido, em particular a diretiva relativa aos
dados pessoais.

Nestas circunstancias, a Audiencia Provincial de Barcelona decidiu suspender a instancia e submeter ao
Tribunal de Justica as seguintes questdes prejudiciais:

«1) Relativamente a interpretacdo do artigo 11.°, n.° 1, da [diretiva relativa ao branqueamento de
capitais]:

a) Quando conjugado com o artigo 7.° da mesma diretiva, deve considerar-se que o legislador da
Unido pretendeu estabelecer uma verdadeira excecdo relativa a possibilidade de as institui¢oes
de crédito adotarem medidas de vigilancia da sua propria clientela sempre que esta seja
composta por instituicoes de [pagamento], por sua vez sujeitas ao seu préprio sistema de
supervisdo, ou uma simples autorizacdo para prever uma excecio?

b) Quando conjugado com o artigo 5.° da prépria diretiva, deve considerar-se que o legislador
nacional pode transpor a excecdo incluida na referida norma em termos distintos do seu
préprio contetido?

c¢) A excecdo prevista no artigo 11.°, n.° 1, é igualmente apliciavel as medidas de vigilancia
reforcada em termos idénticos aos das medidas de vigilancia?

2) A titulo subsididrio, se a resposta as questdes anteriores for favordvel a possibilidade de as
instituicoes de crédito adotarem medidas de vigilancia e de vigilancia reforcada em relacdo a
instituicoes de [pagamento]:

a) Qual é o alcance da possibilidade de as instituicoes de crédito supervisionarem a[s]
operacg[des] das institui¢coes de [pagamento]? Deve considerar-se que a [diretiva relativa ao
branqueamento de capitais] lhes atribui o poder de supervisdo dos processos e medidas de
vigilancia, por sua vez [adotados] pelas instituicoes de pagamento, ou tal poder compete
exclusivamente as instituicbes publicas referidas na [diretiva relativa aos servicos de
pagamento], no caso em apreco, o Banco de Espanha?

b) O exercicio deste poder de adocdo de medidas por parte das instituicoes de crédito requer
alguma justificacdo especial deduzivel dos atos da instituicdo de pagamento ou pode ser
adotado com carater geral, pelo simples facto de a instituicdo de pagamento exercer uma
atividade de risco como é o envio de remessas para o estrangeiro?
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c¢) Caso se considere que é exigivel uma justificagdo concreta para que as instituicdes de crédito
possam adotar medidas de vigilancia em relagdo as institui¢coes de [pagamento]:

i) Quais sdo os comportamentos relevantes a que a instituicio bancéaria deve prestar
atencdo para adotar medidas de vigilancia?

ii) E possivel considerar que a instituicdo de crédito pode avaliar, para o efeito, as medidas
de vigildncia que a instituicdo de pagamento aplica nos seus processos?

iii) O exercicio deste poder exige que a instituicdo bancaria tenha detetado na atuacdo da
instituicdo de [pagamento] algum comportamento que a torne suspeita de colaboracgao
em atividades de branqueamento de capitais ou no financiamento do terrorismo?

3) Caso se considere igualmente que as instituicdes de crédito tém o poder de adotar medidas de
vigilancia reforcada em relacdo a institui¢cdes de [pagamento]:

a) E admissivel que uma dessas medidas seja a de exigir as instituicoes de [pagamento] que
entreguem os dados de identificacdo de todos os seus clientes dos quais provenham os
fundos que enviam, bem como a identificacdo dos destinatarios?

b) Deve considerar-se que a [obrigacio de] divulgacdo, por parte das instituicoes de
[pagamento], dos dados dos seus clientes as instituicoes de crédito com as quais estdo
obrigadas a operar e que sdo suas concorrentes no mercado é conforme a [diretiva relativa
aos dados pessoais]?»

Quanto as questoes prejudiciais

Quanto a primeira questdo

A titulo preliminar, importa salientar que dos elementos submetidos ao Tribunal de Justica pelo BBVA
resulta que este comegou a suspeitar da existéncia de atividades de branqueamento de capitais ou de
financiamento do terrorismo apds ter detetado irregularidades nas informacgdes relativas aos agentes
que transferiam fundos através da conta de que a Safe era titular junto do BBVA. O BBVA solicitou a
Safe informagoes nos termos da Lei 10/2010 e, tendo esta recusado fornecer tais informagoes, encerrou
a conta da Safe. Com efeito, embora o artigo 9.° desta lei autorize a aplicacdo de medidas simplificadas
de vigilancia da clientela quando esta seja constituida por institui¢des financeiras cujo cumprimento
das medidas de vigildncia é objeto de supervisao, nos termos do artigo 11.° da mesma lei, devem, em
funcdo de uma andlise do risco, ser aplicadas medidas reforcadas de vigilancia nas situacdes que, pela
sua natureza, possam apresentar um risco mais elevado de branqueamento de capitais e de
financiamento do terrorismo. Entre as situacdes que, pela sua natureza, apresentam tal risco figuram,
nomeadamente, os servicos de transferéncias de fundos.

Com a sua primeira questdo, o 6rgéo jurisdicional de reenvio pergunta, em substéncia, se os artigos 5.°,
7.°, 11.°, n° 1, e 13.° da diretiva relativa ao branqueamento de capitais devem ser interpretados no
sentido de que ndo se opdem a uma legislacio nacional, como a que estd em causa no processo
principal, que, por um lado, autoriza a aplicacdo de medidas gerais de vigilancia da clientela desde que
esta seja constituida por institui¢cdes financeiras cujo cumprimento das medidas de vigilancia é objeto
de supervisdo e, por outro, impde as instituicoes e pessoas abrangidas pela referida diretiva que
apliquem, em funcdo de uma andlise do risco, medidas reforcadas de vigilancia da clientela nas
situagdes que, pela sua natureza, possam apresentar um risco mais elevado de branqueamento de
capitais e de financiamento do terrorismo, como a transferéncia de fundos.
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A diretiva relativa ao branqueamento de capitais prevé, nas seccoes 1 a 3 do seu capitulo II, sob a
epigrafe «Deveres de vigilancia da clientela», trés tipos de medidas de vigilancia da clientela, a saber,
medidas gerais, simplificadas e reforcadas.

Na seccdo 1 desse capitulo, intitulada «Disposicdes gerais», o artigo 7.°, alineas a) a d), da diretiva
relativa ao branqueamento de capitais enuncia as situagdes em que as instituicbes e pessoas
abrangidas por esta diretiva devem aplicar medidas gerais de vigilancia da clientela, porque se
considera que apresentam riscos de branqueamento de capitais ou de financiamento do terrorismo
que podem ser prevenidos através da adocdo das medidas previstas nos artigos 8.° e 9.° da referida
diretiva. Estas situacdes ocorrem quando se estabeleca uma relacio de negdcio, quando sejam
efetuadas transacdes ocasionais de montante igual ou superior a 15000 euros, quando haja suspeitas
de branqueamento de capitais ou de financiamento do terrorismo e quando haja duvidas quanto a
veracidade ou adequacdo dos dados de identificacdo dos clientes previamente obtidos.

Nas situagdes previstas no artigo 7.°, as instituicdes e pessoas abrangidas por esta diretiva devem
aplicar as medidas gerais de vigilancia da clientela, que incluem, de acordo com o artigo 8.°, n.° 1, da
referida diretiva, a identificacdo do cliente e a verificacdo da respetiva identidade, se for caso disso, a
identificacdo do beneficiario efetivo, a obtencdo de informacdes sobre a finalidade e a natureza
pretendida das relacoes de negécio e a manutencdo de uma vigilancia continua das relagdes de
negdcio ja existentes e das transagdes ja realizadas. Conforme resulta do n.° 2 deste artigo, o alcance
desses deveres de vigilancia pode ser determinado em fun¢do do grau de risco associado ao tipo de
cliente, as relagoes de negécio, ao produto ou a transagao.

Nos termos do artigo 9.°, n.° 6, da diretiva relativa ao branqueamento de capitais, os Estados-Membros
devem exigir que as instituicdes e pessoas abrangidas por esta diretiva apliquem os procedimentos de
vigilancia da clientela ndo sé a todos os clientes novos mas também, em momento oportuno, aos
clientes existentes, em funcdo do grau de risco existente. No entanto, por forca do artigo 9., n.° 1, da
referida diretiva, os Estados-Membros devem exigir que a verificagdo da identidade do cliente e do
beneficidrio efetivo se efetue antes do estabelecimento de uma relagdo de negdcio ou da execugdo de
qualquer transagao.

Assim, nos artigos 7.° a 9.° da diretiva relativa ao branqueamento de capitais, o legislador da Unido
identificou as circunstancias em que considerou que a legislacdo nacional deve prever medidas gerais
de vigilancia com vista a impedir o risco de branqueamento de capitais ou de financiamento do
terrorismo.

Noutros casos que dependem, nomeadamente, do tipo de cliente, de relagdo de negdcio, de produto ou
transacdo, o risco pode ser mais ou menos elevado, conforme resulta dos considerandos 10, 22 e 24 da
diretiva relativa ao branqueamento de capitais. Os artigos 11.° e 13.° desta diretiva referem-se a estas
situacoes e impdem aos Estados-Membros o dever de assegurar a aplicacdo de medidas de vigilancia
da clientela de graus diferentes.

Quando se verificam determinadas condi¢cdes previstas no artigo 11.° da diretiva relativa ao
branqueamento de capitais, ndo é necessario aplicar as medidas de vigilancia da clientela previstas nos
artigos 8.° e 9.°, n.° 1, desta diretiva, em situagdes em que, em principio, as referidas medidas seriam
aplicaveis, por forca do artigo 7.°, alineas a), b) e d), da referida diretiva. Essas condi¢oes dizem
respeito aos casos em que o legislador da Unido considerou que o risco de branqueamento de capitais
ou de financiamento do terrorismo era menos elevado, em razao, nomeadamente, da identidade do
cliente ou do valor e conteddo da transacdo ou produto.

Isto acontece, em especial, segundo o artigo 11.°, n.° 1, da diretiva relativa ao branqueamento de

capitais, quando o cliente de uma instituicdo de crédito ou pessoa abrangida por esta diretiva for, ele
proprio, uma instituicdo de crédito ou instituicdo financeira abrangida pela referida diretiva.
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Importa, contudo, salientar que o artigo 11.°, n.° 1, da diretiva relativa ao branqueamento de capitais
ndo derroga o artigo 7.°, alinea c), desta diretiva.

Por forca desta disposicdo, conjugada com o artigo 11.°, n.° 1, da referida diretiva, sdo sempre aplicaveis
medidas de vigilancia da clientela quando existam suspeitas de branqueamento de capitais ou de
financiamento do terrorismo, ndo se encontrando este conceito, alids, definido nesta mesma diretiva.
Por conseguinte, se surge essa suspeita, o Estado-Membro fica impedido de autorizar ou impor a
aplicacdo de medidas simplificadas de vigilancia da clientela.

Além disso, ha que referir que, contrariamente ao que alega a Safe, a derrogacdo prevista no artigo 11.°,
n.° 1, da diretiva relativa ao branqueamento de capitais ndo obsta a uma regulamentacido nacional que
preveja a aplicacdo, pelas instituicoes e pessoas em causa, de medidas reforcadas de vigilancia nos
termos do artigo 13.° desta diretiva.

Com efeito, o artigo 11.°, n.° 1, da referida diretiva visa apenas derrogar as medidas gerais de vigilancia
da clientela enunciadas na seccdo 1 do respetivo capitulo II. Como esta disposicdo nio contém
nenhuma referéncia ao artigo 13.° da diretiva relativa ao branqueamento de capitais, que figura na
seccdo 3 desse capitulo, ndo tem, como salientou a advogada-geral no n.° 94 das suas conclusoes,
qualquer repercussdo na vigilancia da clientela exigida quando existe um risco mais elevado. Além
disso, as instituicdes e pessoas abrangidas por esta diretiva sé podem aplicar as medidas simplificadas
de vigilancia «em consonéncia com uma abordagem em funcao do risco» em casos apropriados, como
refere o considerando 22 da referida diretiva. Ora, resulta do considerando 24 desta mesma diretiva
que, apesar da necessidade de estabelecer a identidade e o perfil comercial de todos os clientes, casos
hd em que se impoem procedimentos particularmente rigorosos de identificacdo e verificacio da
identidade de clientes por forca de um risco mais elevado de branqueamento de capitais ou de
financiamento do terrorismo.

Consequentemente, embora exista um risco mais elevado de branqueamento de capitais ou de
financiamento do terrorismo conforme previsto no artigo 13.° da diretiva relativa ao branqueamento de
capitais, o facto de o cliente ser, ele préprio, uma instituicao ou pessoa abrangida por esta diretiva nao
se opde a que um Estado-Membro possa exigir a aplicacdo a este cliente de medidas reforcadas de
vigilancia na acecdo do artigo 13.° da referida diretiva.

O artigo 13.° da diretiva relativa ao branqueamento de capitais impde aos Estados-Membros que
exijam que as instituicdes e pessoas abrangidas por esta diretiva apliquem, em funcdo do grau de
risco, medidas reforcadas de vigilancia da clientela, para além das medidas enunciadas nos artigos 7.°
e 8.° e no n.” 6 do artigo 9.° da referida diretiva, nas situagcdes que, pela sua natureza, apresentem
riscos mais elevados de branqueamento de capitais ou de financiamento do terrorismo e, pelo menos,
nas situagdes referidas nos n.” 2 a 4 deste artigo.

Dos termos «pelo menos» resulta que, embora o artigo 13.° da referida diretiva enumere determinadas
situacdes em que os Estados-Membros devem prever a aplicacio de medidas reforcadas de vigilancia,
esta enumeracdo ndo é, contudo, exaustiva. Os Estados-Membros dispoem de uma margem de
apreciacao significativa no momento da transposicdo desta diretiva, quanto a forma apropriada de
cumprir a obrigacdo de prever medidas reforcadas de vigilancia e de determinar quer as situagdes nas
quais existe esse risco mais elevado quer as medidas de vigilancia.

Deste modo, como salientou a advogada-geral no n.” 95 das suas conclusoes, apesar de a transferéncia
de fundos por uma instituicao para Estados-Membros diferentes daquele em que estd sediada nao estar
prevista no artigo 13.°, n.” 2 a 4, da diretiva relativa ao branqueamento de capitais, esse artigo nao
impede os Estados-Membros de identificarem no seu direito nacional, através de uma abordagem
baseada no risco, outras situagdes que, pela sua natureza, apresentem riscos mais elevados e, por
conseguinte, justifiquem ou exijam mesmo a aplicacdo de medidas refor¢adas de vigilancia da clientela
além das medidas gerais de vigilancia.
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Portanto, ndo obstante a derrogagao prevista no artigo 11.°, n.° 1, da diretiva relativa ao branqueamento
de capitais, os artigos 7.° e 13.° desta diretiva exigem que os Estados-Membros garantam que as
instituicoes e pessoas abrangidas pela referida diretiva apliquem, nos casos relativos a clientes que
sejam, eles proprios, instituicdes ou pessoas abrangidas pela diretiva relativa ao branqueamento de
capitais, medidas gerais de vigilancia da clientela, nos termos do artigo 7.°, alinea c), desta diretiva e
medidas reforcadas de vigilancia da clientela, nos termos do artigo 13.° da referida diretiva, nas
situacdes que, pela sua natureza, apresentem um risco mais elevado de branqueamento e de
financiamento do terrorismo.

Por ultimo, no que diz respeito ao artigo 9.° da Lei 10/2010 que autoriza a aplicacdo de medidas gerais
de vigilancia a instituicdes financeiras mesmo na falta de suspeitas ou de riscos mais elevados de
branqueamento de capitais ou de financiamento do terrorismo na acecdo dos artigos 7.°, alinea c),
e 13.° da diretiva relativa ao branqueamento de capitais, hd que recordar que a diretiva relativa ao
branqueamento de capitais apenas procede a uma harmonizagdo minima e que, mesmo nos casos em
que os Estados-Membros transpuseram corretamente os artigos 7.°, 11.° e 13.° desta diretiva para o
seu direito nacional, o artigo 5.° da referida diretiva permite-lhes adotarem ou manterem em vigor
disposi¢oes mais rigorosas, na medida em que estas disposicoes visem reforcar o combate ao
branqueamento de capitais ou o financiamento do terrorismo (v., neste sentido, acérdao Jyske Bank
Gibraltar, C-212/11, EU:C:2013:270, n.° 61).

Importa ainda salientar que as «disposi¢des mais rigorosas» previstas no artigo 5.° da diretiva relativa
ao branqueamento de capitais podem dizer respeito a situacdes para as quais esta diretiva prevé um
determinado tipo de vigilancia da clientela e igualmente a outras situagdes que os Estados-Membros
considerem que apresentam riscos.

O artigo 5.° da diretiva relativa ao branqueamento de capitais consta do respetivo capitulo I, sob a
epigrafe «Objeto, ambito e definicoes», e aplica-se a todas as disposicdes no dominio regulado por
esta diretiva destinadas a prevenir o branqueamento de capitais e o financiamento do terrorismo. Dai
resulta que o alcance deste artigo nao se restringe as disposi¢oes do capitulo II da referida diretiva,
sob a epigrafe «Deveres de vigilancia da clientela». Assim, um Estado-Membro pode impor a uma
instituicdo de crédito a aplicacdo de medidas de vigilancia da clientela em relacdo a uma instituicao de
pagamento, mesmo quando estejam preenchidos os requisitos do artigo 11.°, n.° 1, da diretiva relativa
ao branqueamento de capitais e, por isso, mesmo quando ndo haja suspeitas, na acecdo do artigo 7.°,
alinea c), desta diretiva, e em situagdes diferentes das enumeradas nos artigos 7.° e 13.° da referida
diretiva.

Ao estabelecer que os Estados-Membros podem aprovar ou manter em vigor, no dominio abrangido
pela diretiva relativa ao branqueamento de capitais, disposicdes mais rigorosas para impedir o
branqueamento de capitais e o financiamento do terrorismo, o artigo 5.° desta diretiva ndo confere
aos Estados-Membros uma faculdade ou uma obrigacdo de legislar nos termos do direito da Unido,
limitando-se a reconhecer, contrariamente as disposi¢des previstas no capitulo II da referida diretiva,
o poder dos Estados-Membros de preverem, nos termos do direito nacional, tais disposicoes mais
favoraveis fora do quadro do regime estabelecido por esta diretiva (v., por analogia, acérddo Julidn
Hernéndez e o., C-198/13, EU:C:2014:2055, n.° 44).

Tendo em conta as consideracdes precedentes, deve responder-se a primeira questdo da seguinte
forma:

— Os artigos 5.°, 7.°, 11.°, n.° 1, e 13.° da diretiva relativa ao branqueamento de capitais devem ser
interpretados no sentido de que nado se opdem a uma legislagio nacional, como a que estd em
causa no processo principal, que, por um lado, autoriza a aplicacdo de medidas gerais de vigildncia
da clientela desde que esta seja constituida por instituicdes financeiras cujo cumprimento das
medidas de vigilancia é objeto de supervisio quando haja suspeitas de branqueamento de capitais
ou de financiamento do terrorismo na acecdo do artigo 7.°, alinea c), desta diretiva e, por outro,
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exige que as institui¢des e pessoas abrangidas pela referida diretiva apliquem, em funcdo da sua
andlise do risco, medidas reforcadas de vigilancia da clientela nas situagoes que, pela sua natureza,
possam apresentar um risco mais elevado de branqueamento de capitais e de financiamento do
terrorismo na acecdo do artigo 13.° n.° 1, desta mesma diretiva, como a transferéncia de fundos.

— Além disso, mesmo na falta de tais suspeitas ou riscos, o artigo 5.° da diretiva relativa ao
branqueamento de capitais permite aos Estados-Membros adotarem ou manterem em vigor
disposi¢cdes mais rigorosas, na medida em que estas disposi¢cdes visem reforcar o combate ao
branqueamento de capitais e ao financiamento do terrorismo.

Quanto a segunda questdo, alineas a) e c), ii)

Com a sua segunda questdo, alinea a), o 6rgéo jurisdicional de reenvio pergunta, em substéncia, como
deve ser interpretada a diretiva relativa ao branqueamento de capitais no que diz respeito aos limites
dos poderes que assistem as instituicoes de crédito, nos termos desta diretiva, relativamente as
instituicoes de pagamento que sdo suas clientes e estdo, por outro lado, abrangidas pela referida
diretiva e pela diretiva relativa aos servicos de pagamento. Com a sua segunda questdo, alinea c), ii),
pergunta, em substéncia, se a diretiva relativa ao branqueamento de capitais deve ser interpretada no
sentido de que uma instituicdo de crédito pode avaliar as medidas de vigilancia da clientela aplicadas
por uma instituicdo de pagamento.

Importa salientar que resulta da decisdo de reenvio que estas questdes dizem respeito a interpretacdo
conjunta da diretiva relativa ao branqueamento de capitais e da diretiva relativa aos servicos de
pagamento, em particular do artigo 21.° desta dltima que define os poderes conferidos as autoridades
nacionais para efeitos do controlo das instituicdes de pagamento. O 6rgao jurisdicional de reenvio
questiona-se sobre o alcance do poder que pode ser atribuido a instituicoes de crédito em matéria de
controlo das operacgdes das instituicbes de pagamento. Considera que a diretiva relativa aos servigos
de pagamento s6 atribui esse poder de controlo a autoridade nacional competente, neste caso o
Sepblac, mas questiona-se sobre se a diretiva relativa ao branqueamento de capitais nao atribui
indiretamente as instituicdes bancarias um certo poder de controlo das instituicdes de pagamento
através da possibilidade de adotar medidas reforgadas de vigilancia.

A este respeito, importa sublinhar que a diretiva relativa ao branqueamento de capitais respeita as
obrigacdes de vigilancia que incumbem as instituicdes e pessoas abrangidas por esta diretiva. Assim, o
artigo 8.°, n.° 1, da referida diretiva define os elementos de uma relacio de negdcio em relacdo aos
quais as instituicdes e pessoas abrangidas pela mesma diretiva devem obter informacgoes.

Nos termos do artigo 9.°, n.° 5, primeiro paragrafo, da diretiva relativa ao branqueamento de capitais,
os Estados-Membros devem exigir que, sempre que a instituicdo ou pessoa em causa nio esteja em
condi¢des de cumprir o disposto nas alineas a), b) e ¢) do n.® 1 do artigo 8.°, a mesma ndo possa
realizar uma transagdo através de uma conta bancdria, estabelecer relagdes de negdcio nem executar
uma transacgdo, ou deva por termo as relagdes de negdcio. Por conseguinte, a adogdo de uma medida
como a cessacdo de uma relacdo de negécio, prevista no artigo 9., n.° 5, primeiro paragrafo, da
diretiva relativa ao branqueamento de capitais, é consequéncia da incapacidade de uma instituicdo ou
pessoa abrangida por esta diretiva de cumprir os deveres de vigilancia que lhe incumbem por forca do
artigo 8.°, n.° 1, alineas a) a c), da referida diretiva, conforme transpostas pelos Estados-Membros.

A aplicacdo do artigo 9.°, n.° 5, da diretiva relativa ao branqueamento de capitais ndo depende da
questdo de saber por que motivo uma instituicdo ou pessoa abrangida por esta diretiva ndo pode dar
cumprimento aos deveres de vigilancia da clientela previstos no artigo 8.°, n.° 1, alineas a) a c), da
referida diretiva. Portanto, o facto de o cliente de uma instituicdo ou pessoa abrangida pela diretiva
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relativa ao branqueamento de capitais ndo cooperar, prestando as informagdes que lhe permitiriam
cumprir a lei nacional que aplica o artigo 8.° desta diretiva, ndo é necessdrio para desencadear as
consequéncias previstas no artigo 9.°, n.° 5, da referida diretiva.

Nao obstante, em conformidade com o artigo 8.°, n.° 2, da diretiva relativa ao branqueamento de
capitais, as instituicoes e pessoas abrangidas por esta diretiva devem poder demonstrar as autoridades
competentes referidas no artigo 37.° da mencionada diretiva que o ambito das medidas adotadas no
quadro do seu dever de vigilancia da clientela, cujo alcance pode ser ajustado em funcdo do risco
associado ao tipo de cliente, de relagdo de negdcio, de produto ou transacdo em causa, é adequado
tendo em conta os riscos de branqueamento de capitais e de financiamento do terrorismo.

A este respeito, tais medidas devem apresentar um nexo concreto com o risco de branqueamento de
capitais e de financiamento do terrorismo e ser proporcionais a este. Em especial, a adogdo dessa
medida de cessacdo de uma relacdo de negdcio, prevista no artigo 9.°, n.° 5, primeiro paragrafo, da
diretiva relativa ao branqueamento de capitais, ndo devera ocorrer na falta de informacgoes suficientes
em relacdo ao risco de branqueamento de capitais e de financiamento do terrorismo.

Por outro lado, o artigo 37.° da diretiva relativa ao branqueamento de capitais exige que as autoridades
nacionais competentes controlem de forma eficaz o cumprimento, pelas instituicoes e pessoas
abrangidas por esta diretiva, entre as quais figuram as instituicoes de crédito e as instituicdoes de
pagamento que apliquem medidas de vigilancia da clientela relativamente a quaisquer dos seus
clientes, dos deveres que a referida diretiva prevé e que tomem as medidas necessdrias para esse
efeito.

Daqui decorre que os deveres de vigilancia da clientela e de informacdo que incumbem as institui¢cdes
de crédito, por um lado, e as medidas de supervisdo e acompanhamento por parte das autoridades
nacionais competentes, por outro, constituem um conjunto de medidas preventivas e dissuasivas para
combater com eficacia o branqueamento de capitais e o financiamento do terrorismo e para assegurar
a solidez e a integridade do sistema financeiro.

Contrariamente ao que a Safe sustenta, isso ndo implica, contudo, que, ao atuarem ao abrigo de leis
nacionais que transpdem os artigos 8.° e 9.° da diretiva relativa ao branqueamento de capitais, as
instituicbes e pessoas abrangidas por esta diretiva assumam as fun¢des de supervisio que estdo
reservadas as autoridades competentes.

Tao-pouco decorre dai que as instituicdes e pessoas abrangidas pela diretiva relativa ao branqueamento
de capitais possam comprometer as fungdes de supervisdo das instituicoes de pagamento que, ao
abrigo do artigo 21.° da diretiva relativa aos servicos de pagamento, devem ser exercidas pelas
autoridades competentes, com vista a verificar o cumprimento das disposi¢coes do titulo II, sob a
epigrafe «Prestadores de servicos de pagamento», desta diretiva e substituir-se as referidas autoridades
de supervisao.

Embora as instituicdes e pessoas abrangidas pela diretiva relativa ao branqueamento de capitais devam
aplicar as medidas de vigilancia previstas no artigo 8.° desta diretiva, conjugado com os artigos 11.° e,
se for o caso, 13.° da mesma diretiva, e possam, nesse sentido, ser levadas a ter em conta as medidas
de vigilancia aplicadas pelos seus clientes nos respetivos procedimentos, ndo deixa de ser verdade que
as medidas de supervisao e de controlo estdo reservadas as autoridades competentes, nos termos dos
artigos 17.° e 21.° da diretiva relativa aos servicos de pagamento e 36.° e 37.° da diretiva relativa ao
branqueamento de capitais.

Por conseguinte, hd que responder a segunda questdo, alineas a) e c), ii), que a diretiva relativa ao
branqueamento de capitais deve ser interpretada no sentido de que as instituicbes e pessoas
abrangidas por esta diretiva ndo podem comprometer as fun¢des de supervisdo das institui¢oes de
pagamento que, ao abrigo do artigo 21.° da diretiva relativa aos servicos de pagamento, devem ser
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exercidas pelas autoridades competentes e ndo podem substituir-se as referidas autoridades. A diretiva
relativa ao branqueamento de capitais deve ser interpretada no sentido de que, embora uma instituicdo
financeira, no ambito do seu dever de supervisdo da sua prépria clientela, possa ter em conta as
medidas de vigilancia aplicadas por uma instituicdo de pagamento a sua propria clientela, todas as
medidas de vigilancia que adotar devem ser adequadas ao risco de branqueamento de capitais e de
financiamento do terrorismo.

Quanto a segunda questdo, alineas b) e c), i) e iii)

Com a sua segunda questdo, alineas b) e c), i) e iii), o érgdo jurisdicional de reenvio pergunta, em
substancia, se, caso o artigo 11.°, n.° 1, da diretiva relativa ao branqueamento de capitais nio se
oponha a que um Estado-Membro possa autorizar a aplicacdo por uma instituicdo de crédito a uma
instituicdo de pagamento sua cliente de outras medidas além das medidas simplificadas de vigilancia,
os artigos 5.° e 13.° da referida diretiva devem ser interpretados no sentido de que, quando um
Estado-Membro utiliza seja a margem de apreciacio que lhe confere este artigo 13.° seja a
competéncia prevista neste artigo 5.°, a aplicacdo, por uma instituicio de crédito, de medidas
reforcadas de vigilancia da clientela a uma instituicdo de pagamento sua cliente pode basear-se no
tipo geral de atividade exercida por essa instituicio de pagamento, neste caso a transferéncia de
fundos, ou se é necessario que detete, nas operagdes do referido estabelecimento, um comportamento
especial que torne aquela instituicdo suspeita de colaboracdo com atividades de branqueamento de
capitais ou de financiamento do terrorismo.

Esta questdo é submetida no 4mbito de um litigio que envolve instituicdes abrangidas pela diretiva
relativa ao branqueamento de capitais, que basearam as medidas de vigilancia do seu cliente, uma
instituicio de pagamento, no direito nacional aplicdvel as situacoes identificadas pelo legislador
nacional como apresentando um risco mais elevado, neste caso o fornecimento de servicos de
transferéncia de fundos, e que ndo estdo previstas no artigo 13.° desta diretiva. A referida questdo
reporta-se a situagoes em que um Estado-Membro utilizou ou a margem de apreciacdo que lhe
confere este artigo no que diz respeito a aplicacdo a uma instituicdio de pagamento de medidas
reforcadas de vigilancia ou a competéncia prevista no artigo 5.° da referida diretiva para autorizar, na
sua legislacdo nacional, as instituicoes de crédito a aplicar, ou ndo, medidas simplificadas de vigilancia
aos seus clientes que sdo estabelecimentos de pagamento e a adotar a respeito destes as medidas de
vigilancia que considerem mais apropriadas.

A este respeito, importa salientar que, ao fazé-lo, o Estado-Membro em causa deve, no entanto, exercer
essa competéncia no respeito do direito da Unido, nomeadamente, das liberdades fundamentais
garantidas pelos Tratados (v., por analogia, acérddo Jyske Bank Gibraltar, C-212/11, EU:C:2013:270,
n.° 49).

A fim de verificar se o direito da Unido é respeitado, ha que examinar se o artigo 56.° TFUE ndo se
opde a uma regulamentacdo nacional, como a que estd em causa no processo principal, que prevé a
aplicacdo de outras medidas de vigilancia além das medidas simplificadas de vigilancia de uma
instituicdo de pagamento, como a Safe, que gere a transferéncia de fundos para Estados-Membros
diferentes daquele em que estd sediada, através de contas de que € titular em institui¢cdes de crédito.

Resulta de jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica que o artigo 56.° TFUE exige ndo sé a
eliminacdo de qualquer discriminacdo contra o prestador de servi¢os, em razdo da sua nacionalidade
ou da circunstancia de estar estabelecido num Estado-Membro diferente daquele onde a prestacio
deve ser executada, mas também a supressio de qualquer restricdo, ainda que indistintamente
aplicada aos prestadores nacionais e de outros Estados-Membros, quando seja suscetivel de impedir,
perturbar ou tornar menos atrativas as atividades do prestador estabelecido noutro Estado-Membro,
onde preste legalmente servicos andlogos (acérddo Jyske Bank Gibraltar, C-212/11, EU:C:2013:270,
n.° 58 e jurisprudéncia referida). Além disso, o artigo 56.° TFUE opde-se a aplicacio de qualquer
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legislacdo nacional que tenha como efeito tornar a prestacio de servicos, na ace¢do do
artigo 57.° TFUE, entre Estados-Membros mais dificil do que a prestacdo de servicos puramente
interna a um Estado-Membro (acérdaos Cipolla e o., C-94/04 e C-202/04, EU:C:2006:758, n.° 57, e
Comissao/Bélgica, C-296/12, EU:C:2014:24, n.° 29).

Uma legislacdo nacional, como a que estd em causa no processo principal, que prevé a aplicacdo de
outras medidas de vigiliancia além das medidas simplificadas de vigilancia de uma instituicdo de
pagamento acarreta custos e dificuldades adicionais para a prestacdo de servicos de gestio de
transferéncia de fundos que acrescem aos deveres de vigilancia que a prépria instituicio de
pagamento deve efetuar nos termos da diretiva relativa ao branqueamento de capitais. Em razéo,
nomeadamente, dos custos de traducdo dos dados de dimensdo transfronteirica, o encargo resultante
da aplicagdo destas medidas de vigilancia adicionais pode ser mais elevado no ambito de uma
transferéncia transfronteirica de fundos, o que pode dissuadir a referida instituicdo de pagamento de
prestar esses servicos nesse contexto.

No entanto, segundo jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica, uma legislacdo nacional num
dominio que ndo tenha sido objeto de harmonizacdo completa a nivel da Unido e que se aplique
indistintamente a qualquer pessoa ou empresa que exerca uma atividade no territério do
Estado-Membro em causa pode, apesar do seu efeito restritivo para a livre prestacio de servigos, ser
justificada na medida em que corresponda a uma razdo imperiosa de interesse geral e na medida em
que esse interesse ndo esteja ja salvaguardado pelas regras a que o prestador estd sujeito no
Estado-Membro onde estd estabelecido, que seja adequada para garantir a realizacdo do objetivo que
prossegue e que nio ultrapasse aquilo que é necessdrio para o alcancar (v. acérddos Comissio/Austria,
C-168/04, EU:C:2006:595, n.° 37, e Jyske Bank Gibraltar, C-212/11, EU:C:2013:270, n.° 60).

Importa, por conseguinte, examinar em que condi¢cdes uma legislagio como a que estd em causa no
processo principal cumpre estes requisitos.

A este respeito, ha que recordar, em primeiro lugar, que o combate ao branqueamento de capitais e ao
financiamento do terrorismo constituem um objetivo legitimo, suscetivel de justificar um entrave a
livre prestacdo de servicos (acérdio Jyske Bank Gibraltar, C-212/11, EU:C:2013:270, n.”* 62 a 64, 85 e
jurisprudéncia referida).

O Tribunal de Justica jd reconheceu que o objetivo da luta contra a utilizacdo do sistema financeiro
para o branqueamento de capitais ou o financiamento do terrorismo, que estd subjacente a diretiva
relativa ao branqueamento de capitais, tem de ser ponderado com a protecdo de outros interesses,
designadamente a livre prestacdo de servigos. Assim, no acérddo Jyske Bank Gibraltar (C-212/11,
EU:C:2013:270, n.* 49, 59 e 60), o Tribunal de Justica considerou, no essencial, que as restricdes a
livre prestacdo de servicos que resultam de uma obrigacdo de comunicagdo sdo admissiveis desde que
tal legislacdo vise reforcar, no respeito do direito da Unido, a eficicia do combate ao branqueamento de
capitais e ao financiamento do terrorismo.

Em segundo lugar, uma legislacdo nacional como a que estd em causa no processo principal é apta a
garantir a realizacdo do objetivo invocado se ajudar a reduzir o risco e responder a intencdo de o
alcancar de maneira coerente e sistematica. Essa legislagio cumpre esses requisitos quando na
sequéncia de uma adequada avaliagdo do risco, que abranja também os clientes que sejam institui¢oes
de pagamento, identifique um risco elevado relativo, por exemplo, a um tipo de cliente, pais, produto
ou transacdo, e que, com esse fundamento, autorize ou mesmo obrigue as instituicdes e pessoas
abrangidas pela diretiva relativa ao branqueamento de capitais a aplicar, apds a realizacdo da sua
prépria avaliagdo do risco, medidas adequadas de vigilancia da clientela.

Em terceiro lugar, para avaliar a proporcionalidade dessa legislacdo nacional, ha que determinar o nivel

de protecdo desejado pelo Estado-Membro em causa relativamente ao nivel de risco de branqueamento
de capitais ou de financiamento do terrorismo identificado.
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Resulta da diretiva relativa ao branqueamento de capitais, em especial dos seus artigos 5. ¢ 13.°, n.° 1, e
do respetivo considerando 24, que os Estados-Membros podem fixar um nivel de protecio mais
elevado do que o escolhido pelo legislador da Unido e autorizar ou impor medidas de vigilancia da
clientela diferentes das previstas por esta diretiva, nos termos da competéncia prevista neste
artigo 5.° ou identificar outras situagdes que apresentem um risco mais elevado no dmbito da margem
de apreciacio que o referido artigo 13.° lhes concede. Ao fazé-lo, os Estados-Membros podem,
nomeadamente, identificar as medidas especificas a aplicar em certas situagdes concretas ou atribuir
as instituicoes e pessoas abrangidas pela referida diretiva poderes para aplicar, em funcdo de uma
adequada avaliacdo do risco, as medidas consideradas proporcionais ao risco em causa numa
determinada situacéo.

Em todo o caso, os Estados-Membros tém de garantir que as medidas reforcadas de vigilancia da
clientela suscetiveis de ser aplicadas tém por base a avaliagdo da existéncia e do nivel de risco de
branqueamento de capitais ou de financiamento do terrorismo relativamente a um cliente, a uma
relacio de negbcio, a uma conta, a um produto ou a uma transacdo, conforme o caso. Sem essa
avaliacdo, ndo é possivel ao Estado-Membro nem, quando aplicavel, a uma instituicio ou pessoa
abrangida pela diretiva relativa ao branqueamento de capitais decidir em cada caso concreto quais as
medidas a aplicar. Por udltimo, quando ndo existe risco de branqueamento de capitais ou de
financiamento do terrorismo, ndo podem ser adotadas medidas preventivas com esses fundamentos.

Essa avaliacdo do risco tem de ter em conta, pelo menos, todos os factos relevantes suscetiveis de
demonstrar o risco de verificacio de um dos tipos de comportamento considerados constitutivos de
atividades de branqueamento de capitais ou de financiamento do terrorismo.

Por outro lado, a questdo se saber se uma legislacdo nacional é proporcionada também depende do
grau de ingeréncia das medidas de vigilancia da clientela nela previstas nos direitos e interesses
protegidos pelo direito da Unido, tais como a protecdo dos dados pessoais prevista no artigo 8. da
Carta e o principio da livre concorréncia entre pessoas que operam no mesmo mercado. Com efeito,
quando um Estado-Membro invoca razdes imperiosas de interesse geral para justificar uma
regulamentacdo suscetivel de entravar o exercicio da livre prestacdo de servigos, esta justificagdo,
prevista pelo direito da Unido, deve ser interpretada a luz dos principios gerais de direito e,
nomeadamente, dos direitos fundamentais doravante garantidos pela Carta. Assim, a legislacao
nacional em causa s6 poderd beneficiar das excegdes previstas se se conformar com os direitos
fundamentais cujo respeito é assegurado pelo Tribunal de Justica (v. acérdaos ERT, C-260/89,
EU:C:1991:254, n.° 43, e Pfleger e o., C-390/12, EU:C:2014:281, n.° 35). Os objetivos desta legislacdo
devem ser conciliados com esses outros interesses legitimos.

Por ultimo, a questdo de saber se uma legislacdo nacional é proporcionada depende da existéncia ou
ndo de meios alternativos menos restritivos que permitam obter o mesmo nivel de protecdo. A este
respeito, importa salientar que a regulamentacdo em causa no processo principal pressupde, de
maneira geral, que as transferéncias de fundos apresentam sempre um risco elevado, sem prever a
possibilidade de ilidir essa presuncdo de risco em relacio a transferéncias de fundos que
objetivamente ndo apresentam esse risco. Assim, nomeadamente, uma legislacio que prevé essa
possibilidade afigura-se menos restritiva, permitindo, em simultaneo, alcancar o nivel de protecdo
pretendido pelo Estado-Membro em causa.

Por conseguinte, ha que responder a segunda questdo, alineas b) e c), i) e iii), que os artigos 5. e 13.°
da diretiva relativa ao branqueamento de capitais devem ser interpretados no sentido de que uma
legislacdo nacional, como a que estd em causa no processo principal, aprovada em aplicagdo seja da
margem de apreciacio que o artigo 13.° desta diretiva confere aos Estados-Membros seja da
competéncia prevista no artigo 5.° da referida diretiva, deve ser compativel com o direito da Unido,
nomeadamente com as liberdades fundamentais garantidas pelos Tratados. Embora essa legislacao
nacional destinada a combater o branqueamento de capitais ou o financiamento do terrorismo
prossiga um objetivo legitimo suscetivel de justificar uma restricdo das liberdades fundamentais e nao
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obstante a presuncdo de que as transferéncias de fundos por parte de uma instituicdo abrangida pela
referida diretiva em Estados-Membros diferentes daquele em que estd sediada apresentam sempre um
risco mais elevado de branqueamento de capitais ou de financiamento do terrorismo seja apta a
garantir a realizacdo do referido objetivo, essa legislacdo excede, contudo, o necessario para alcangar o
objetivo que prossegue, na medida em que a presuncdo que estabelece é aplicivel a todas as
transferéncias de fundos, sem prever a possibilidade de a ilidir em relacdo a transferéncias de fundos
que objetivamente ndo apresentam esse risco.

Quanto a terceira questdo

Com a sua terceira questdo, alinea b), o érgdo jurisdicional de reenvio pergunta, em substéncia, se a
diretiva relativa aos dados pessoais deve ser interpretada no sentido de que impede os
Estados-Membros de exigir as instituicbes de pagamento a divulgacio de informacgodes relativas a
identidade dos seus clientes as instituicdes de crédito, que sdo suas concorrentes diretas, no ambito
das medidas reforcadas de vigilancia da clientela aplicadas por estas. A alinea a) da terceira questao
visa saber se as medidas reforcadas de vigilancia da clientela podem consistir em exigir as institui¢cdes
de pagamento que entreguem os dados de identificacdo de todos os seus clientes dos quais provenham
os fundos transferidos, bem como a identificacdo dos destinatarios desses fundos.

Resulta da decisdo de reenvio que estas questdes visam determinar se, na perspetiva da diretiva relativa
aos dados pessoais, as medidas de vigilancia e as medidas reforcadas de vigilancia podem constituir
uma excecdo que permite a cedéncia de dados pessoais. Para o érgao jurisdicional de reenvio, trata-se,
em especial, de saber quais os dados que podem, eventualmente, ser cedidos pelas instituicoes de
pagamento a pedido das institui¢oes de crédito com fundamento nas disposi¢oes da diretiva relativa
ao branqueamento de capitais, e em que situacdes pode ocorrer essa cedéncia.

Conforme resulta de jurisprudéncia constante, refletida no artigo 94.° do Regulamento de Processo do
Tribunal de Justica, no ambito da cooperagdo entre o Tribunal de Justica e os érgdos jurisdicionais
nacionais instituida pelo artigo 267.° TFUE, a necessidade de se chegar a uma interpretacido do direito
da Unido que seja util ao 6rgdo jurisdicional nacional exige que este defina o quadro factual e legal em
que se inscrevem as questdes que coloca ou que, pelo menos, explicite as hipéteses factuais em que
assentam estas questoes (v., neste sentido, acérdao Azienda sanitaria locale n.° 5 «Spezzino» e o.,
C-113/13, EU:C:2014:2440, n.° 47). Com efeito, o Tribunal de Justica apenas tem competéncia para se
pronunciar sobre a interpretacdo de um diploma da Unido com base nos factos que lhe sdo indicados
pelo 6rgéo jurisdicional nacional (despacho Argenta Spaarbank, C-578/14, EU:C:2015:372, n.° 14).

O orgao jurisdicional de reenvio deve indicar igualmente as razdes precisas que o levaram a
interrogar-se sobre a interpretacdo de determinadas disposi¢oes do direito da Unido e a considerar
necessario apresentar questdes prejudiciais ao Tribunal de Justica. Este ja considerou que é
indispensavel que o juiz nacional forneca um minimo de explicagdes sobre os motivos da escolha das
disposi¢oes do direito da Unido cuja interpretacdo pede e sobre o nexo que estabelece entre estas
disposicoes e a legislacdo nacional aplicavel ao litigio que lhe é submetido (despachos Equitalia Nord,
C-68/14, EU:C:2015:57, n.° 14 e jurisprudéncia referida, e Argenta Spaarbank, C-578/14,
EU:C:2015:372, n.° 15).

Com efeito, as informagoes fornecidas nas decisdes de reenvio ndo devem apenas permitir ao Tribunal
dar respostas uteis, mas devem também dar aos Governos dos Estados-Membros e as outras partes
interessadas a possibilidade de apresentarem observacdes em conformidade com o artigo 23.° do
Estatuto do Tribunal de Justica da Unido Europeia. Incumbe ao Tribunal de Justica garantir que esta
possibilidade seja salvaguardada, tendo em conta o facto de, por forca desta disposicdo, apenas as
decisdes de reenvio serem notificadas as partes interessadas (despacho Argenta Spaarbank, C-578/14,
EU:C:2015:372, n.° 16).
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Ora, importa salientar que, através da sua terceira questdo, o 6rgdo jurisdicional de reenvio visa de
maneira geral a diretiva relativa aos dados pessoais, sem indicar com suficiente precisdo as disposi¢des
desta diretiva suscetiveis de serem pertinentes para permitir uma resposta util do Tribunal de Justica.

Por outro lado, a questdo do contetido das informacdes pedidas a Safe no ambito das medidas de
vigilancia que lhe sdo aplicadas pelos bancos foi debatida. No processo no Tribunal de Justica, o
BBVA alegou que nunca pediu dados pessoais relativos aos clientes da Safe nem aos destinatarios dos
fundos transferidos, mas solicitou apenas informacgdes sobre os agentes que atuavam em nome da Safe
e utilizavam as contas desta.

Ora, de acordo com jurisprudéncia assente, no quadro do procedimento de cooperagao instituido pelo
artigo 267.° TFUE, ndo compete ao Tribunal de Justica, mas sim ao 6rgdo jurisdicional nacional, apurar
os factos que deram origem ao litigio e tirar deles as consequéncias para a decisdo que é chamado a
proferir (v. acérddao Accor, C-310/09, EU:C:2011:581, n.° 37 e jurisprudéncia referida).

Tendo em conta as consideragdes precedentes, hd que julgar a terceira questdo inadmissivel.

Quanto as despesas

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

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

1) Os artigos 5., 7.°, 11.°, n.° 1, e 13.° da Diretiva 2005/60/CE do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 26 de outubro de 2005, relativa a prevencdo da utilizacio do sistema
financeiro para efeitos de branqueamento de capitais e de financiamento do terrorismo,
conforme alterada pela Diretiva 2010/78/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
24 de novembro de 2010, devem ser interpretados no sentido de que ndo se opdoem a uma
legislacio nacional, como a que estd em causa no processo principal, que, por um lado,
autoriza a aplicacio de medidas gerais de vigilancia da clientela desde que esta seja
constituida por instituicdes financeiras cujo cumprimento das medidas de vigilancia é
objeto de supervisio quando haja suspeitas de branqueamento de capitais ou de
financiamento do terrorismo na acecdo do artigo 7.°, alinea c), desta diretiva e, por outro,
exige que as instituicdes e pessoas abrangidas pela referida diretiva apliquem, em funcao da
sua analise do risco, medidas reforcadas de vigilancia da clientela nas situacdes que, pela sua
natureza, possam apresentar um risco mais elevado de branqueamento de capitais e de
financiamento do terrorismo na acecao do artigo 13.°, n.° 1, desta mesma diretiva, como a
transferéncia de fundos.

Além disso, mesmo na falta de tais suspeitas ou riscos, o artigo 5.° da Diretiva 2005/60,
conforme alterada pela Diretiva 2010/78, permite aos Estados-Membros adotarem ou
manterem em vigor disposi¢cdes mais rigorosas, na medida em que estas disposicdes visem
reforcar o combate ao branqueamento de capitais e ao financiamento do terrorismo.

2) A Diretiva 2005/60, conforme alterada pela Diretiva 2010/78, deve ser interpretada no
sentido de que as instituicoes e pessoas abrangidas por esta diretiva ndo podem
comprometer as funcdes de supervisao das instituicoes de pagamento que, ao abrigo do
artigo 21.° da Diretiva 2007/64/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
13 de novembro de 2007, relativa aos servicos de pagamento no mercado interno, que altera
as Diretivas 97/7/CE, 2002/65/CE, 2005/60/CE e 2006/48/CE e revoga a Diretiva 97/5/CE,
conforme alterada pela Diretiva 2009/111/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de
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16 de setembro de 2009, devem ser exercidas pelas autoridades competentes e nio podem
substituir-se as referidas autoridades. A Diretiva 2005/60, conforme alterada pela Diretiva
2010/78, deve ser interpretada no sentido de que, embora uma instituicio financeira, no
ambito do seu dever de supervisio da sua propria clientela, possa ter em conta as medidas
de vigilancia aplicadas por uma instituicio de pagamento a sua propria clientela, todas as
medidas de vigilancia que adotar devem ser adequadas ao risco de branqueamento de
capitais e de financiamento do terrorismo.

Os artigos 5.° e 13.° da Diretiva 2005/60, conforme alterada pela Diretiva 2010/78, devem ser
interpretados no sentido de que uma legislacio nacional, como a que esta em causa no
processo principal, aprovada em aplicacio seja da margem de apreciacio que o
artigo 13.° desta diretiva confere aos Estados-Membros seja da competéncia prevista no
artigo 5.° da referida diretiva, deve ser compativel com o direito da Unido, nomeadamente
com as liberdades fundamentais garantidas pelos Tratados. Embora essa legislacao nacional
destinada a combater o branqueamento de capitais ou o financiamento do terrorismo
prossiga um objetivo legitimo suscetivel de justificar uma restricio das liberdades
fundamentais e nao obstante a presunciao de que as transferéncias de fundos por parte de
uma instituicio abrangida pela referida diretiva em Estados-Membros diferentes daquele
em que estd sediada apresentam sempre um risco mais elevado de branqueamento de
capitais ou de financiamento do terrorismo seja apta a garantir a realizacio do referido
objetivo, essa legislacio excede, contudo, o necessario para alcancar o objetivo que
prossegue, na medida em que a presuncao que estabelece é aplicivel a todas as
transferéncias de fundos, sem prever a possibilidade de a ilidir em relacdo a transferéncias
de fundos que objetivamente ndo apresentam esse risco.

Assinaturas
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