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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT

SIEGBERT ALBER
fremsat den 16. september 2003 *

I — Indledning

1. Denne traktatbrudssag, som Kommissi-
onen har anlagt mod Den Portugisiske
Republik, angdr reglerne om private sikker-
hedstjenester med overvigning af personer
og goder i Portugal. Kommissionen gor
gzeldende, at den portugisiske lovgivning er
uforenelig med traktatens bestemmelser om
arbejdskraftens frie bevagelighed, retten til
fri etablering og fri udveksling af tjeneste-
ydelser.

1 — Originalsprog; tysk.
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II — Retsforskrifter

A — Radets direktiv 92/51/EQF af 18. juni
1992 om anden generelle ordning for
anerkendelse af erhvervsuddannelser til
supplering af direktiv 89/48/EQDF (herefter
»direktiv 92/51«) 2

2. Direktiv 92/51 definerer i artikel 1, litra
c), farste led, begrebet »kursusbevis« som
»ethvert bevis for gennemferelsen af en
uddannelse, som ikke indgir i en helhed,
der udger et eksamensbevis efter direktiv
89/48/EQF eller et eksamensbevis eller
certifikat efter neervaerende direktiv [...]«

3. Samme artikels litra f) definerer »lov-
reguleret erhvervsmeassig virksomhed«:
som »erhvervsmeessig virksomhed eller en
form deraf, nidr der enten direkte eller

2 —EFT L 209, s. 25.
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indirekte ifelge love eller administrative
bestemmelser kreves et uddannelsesbevis
eller kursusbevis for i en medlemsstat at
optage eller udeve denne virksomhed eller
en form deraf [...]«

B — Nationale bestemmelser

1. Decreito-Lei nr. 231/98 af 22. juni
19982 (herefter »lovdekret nr. 231/98«
eller »lovdekretet«).

4. Ifglge artikel 1, stk. 3, litra a) er privat
sikkerhedstjeneste »levering fra private
enheder, der er lovligt oprettet hertil, af
tjenesteydelser med henblik pd beskyttelse
af personer og goder, samt forebyggelse
mod forbrydelser.«

S. Artikel 3 bestemmer: »Virksomhed
inden for privat sikkerhedstjeneste kan
kun udeves af enheder, der er lovligt
oprettet og godkendt hertil i henhold til
dette lovdekret.«

3 — Didrio da Repiiblica I, seric A, nr, 167, af 22.7.1998,
s. 3515,

6. Artikel 7 fastseetter de betingelser, der
gelder for udevelse af privat sikkerheds-
tieneste. Ifolge artikel 7, stk. 2, litra b),
kraeves, at den pageldende »har bestiet
praver vedrerende kundskaber og fysisk
egnethed, hvis indhold og varighed er
fastsat ved indenrigsministerielt dekret,
efter at de pigzldende har fulgt en ind-
ledende uddannelse, der er anerkendt i
overensstemmelse med lovdekretets arti-
kel 8, stk. 2«, ligesom det i henhold til
artikel 8, stk. 2, kreaeves, at den pagzldende
har deltaget i en indledende erhvervsmaessig
uddannelse.

7. Artikel 9, stk. 1 og stk. 2, indeholder
regler om udstedelse af et erhvervskort:

»1, Vagtpersonale samt personale til ledsa-
gelse samt forsvar og beskyttelse af perso-
ner skal have et erhvervsidentitetskort, der
udstedes af Indenrigsministeriets Generalse-
kretariat. Kortet er gyldigt i to ir og kan
fornys med tilsvarende perioder.

2. Udstedelsen af et erhvervsidentitetskort
er betinget af, at det over for Indenrigs-
ministeriets Generalsekretariat godtgores,
at de i artikel 7 nmvnte betingelser er

opfyldt.«
I-5649
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8. Ifolge artikel 21, stk. 1, kan privat
sikkerhedstjeneste kun udeves efter forud-
gdende tilladelse.

9. Artikel 22, stk. 1 og 2, bestemmer:

»1. Enheder, der udever den i artikel 1,
stk. 3, litra a), omhandlede private sikker-
hedsvirksomhed, skal veere oprettet i over-
ensstemmelse med lovgivningen i en stat,
der er medlem af Den Furopziske Union
eller Det Europziske @konomiske Samar-
bejdsomride, have hjemsted eller en repree-
sentation i Portugal og opfylde
bestemmelserne i artikel 4 i erhvervssel-
skabsloven.

2. Selskabskapitalen i de i stk. 1 navate
virksomheder skal mindst andrage:

a) 10 000 000 PTE, safremt de prasterer
de i artikel 2, stk. 1, litra a og b),
omhandlede tjenesteydelser

b) 25 000 000 PTE, sdfremt de preasterer
en af de i artikel 2, stk. 1, litra c og d),
omhandlede tjenesteydelser
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¢} 50 000 000 PTE, safremt de preesterer
en af de i artikel 2, stk. 1, litra e),
omhandlede tjenesteydelser. «

10. Artikel 24, stk. 1, opregner de doku-
menter, der skal vedlegges en ansegning
om godkendelse til at drive virksomhed
inden for privat sikkerhedstjeneste. Ifalge
bestemmelsens litra d) omfatter disse doku-
mentation for, at de i artikel 22 naevnte
betingelser er opfyldt.

2. Lov om erhvervsselskaber

11. Artikel 4, stk. 1, bestemmer: »Selska-
ber, der ikke har faktisk hjemsted i Por-
tugal, men som pnsker at udeve sin virk-
somhed her i mere end et ar, skal oprette en
fast repraesentation og opfylde betingel-
serne i den portugisiske lov om erhvervs-
registret.«

III — Den administrative procedure

12. Ved skrivelse af 6. maj 1999 meddelte
Kommissionen de portugisiske myndighe-
der, at den fandt, at bestemmelserne i
lovdekret nr. 231/98 var uforenelige med
traktatens bestemmelser om arbejdskraftens
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frie bevaegelighed samt etableringsfriheden
og retten til fri udveksling af tjenesteydelser.
Den opfordrede den portugisiske regering
til at fremsende oplysninger, som godtger,
at lovdekretet er foreneligt med fzllesskabs-
retten. Ved skrivelse af 10. september 1999
fremsendte den portugisiske regering en
rekke dokumenter til Kommissionen.

13. En gennemgang af disse dokumenter
overbeviste ikke Kommissionen om, at den
portugisiske lov var retmassig, hvorefter
den den 1. februar 2000 fremsendte en
abningsskrivelse til den portugisiske rege-
ring, hvori den gentog sine klagepunkter.
Den portugisiske regering besvarede denne
ved skrivelse af 23. maj 2000.

14. Heller ikke dette indleg fra den por-
tugisiske regering overbeviste Kommissio-
nen om den portugisiske lovgivnings ret-
massighed, hvorfor den den 29. december
2000 fremsatte en begrundet udtalelse over
for Den Portugisiske Republik. Den portu-
gisiske regering besvarede denne ved skri-
velse af 20, marts 2001.

15. Kommissionen fandt efter at have
gennemgdet bemeerkningerne, at den por-
tugisiske lovgivning var uforenelig med
traktatens bestemmelser, hvorfor den den
8. maj 2002 anlagde nzrverende sag.

IV — Parternes anbringender og péstande

16. Kommissionen gar i alt seks klage-
punkter geeldende i stzevningen. Den anfaeg-
ter, at det i henhold til den ordning om
tilladelse, der meddeles af indenrigsministe-
ren, kraeves, at udenlandske virksomheder,
der onsker at drive virksomhed i Portugal
inden for sektoren for private sikkerheds-
tjenester med overvigning af personer og
goder,

— har hjemsted eller et fast driftssted i

Portugal

— ikke kan paberibe sig dokumenter
eller garantier, der allerede er tilveje-
bragt i den medlemsstat, hvor de er
etableret

— skal veere juridiske personer, samt

— skal have en bestemt selskabskapital.
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Den anfegter endvidere, at

— personale i den udenlandske virksom-
hed skal have et erhvervsidentitetskort
udstedt af de portugisiske myndigheder

samt at

— erhvervene inden for sektoren for pri-
vat sikkerhedstjeneste ikke er omfattet
af fellesskabsordningen om anerken-
delse af erhvervsuddannelser.,

17. For sa vidt angédr kravet i artikel 22,
stk. 1, i lovdekret nr. 231/98 om hjemsted
eller en fast repreesentation i Portugal finder
Kommissionen, at det tillige omfatter virk-
somheder, der alene midlertidigt (i henhold
til artikel 49 EF) tilbyder ydelser i Portugal
inden for sektoren for private sikkerheds-
tjenester med overvdgning af personer og
goder. Dette krav gar det i praksis umuligt
at tilbyde tjenesteydelser, idet der er tale om
udovelse af den frie etableringsret, sifremt
der etableres et hjemsted eller en filial i
Portugal, men ikke af retten til fri udveks-
ling af tjenesteydelser, der kendetegnes af,
at ydelsen er midlertidig. Ifelge Domstolens
praksis i Gebhard-sagen udelukker ydelsens
midlertidige karakter ganske vist ikke, at
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der indrettes visse faciliteter #, men sidanne
faciliteter m4 ikke stilles som betingelse for
en udevelse af retten til fri udveksling af
tjenesteydelser.

18. Kommissionen finder ikke, at den
portugisiske regerings henvisning til arti-
kel 4 i erhvervsselskabsloven som begrun-
delse for, at anvendelsesomridet for arti-
kel 22 i lovdekret nr. 231/98 i medfer af
artikel 4 er begrenset til at omfatte enhe-
der, der tilbyder sikkerhedsvirksomhed i
mere end et dr, er overbevisende. Henvis-
ningen i lovdekretets artikel 22 til artikel 4 1
erhvervsselskabsloven kan alene fortolkes
som en henvisning til, at bestemmelserne
vedrorende selskabsregistret kraeves over-
holdt. Kravet om, at udbyderen af tjeneste-
ydelser skal have hjemsted eller en fast
repreesentation i Portugal, fremgar nemlig
allerede af ordlyden af lovdekretets arti-
kel 22, stk. 1.

19. Kommissionen finder, at den eneste
plausible fortolkning af lovdekretets arti-
kel 22 er, at det herefter kraeves, at der er
etableret mindst en filial i Portugal, uanset
den sikkerhedstjeneste, der presteres, er
midlertidig. Dette er endvidere den samme
fortolkning som den, der er anfert af den
portugisiske regering i dens svar af 23. maj
2000 pa abningsskrivelsen.

4 — Dom af 30,11,1995, sag C-55/94, Gebhard, Sml. I, s. 4165,
preemis 27,
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20. Endvidere statter bindeordet »og« mel-
lem reglen om, at udbydere af ydelser skal
have en repraesentation i Portugal, og at de
skal opfylde bestemmelserne i artikel 4 i
erhvervsselskabsloven, Kommissionens for-
tolkning. Visse former for sikkerhedstjene-
ste, f.eks. drift af en alarmcentral til mod-
tagelse af alarmeringsopkald, kan over-
hovedet ikke tilbydes uden en lokal repree-
sentation.

21, Ifelge Kommissionen er den portugisi-
ske lovgivning i hvert fald ikke entydig og
er folgelig i strid med kravet om retssikker-
hed. Ifelge Domstolens praksis skal med-
lemsstaternes lovgivning pa et EF-reguleret
omrade vere udformet utvetydigt og veere i
overensstemmelse med hensynet til retssik-
kerheden >,

22. Den anfegtede begrensning er heller
ikke begrundet i artikel 46 EF’s forstand.
Der ma sondres mellem privat sikkerheds-
tjeneste og den offentlige ordensmagt, og
private sikkerhedstjenester varetager ikke
den offentlige sikkerhed i artikel 46 EF’s
forstand.

§ — Kommissionen henviser herved til dom af 21.6,1988, sag
257/86, Kommissionen mod Italien, Sml. s, 3249, pramis
12,

23. Dertil kommer, at administrative hen-
syn, herunder bedre adgang til at fere
kontrol med virksomhederne og deres
ansatte, sifremt virksomhederne er erab-
leret lokalt, ifelge retspraksis® principielt
ikke kan begrunde begransninger i grund-
lzeggende rettigheder ifolge traktaten.
Sifremt formalet er at lette adgangen til at
drage den pagzldende til ansvar, er sikker-
hedsstillelse et tilstrazkkeligt og mindre
indgribende middel”.

24, For sa vidt angir sporgsmilet om de
portugisiske myndigheders hensyntagen til
den dokumentation og de garantier, som
udenlandske virksomheder allerede har
indgivet i etableringsmedlemsstaten, finder
Kommissionen, at artikel 24 i lovdekret
nr. 231/98 ikke giver grundlag for at
antage, at de portugisiske myndigheder
ved efterprovelsen af en ansegning om
tilladelse tager hensyn til de beviser og
garantier, som allerede er blevet fremlagt i
etableringsmedlemsstaten. Denne bestem-
melse finder efter sin ordlyd ikke alene
anvendelse pa virksomheder, som etablerer
et hovedsede i Portugal, men tillige pa
virksomheder, som allerede er behorigt
etableret i en anden medlemsstat, og som
alene pnsker at tilbyde tjenesteydelser inden
for sikkerhedsvirksomhed i Portugal. Som
Domstolen fastslog i sagen Kommissionen
mod Belgien, kan den frie udveksling af
tjenesteydelser, som er et grundlaeggende
princip i traktaten, kun begranses ved
regler, der er begrundet i almene hensyn,
og som gelder for enhver person eller
ethvert selskab, der driver virksomhed pa
modtagerstatens omride, og kun i det

6 — Kommissionen henviser herved til dom af 4.12.1086, sag
225/84, Kommissionen mod Tyskland, Sml. s. 3755, prazmis
54,

7 — Til stotte for sin opfattelse henviser Kommissionen til dom
af 6.6.1996, sag C-101/94, Kommissionen mod Italien, Sml.
I, 5. 2691, praemis 23,
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omfang, disse hensyn ikke tilgodeses i kraft
af de bestemmelser, tjenesteyderen er under-
givet i den medlemsstat, hvori denne er
etableret. Hvis en medlemsstat stiller krav
om, at alle virksomheder skal opfylde de
samme betingelser for at opnd en forud-
gdende tilladelse eller godkendelse, udeluk-
ker den reelt, at der tages hensyn til
forpligtelser, der allerede er palagt tjeneste-
yderen i den medlemsstat, hvor han er
etableret®. De portugisiske regler gar sale-
des ud over det tilsigtede mal og er dermed
uforholdsmeessige, idet den dokumentation,
der kreeves, allerede er indgivet til den
medlemsstat, hvori virksomheden er etab-
leret®.

25. For s& vidt angdr kravet om, at
udenlandske virksomheder skal veere juri-
diske personer, henviser Kommissionen til,
at dette er til ulempe for borgere, der er
etableret som selvstzndige eller som
erhvervsdrivende i en anden medlemsstat,
Domstolen har anerkendt den enkelte
arbejdstagers ret til midlertidigt at tage
beskeftigelse i en anden medlemsstat end
den, hvor den pigezldende har sedvanligt
ophold °, Denne retspraksis @ndres ikke af
kompetencefordelingen i EF-traktatens
afsnit IV. Domstolen har allerede fastsl3et,
at private sikkerhedstjenester er omfattet af
artikel 39 EF, 43 EF og 49 EF '), og ikke

8 — Dom af 9.3.2000, sag C-355/98, Kommissionen mod
Belgien, Sml, I, s. 1221, preemis 37 f.

9 — Kommissionen henviser til dom af 17.12,1981, sag 279/80,
Webb, Sml. s. 3305, premis 20.

10 — Kommissionen henviser til dom af 7.7.1988, sag 143/87,
Stanton, Smi, 3877, premis 11, 12 og 13, samt dom af
15.2.1996, sag C-53/95, Inasti, Sml. I, s. 703, prazmis 10 ff.

11 — Der henvises til dom af 29.10.1998, sag C-114/97,
Korzgﬁssionen mod Spanien, Sml. I, s. 6717, premis 42
og 48.
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mé forveksles med den offentlige ordens-
magt som omhandlet i artikel 64 EF og 68
EF.

26. For si vidt angir kravet om, at
udenlandske virksomheder skal have en
bestemt selskabskapital, har Kommissionen
anfert, at den portugisiske lovgivning
betinger stiftelse af et datterselskab eller en
filial i Portugal af, at det udenlandske
moderselskab har en selskabskapital, der
ikke er mindre end den, som foreskrives i
artikel 22, stk. 2. Denne betingelse er
sdledes ensbetydende med, at en handling,
hvorved en person gar brug af sin ret til at
dbne en filial, indirekte underkastes den
behandling, som ved national ret er forbe-
holdt hovedbedriften. En sidan betingelse
forhindrer en erhvervsdrivende i at udave
sin virksomhed inden for hele Fallesskabet
med en selskabskapital, som opfylder kra-
vene i den medlemsstat, hvor virksomheden
er blevet stiftet, men som er mindre end
den, der krzeves i Portugal. Under henvis-
ning til dommen i Centros-sagen * finder
Kommissionen, at kravet om, at de portu-
gisiske bestemmelser om mindstekapital
skal veere opfyldt, udger en tilsideseettelse
af retten til fri udveksling af tjenesteydelser,
idet de begrznser denne frihed i videre
omfang, end hvad der er nedvendigt for at
né det tilstreebte mal. En mindre indgri-
bende foranstaltning ville f.eks. vare krav
om sikkerhedsstillelse. Som falge af henvis-
ningen i artikel 55 EF kan de principper,
der er udviklet i retspraksis vedrerende den
frie etableringsret, anvendes analogt pi
retten til fri udveksling af tjenesteydelser.

12 — Dom af 9.3.1999, sag C-212/97, Centros, Sml. L, 5. 1459,
navnlig preemis 36, 37 og 38.
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27. Kommissionen afviser den portugisiske
regerings betragtninger om hensynet til at
undgd forskelsbehandling af indenlandske
erhvervsdrivende. Den finder ikke, at rets-
praksis i Alpine Investments- og Peralta-
sagerne ° er relevant. Den virksomhed, der
udeves i andre medlemsstater af selskaber,
der er stiftet i henhold til portugisisk ret,
berares ikke.

28. Kommissionen anfaegter endvidere den
forpligtelse, der pahviler personalet i uden-
landske virksomheder til at veere i besid-
delse af et erhvervsidentitetskort udstedt af
de portugisiske myndigheder. Kommissio-
nen finder, at dette bide er en hindring for
arbejdskraftens frie bevaegelighed med hen-
syn til ansatte (artikel 39 EF) og en hindring
for deres arbejdsgiveres ret til fri udveksling
af tjenesteydelser, idet disses ret til at
udstationere autoriseret personale fra etab-
leringsmedlemsstaten begraenses (artikel 49
EF).

29. 1 henhold til portugisisk ret skal alle
ansatte i vitksomheder, som varetager
private sikkerhedstjenester, indhente en til-
ladelse fra indenrigsministeriet i form af et
»erhvervsidentitetskort« for at kunne
udeve virksomhed i Portugal. Den anfeg-
tede lovgivning bestemmer ikke, at der skal
tages hensyn til, om ligevzerdige lovmessige
betingelser er blevet opfyldt i den medlems-
stat, hvor den virksomhed, som de ansatte
er beskeaeftiget i, er etableret, samt at der
skal tages hensyn til de kontroller og

13 — Dom af 10.5.1995, sag C-384/93, Alpine Investments, Sml.
1 3.4%1341, og af 14.7.1994, sag C-379/92, Peralta, Sml. I,
s, .

undersegelser, der allerede er gennemfort i
denne stat. Det folger heraf, at der ogsa heri
foreligger en uforholdsmessig begransning
af de nevnte grundleggende friheder 1.

30. Kommissionen finder tillige, at
erhvervsidentitetskortets gyldighedsperiode
udger en uforholdsmessig begraensning af
de grundleggende friheder. Den portugisi-
ske lovgivning palegger allerede de virk-
somheder, som tilbyder sikkerhedstjenester,
en lobende kontrol. Kommissionen finder
folgelig ikke, at en regelmessig kontrol af
erhvervsidentitetskortets indehaver er
pakraevet.

31. Kommissionen har endelig anfert, at
virksomhed inden for sektoren for private
sikkerhedstjenester ikke er omfattet af
Fellesskabets ordning med anerkendelse af
erhvervsuddannelser, Private sikkerhedstje-
nester kan kun udferes i Portugal af
personale til overvdgning og ledsagelse,
forsvar og beskyttelse, som har gennemfert
en efter portugisisk lovgivning obligatorisk
uddannelse [artikel 7, stk, 2, litra b), i
lovdekret nr. 231/98]. Adgang til denne
faglige virksomhed og udevelsen heraf er
forbeholdt personer, som er i besiddelse af
et erhvervsidentitetskort. Dette erhvervs-
identitetskort sikrer, at dets indehaver
opfylder alle krav i henhold til loven for
udevelse af dette erhverv, herunder kravene
om indholdet og varigheden af ved lov

14 — Til stotte for sin argumentation henviser Kommissionen pd
ny til dommene i sagen Kommissionen mod Tyskland,
nevnt i fodnote 6, preemis 47, og i sagen Kommissionen
mod Belgien, naevat i fodnote 8, praemis 40,
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regulerede undersggelser af kundskaber og
fysisk ydeevne. Det giver endvidere indeha-
veren tilladelse til at udeve private sikker-
hedstjenester. Erhvervsidentitetskortet
udger folgelig materielt set et kursusbevis
som omhandlet i artikel 1, stk. 1, litra c),
forste led, i direktiv 92/51. Det er folgelig
Kommissionens opfattelse, at privat sikker-
hedstjeneste i Portugal derfor udger en
lovreguleret erhvervsmessig virksomhed i
den forstand, hvori udtrykket er anvendt i
artikel 1, stk. 1, litra e), sammenholdt med
artikel 1, stk. 1, litra c), forste led, og
artikel 1, stk. 1, litra f), i dette direktiv. Den
portugisiske lovgivning til gennemforelse af
direktiv 92/51 omfatter imidlertid ikke
ethverv inden for sektoren for private
sikkerhedstjenester. Disse er siledes ikke i
Portugal reguleret ved bestemmelser om
anerkendelse af erhvervsuddannelser som
foreskrevet i navnte direktiv. Domstolen
fastslog i Vlassopoulou-sagen, at de natio-
nale myndigheder ved efterprovelsen af, om
betingelserne for udevelse af bestemte
ethverv er opfyldt, skal anerkende tilsva-
rende dokumentation, som kreves som
betingelse for at udeve samme erhverv i
den pagzeldendes hjemstat *, Den portugi-
siske lovgivning giver ikke mulighed for en
sddan hensyntagen.

32. Kommissionen har nedlagt felgende
pastande:

1)  Det fastslds, at Den Portugisiske Repu-
blik har tilsidesat sine forpligtelser i
henhold til artikel 39 EF, 43 EF og 49

15 — Dom af 7.5.1991, sag C-340/89, Vlassopoulou, Sml. I,
s. 2357, premis 16 og 23.
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EF samt i henhold til direktiv 92/51/
EGF, idet

a)

ordningen for indenrigsministerens
udstedelse af tilladelser krever, at
udenlandske virksomheder inden
for sektoren for private sikkerheds-
tjenester, som ensker at udeve
virksomhed i Portugal med over-
vagning af personer og goder,

— skal have hjemsted eller en filial
i Portugal

— ikke kan paberdbe sig bevisdo-
kumenter og garantier, som
allerede er tilvejebragt i deres
etableringsmedlemsstat

— skal veere juridiske personer

— skal have en bestemt selska-
bskapital

personale i udenlandske virksom-
heder inden for sektoren for pri-
vate sikkerhedstjenester, som
ensker at udeve virksomhed i
Portugal med overvdgning af per-
soner og goder, skal vere i besid-
delse af et erhvervsidentitetskort
udstedt af de portugisiske myndig-
heder
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c) virksomhed i sektoren for private
sikkerhedstjenester ikke er omfat-
tet af Fezllesskabets ordning med
anerkendelse af erhvervsuddannel-
ser.

2) Den Portugisiske Republik tilpligtes at
betale sagens omkostninger.

33. Den Portugisiske Republik har nedlagt
folgende pastande:

— Frifindelse.

— Kommissionen tilpligtes at betale
sagens omkostninger.

34, Ifelge den portugisiske regering omfat-
ter anvendelsesomridet for artikel 22 i
lovdekret nr. 231/98, sammenholdt med
artikel 4 i erhvervsselskabsloven, alene
selskaber, som ikke er etableret i Portugal,
og som ensker at tilbyde private sikker-
hedstjenester i Portugal i mere end et 4r. I

betragtning af den lovbestemte tidsfrist pa
mere end et &r bergrer denne ordning ikke
retten til fri udveksling af tjenesteydelser,
men etableringsfriheden. Retten til fri
udveksling af tjenesteydelser i henhold til
traktaten omfatter alene den rent midlerti-
dige preestation af ydelser. Der er herved
tale om enkeltstiende situationer af
begreenset varighed. Ydelser, som derimod
prasteres over en vis periode, og som
kendetegnes af en vis hyppighed, regelmes-
sighed og varighed, er omfattet af bestem-
melserne om den frie etableringsret. Den
anfegtede ordning er folgelig ikke en
begraensning af retten til fri udveksling af
tjenesteydelser.

35. Den portugisiske lovgivning opfylder
tillige kravene til retssikkerhed. Hverken de
erhvervsdrivende eller den portugisiske
regering neerer tvivl om, at lovdekretets
artikel 22 ikke finder anvendelse p& udby-
dere af midlertidige tjenesteydelser. I avrigt
findes der virksomheder, som er etableret i
andre medlemsstater, og som tilbyder sik-
kerhedstjenester i Portugal uden at have en
filial der. Den omstendighed, at den
portugisiske regering under den administra-
tive procedure efter Kommissionens opfat-
telse gav udtryk for indbyrdes modstri-
dende fortolkninger af bestemmelsen, kan
ifelge den portugisiske regering ikke godt-
gore, at der foreligger en tilsidesettelse af
retssikkerheden.

36. Det er ligeledes den portugisiske rege-
rings opfattelse, at Kommissionen ogsé for
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sa vidt angdr klagepunktet om, at der ikke
tages hensyn til dokumentation, der alle-
rede er indgivet i hjemstaten, har foretaget
en forkert afgrensning af anvendelsesom-
radet for artikel 24 i lovdekret nr. 231/98.
Ogsi i denne henseende omfattes alene
virksomheder, der ensker at tilbyde sikker-
hedstjeneste i Portugal i mere end et &r.
Lovdekretets artikel 24 kan felgelig kun
berare virksomhedernes etableringsret, ikke
retten til fri udveksling af tjenesteydelser.

37. Tilsvarende gazlder med hensyn til
kravet om, at virksomheden skal vere en
juridisk person. Kun safremt virksomheden
onsker at tilbyde sikkerhedstjeneste i mere
end et 4r, har den pligt til at etablere
hjemsted eller en fast reprasentation i
Portugal. Retten til midlertidigt at tilbyde
sikkerhedstjeneste i Portugal bergres ikke
heraf. Der foreligger folgelig heller ikke
herved nogen begraensning af retten til fri
udveksling af tjenesteydelser. I gvrigt erken-
der Kommissionen selv, at det fuldt ud er
muligt, ndr der er tale om felsomme
omtider, at betinge en siddan virksomhed
af en forudgdende tilladelse.

38. Den portugisiske regering finder heller
ikke, at kravet om opfyldelse af bestem-
melserne om mindstekapital vedrarer retten
til fri udveksling af tjenesteydelser, men
etableringsretten, neermere bestemt den
sekundeere etableringsret. Sdfremt der alene
er tale om fri udveksling af tjenesteydelser,
finder bestemmelsen om mindstekapital
ikke anvendelse, hvorimod den gzlder for
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filialer. Sdfremt en virksomhed, der er
etableret i en anden medlemsstat, etablerer
en filial i Portugal, med henblik pd preesta-
tion af sikkerhedstjeneste i mere end et ar,
finder de portugisiske regler om mindste-
kapital anvendelse.

39. Ifplge den portugisiske regering er
denne begrznsning af den sekundzre etab-
leringsret begrundet. Sektoren for sikker-
hedstjenester er ikke harmoniseret pd feel-
lesskabsplan. Foranstaltningen er forholds-
meessig, idet enhver anden fortolkning vil
fare til forskelsbehandling af indenlandske
erhvervsdrivende. Der findes ganske vist
ikke et fellesskabsretligt forbud imod for-
skelsbehandling af indenlandske erhvervs-
drivende, idet sidanne situationer normalt
kun angdr faktiske omstendigheder af rent
national karakter. Safremt bestemmelserne
om mindstekapital imidlertid ikke kreves
neje overholdt, kan virksomheder etablere
sig i en medlemsstat, hvor kravene til
mindstekapitalen er mindre strenge, og
omgd de portugisiske bestemmelser om
mindstekapital ved at etablere en filial i
Portugal. Dette ville fore til en de facto-
harmonisering pa det laveste niveau. Under
henvisning til generaladvokat Vllaga s for-
slag til afgerelse i sag 63/86'° gor den
portugisiske regering gaeldende, at den frie
etableringsret alene betyder, at man har ret
til at etablere sig pd samme betingelser, som
statens egne statsborgere. I det omfang der
ikke er sket harmonisering pa fallesskabs-

16 — Forslag til afgerelse fremsat den 22,10, 1987 i sag 63/86,
Kommissionen mod ltalien, Sml. 1988, s.
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plan, kan medlemsstaten fastsatte bestem-
melser om etablering p4 dens omrade under
hensyn til princippet om ligebehandling.

40, For sa vidt angdr klagepunktet om
manglende anerkendelse af dokumentation,
der tidligere er kraevet fremlagt i andre
medlemsstater, finder den portugisiske rege-
ring, at dette i mindre grad vedrarer
udstedelsen af et erhvervsidentitetskort,
end lovligheden af de betingelser, der i
henhold til artikel 7 i lovdekretet forudseet-
ningsvis kraeves opfyldt samt dokumenta-
tionen herfor. Som Kommissionen selv har
anfort, taler intet imod et krav om forud-
giende godkendelse. Spergsmélet om, hvor-
vidt de anferte betingelser forer til en
indirekte forskelsbehandling, blev ikke rejst
i den begrundede udtalelse og kan folgelig
ikke veere genstand for nerverende segs-
mal. I gvrigt er der ikke tale om forskels-
behandling, idet de betingelser, der geelder
for portugisiske statsborgere snarere er
strengere end for statsborgere fra andre
medlemsstater.

41. Som folge af manglende harmonisering
kan Kommissionen ikke palegge Portugal
automatisk at anerkende lovligheden af
virksomhed, der har opnéet godkendelse i
en anden medlemsstat. En razkke af de
betingelser, der er nevnt i artikel 7, efter-
proves slet ikke af andre stater. Som folge af
manglende harmonisering er Den Portugi-
siske Republik ikke afskdret fra at stille

disse betingelser. En rzekke betingelser skal
endvidere efterproves regelmassige. Tilla-
delsen meddeles derfor kun for to &r i
Portugal. De nzvnte krav er begrundet i
vazsentlige almene hensyn, nemlig hensynet
til ydelsesmodtagerens sikkerhed.

42, For si vidt angdr klagepunktet om, at
direktiv 92/51 er tilsidesat, har den portu-
gisiske regering anfort, at dette direktiv ikke
finder anvendelse pd sikkerhedstjenester.
Hverken adgangen til eller udevelsen af
dette erhverv forudszetter et kursusbevis. Et
kursusbevis i den forstand, hvori dette
udtryk er anvendt i artikel 1, litra c), i
direktiv 92/51, findes slet ikke for sd vidt
angar sddan vicksomhed.

43, Det kraevede erhvervsidentitetskort har
en tidsbegreenset gyldighed pa to ar. Det
kan felgelig ikke anses for et kursusbevis.
For si vidt angir den uddannelse, der
kraeves i henhold til lov, bemarkes, at
denne forst gennemfores i forbindelse med
ansattelse hos den pagzldende arbejdsgi-
ver. Henset til denne tidsfelge kan den
heller ikke betragtes som en uddannelse og
det udstedte erhvervsidentitetskort ikke
som kursusbevis i direktivets forstand.

44, Tidsbegrensningen er heller ikke en
uforholdsmzessig foranstaltning. Betingel-
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ser, der tidligere var opfyldt, kan senere
bortfalde, hvorfor en regelmeessig efterpro-
velse er nadvendig. De lgbende kontroller,
som foretages af enheder, der tilbyder
sikkerhedstjenester, og som Kommissionen
har henvist til, giver ikke tilsvarende grad af
garanti.

45. Den portugisiske regering har endvi-
dere generelt henvist til, at det ikke pahviler
staten alene at garantere sikkerheden.
Private sikkerhedstjenester supplerer de
statslige sikkerhedstjenester og er nert
forbundet med disse. Fastszttelsen af betin-
gelser for adgang til og udevelse af virk-
somhed inden for omridet for sikkerheds-
tjenester kreever derfor serlig agtpigiven-
hed og grundighed.

46. Artikel 27 i den portugisiske forfatning
anerkender, at sikkerhed er enhver borgers
ret. Ved gennemferelsen af denne ret har
private udbydere af sikkerhedstjenester en
afgarende opgave.

47. De begrensninger, der er fastsat ved
lovdekret nr. 231/98, skal vurderes pa
denne baggrund. Som led i en retlig
bedommelse skal der tages hensyn til de
formal, som loven tjener. For det forste har
borgerne interesse i og krav pa, at sikker-
hedstjenester alene tilbydes af egnede orga-
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ner, som er underlagt streng kontrol og haje
kvalitetskrav. For det andet har staten
interesse i og krav p4 at opn et instrument,
der giver den mulighed for at udforme en
mere effektiv sikkerhedspolitik. Og endelig
har de virksomheder, som tilbyder sikker-
hedstjenester, ligesom deres ansattes behov
for og interesse i, at der indferes en retlig
ramme, der regulerer adgangen til og
udovelsen af denne profession.

48. Fastseettelsen af kravene med hensyn til
sikkerhed er et grundleggende nationalt
anliggende, som henhgrer under den
enkelte medlemsstats egen kompetence.
Indfarelsen af en forudgiende godkendelse
kan derfor ikke kritiseres i fellesskabsretlig
henseende, navnlig ikke da der ikke er
vedtaget nogen harmoniseringsforanstalt-
ninger.

49. Den portugisiske regering henviser til
retspraksis, der ifelge dens opfattelse i
mindre graverende tilfelde har anset
begrensninger af retten til fri udveksling
af tjenesteydelser for lovlige'’. Ifglge den
portugisiske regering er de her omtvistede
krav s& meget desto mere begrundede.

17 — Der henvises til dom af 12.12.1996, sag C-3/95, Reisebiiro
Broede, Sml, I, s. 6511, af 18.12,1997, sag C-384/95,
Landboden-Agrardienste, Sml, I, s. 7387, og af 24.3.1994,
sag C-275/92, Schindler, Sml. 1, s. 1039.
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50. Den portugisiske regering anser ikke
den retspraksis, som Kommissionen har
henvist til vedrerende sikkerhedstjenester,
for relevant '3, De begraensninger, som disse
sager angik, berores ikke af den portugi-
siske lovgivning.

V — Vurdering

51. Med den foreliggende sag fortseetter
Kommissionen rzzkken af traktatbrudssager
vedrorende begransninger i arbejdskraftens
frie beveegelighed, den frie etableringsret og
retten til fri udveksling af tjenesteydelser
inden for omridet for private sikkerheds-
tjenester. Domstolen har allerede truffet
afgorelse om tilsvarende omstendigheder i
sager mod Spanien'?) Belgien?® og Ita-
lien?!,

A — Kravet om etablering af en fast
repreesentation

52. For sd vidt angdr de fire forste klage-
punkter er parterne uenige om afgrensnin-

18 — Den nevner dom af 29.10.1998, sag C-114/97, Kommis-
sionen mod Spanien, Sml. I, s. 6717, dommen i sagen
Kommissionen mod Belgien, navnt i fodnote 8, og af
31.5.2001, sag C-283/99, Kommissionen mod Italien, Sml
I,s. 4363,

19 — Nzvnt i fodnote 18,

20 — Nzvat i fodnote 8.

21 — Nevat i fodnote 18.

gen af anvendelsesomridet for den frie
etableringsret og retten til fri udveksling af
tjenesteydelser. Den portugisiske regering
finder, at en erhvervsdrivende, der tilbyder
tienesteydelser af mere end et irs varighed,
gor brug af sin ret til fri etablering, men
ikke af retten til fri udveksling af tjeneste-
ydelser. Kommissionen antager derimod, at
der ogsa efter mere end et &rs forleb er tale
om udevelse af retten til fri udveksling af
tjenesteydelser. Safremt der méatte veere tale
om begransninger i den frie etableringsret,
finder den portugisiske regering, at disse er
begrundede.

53. For sa vidt angdr Kommissionens kla-
gepunkt om, at kravet om etablering af en
fast repraesentation i Portugal (artikel 22
neevner »delegacio«, artikel 4 »representa-
¢do permanente«) er uforenelig med retten
til fri udveksling af tjenesteydelser, finder
den portugisiske regering, at lovdekretets
artikel 22, stk. 1, hvoraf dette krav folger,
alene finder anvendelse pd virksomheder
(»entidades«), der har tilbudt sikkerheds-
tjenester i Portugal i mere end et &r. I s4 fald
er der ikke leengere tale om en midlertidig
praestation af tjenesteydelser, hvilket ude-
lukker en tilsidesettelse af retten il fri
udveksling af tjenesteydelser. Der er heref-
ter snarere tale om en varig prastation af
ydelser, hvilket er omfattet af den frie
etableringsret.

54. En eventuel begrensning af anvendel-
sesomrddet for lovdekretets artikel 22,
stk. 1, til alene at omfatte erhvervsdrivende,
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der har tilbudt sikkerhedstjenester i Portu-
gal i mere end et dr, fremgdr ikke umid-
delbart af bestemmelsens ordlyd. Den kan
derimod eventuelt veere en folge af henvis-
ningen til artikel 4 i erhvervsselskabsloven.

55. Parterne er uenige om, hvorvidt arti-
kel 22 faktisk indeholder en sidan henvis-
ning. Med henblik p3 efterprovelsen af, om
kravet om etablering af en repreesentation
er lovlig, skal jeg derfor legge til grund, at
der findes en sidan henvisning, samt at
denne opfylder kravene for si vidt angdr
retssikkerhed og retlig klarhed. Selv om
henvisningen opfylder disse krav, opstir
der sporgsmil om, hvorvidt national ret
lovligt kan begreense udavelsen af retten til
fri udveksling af tjenesteydelser til et 4r.

56. 1 Domstolens praksis betragtes det
tidsrum, i hvilket en ydelse kan erlegges,
som et indicium, der indgdr ved sondringen
mellem, om der er tale om udevelse af
etableringsretten eller retten til udveksling
af tjenesteydelser. Den omstendighed, at en
fellesskabsborger pd stabil og vedvarende
made deltager i det skonomiske liv i en
anden medlemsstat end sin egen, er siledes
et indicium for, at vedkommende udover
sin ret til fri etablering. Derimod er den
omstzendighed, at prastation af aktiviteter i
en anden medlemsstat alene sker rent
midlertidigt, som udgangspunkt et indicium
for, at der geres brug af retten til fri
udveksling af tjenesteydelser 2,

22 — Jf. Gebhard-dommen, nzvnt i fodnote 4, preemis 25 f,
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57. Ydelsens varighed er imidlertid ifalge
Domstolens hidtidige praksis alene et af
flere indicier, der skal indga ved afgorelsen
af den pageldende akts karakter. 1 rets-
praksis er der altid sket en samlet vurdering
af samtlige omstendigheder, hvorunder
ydelsen er blevet prasteret, nir Domstolen
har bedemt en vis handlemdde. Foruden
varighed, har Domstolen lagt vegt pd den

pageldende ydelses hyppigghed, periodiske

karakter eller kontinuitet >, Domstolen har
endvidere fastsldet, at end ikke indretningen
af visse faciliteter, 4bning af kontor eller en
praksis i sig selv udelukker, at der er tale
om udveksling af tjenesteydelser 4, Gene-
raladvokat Léger foreslog i Gebhard-sagen
Domstolen, foruden varigheden, ogsi at
leegge vaegt pd, hvor udbyderen af tjene-
steydelsen har midtpunkt for sin virksom-
hed. Safremt det er i en anden medlemsstat
end den, hvor ydelsen preesteres, er der tale
om en udnyttelse af retten til fri udveksling
af tjenesteydelser 25,

58. Det fremgar af den anferte retspraksis,
at en afgrensning, der alene foretages pé
grundlag af ydelsens varighed, ikke er
tilstraekkelig til entydigt at begrunde, at
denne henferes under etableringsfrihed eller
fri udveksling af tjenesteydelser. Nir lov-
dekretets artikel 22, stk. 1, derfor alene
undtager udbydere af sikkerhedstjenester,
der hgjst tilbyder ydelser igennem et &r,
uden at tage hensyn til andre omsteendighe-
der ved praestationen af ydelserne og uden
at give mulighed for at godtgere, at ydelser,
der er af leengere varighed end det nevnte

23 — Jf. Gebhard-dommen, nzvnt i fodnote 4, preemis 27,
24 — Jf. Gebhard-dommen, naevnt i fodnote 4, preemis 27,

25 — Generaladvokat Légers forslag til afgerelse af 20.6.1995 i
sag C-55/94, Gebhard, nzvnt i fodnote 4, punkt 37.



KOMMISSIONEN MOD PORTUGAL

tidsrum, ikke er af varig og kontinuerlig
karakter, begranser ordningen siledes ret-
ten til fri udveksling af tjenesteydelser for
virksomheder, der gnsker at tilbyde sikker-
hedstjenester i Portugal i mere end et ir,
men som ikke har til hensigt at deltage i det
pkonomiske liv dér pa stabil og vedvarende
méade eller uden at ville udvikle virksomhe-
dens hovedaktiviteter dér.

59. I lighed med den italienske lov, som
Gebhard-sagen angik, opstiller lovdekretets
artikel 22, stk, 1, sammenholdt med arti-
kel 4 i erhvervsselskabsloven, en uigen-
drivelig formodning om, at der er tale om
udnyttelse af etableringsretten, sifremt der
praesteres sikkerhedstjenester igennem et
tidstum af mere end et ars varighed 2%, En
sddan obligatorisk anvendelse af den frie
etableringsret er ubegrundet.

60. En sddan obligatorisk anvendelse af en
bestemt grundrettighed ma navnlig ikke
fore til, at de retmessige begreensninger i
udovelsen af andre grundrettigheder
eendres, Men netop dette bliver resultatet
af bestemmelsen i artikel 22, stk. 1, sam-
menholdt med erhvervsselskabslovens arti-
kel 4. Forpligtelsen til at etablere en fast
repraesentation i Portugal forer til, at
udnyttelsen af retten til fri udveksling af

26 — Jf. herved generaladvokat Légers forslag til afgorelse,
naevnt i fodnote 25, punkt 84,

tjenesteydelser ikke alene vanskeliggores,
men fordyres. I retspraksis betragtes et
sddant krav som en direkte hindring af
udevelsen af den frie udveksling af tjeneste-
ydelser, og dermed for at vere i strid med
artikel 49 EF %7, Jeg skal folgelig konstatere,
at kravet om etablering af en fast repree-
sentation i Portugal, sifremt man snsker at
tilbyde sikkerhedstjenester dér igennem
mere end et ar, folgelig er uforeneligt med
artikel 49 EF.

61. Det er herefter ufornedent at behandle
indsigelsen om, at ordningen er i strid med
retssikkerheden. Selv om det nemlig — som
her — laegges til grund, at henvisningen til
artikel 4 i erhvervsselskabsloven er til-
streekkelig klar og utvetydig, zendrer dette
ikke den omstendighed, at der foreligger en
hindring af retten til fri udveksling af
tjenesteydelser, og falgelig at ordningen er
i strid med fellesskabsretten.

62. Strengt taget opstir der heller ikke
under disse omstendigheder sporgsmal
om, hvorvidt denne undtagelse eventuelt
er begrundet. Safremt kravet om etablering
af en reprasentation fuldstzendigt undlader
at tage hensyn til retten til fri udveksling af
tjenesteydelser, er en sddan undtagelse
under alle omstendigheder en uforholds-
messig foranstaltning.

27 — Dom af 4.12.1986, sag 220/83, Kommissionen mod
Frankrig, Sml. s. 3663, praemis 20, dommen i sagen
Kommissionen mod Tyskland, nzevnt i fodnote 6, praemis
52, dommen i sagen Kommissionen mod Belgien, nwevat i
fodnote 8, pracmis 27,
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63. Safremt Domstolen ikke deler denne
opfattelse, skal jeg kort gennemgi den
begrundelse, som den portugisiske regering
har anfert.

64. Den portugisiske regering henviser som
begrundelse for undtagelserne ifelge lov-
dekretet navnlig til vigtigheden af at sikre,
at private sikkerhedstjenester fungerer ret-
massigt. De stotter den offentlige ordens-
magt og muligger, at staten udformer en
effektiv politik inden for sikkerhedsomra-
det.

65. 1 traktatbrudssagerne mod Spanien,
Belgien og Italien, som allerede er afgjort,
understregede Domstolen klart, at undta-
gelserne i artikel 55 EF og 46 EF ikke kunne
finde anvendelse pa private sikkerhedstje-
nester 28, idet der ikke er tale om udevelse
af offentlig myndighed. Artikel 46 EF kan
heller ikke pdberibes, idet medlemsstater-
nes adgang til at begraense den frie bevage-
lighed for personer og tjenesteydelser af

28 — Dommen i sagen Kommissionen mod Spanien, nzvnt i
fodnote 18, preemis 35-39; dommen i sagen Kommissionen
mod Belgien, nevat i fodnote 8, preemis 24, 25 og 26;
dommen i sagen Kommissionen mod Italien, naevnt i
fodnote 18, prazmis 20 og 22.
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hensyn til den offentlige orden, den offent-
lige sikkerhed og den offentlige sundhed
ikke har til formdl, at erhvervssektorer,
sdsom privat vagtvirksomhed, undtages fra
anvendelsesomradet for dette princip .,

66. Paberdbelsen af tvingende samfunds-
maessige hensyn, herunder navnlig borger-
nes garanti for, at ydelser inden for omradet
sikkerhed alene tilbydes af egnede organer,
der er undergivet streng kontrol og hgje
kvalitetskrav, hensynet til at staten fir
adgang til et instrument, der giver den
mulighed for at udforme en mere effektiv
sikkerhedspolitik samt endelig til at indfere
retlige rammer for virksomheder og
arbejdstagere for si vidt angir adgangen
til og udevelsen af denne profession, kan
heller ikke begrunde den konstaterede
begrznsning i form af et krav om, at der
etableres en reprasentation. Det fremgir
nemlig af fast retspraksis, at nationale
foranstaltninger, der kan heemme udevelsen
af de ved traktaten sikrede grundleeggende
friheder eller gare udavelsen heraf mindre
tiltreekkende, skal opfylde fire betingelser:
De skal anvendes uden forskelsbehandling,
de skal veere begrundet i tvingende sam-
fundsmeessige hensyn, de skal vare egnede
til at sikre virkeliggarelsen af det formal, de
forfelger, og de ma ikke ga ud over, hvad
der er nadvendigt for at opnd formalet °,

29 — Dommen i sagen Kommissionen mod Belgien, naevnt i
fodnote 8, pramis 29. Jf. i samme retning ogs3 general-
advokat Jacobs' forslag til afgerelse af 15.2.2001 i sag
C-283/99, Kommissionen mod Italien, Sml. 2001, I,
s. 4363, punkt 47,

30 — Dom af 31.3.1993, sag C-19/92, Kraus, Sml. I, 5. 1663,
premis 32, Gebhard-dommen, navnt i fodnote 4, preemis
37.
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67. Som allerede nzvnt er kravet om
etablering af en reprasentation en direkte
hindring af retten til fri udveksling af
tienesteydelser. Denne begransning gar
dermed ud over, hvad der er nedvendigt
for at sikre de anferte formal. Der findes
mindre indgribende midler, som kan sikre
disse formal, f.eks. sikkerhedsstillelse, teg-
ning af visse forsikringer eller krav om
godigerelse af en bestemt erhvervsmeessig
kvalifikation. Undtagelsen kan folgelig hel-
ler ikke anses for begrundet i tvingende
samfundsmeessige hensyn.

68. Det folger heraf, at kravet om etable-
ring af en fast reprasentation er uforenelig
med den i artikel 49 EF sikvede ret til fri
udveksling af tjenesteydelser.

B — Anerkendelse af dokumentation frem-
lagt i oprindelsesmedlemsstaten

69. For sd vidt angdr efterprovelsen af
lovligheden af artikel 24 i lovdekret
nr. 231/98, der opregner den dokumenta-
tion, som skal vedlegges ansegningen om
tilladelse til at drive virksomhed inden for
sikkerhedstjenesteomrddet, har den portu-
gisiske regering alene henvist til, at arti-
kel 24 ligeledes kun finder anvendelse pé
vitksomheder, der tilbyder deres ydelser i
mere end et r. I lighed med argumenta-
tionen vedrerende kravet om etablering af

et driftssted md den portugisiske regerings
betragtninger forkastes. Artikel 24 i lov-
dekret nr. 231/98 omhandler principielt
ogsd retten til fri udveksling af tjeneste-
ydelser.

70, Som Kommissionen med rette har
anfert, har Domstolen allerede i dommen i
sagen Kommissionen mod Belgien fastsliet,
at den frie udveksling af tjenesteydelser,
som er et grundleggende princip i trakta-
ten, kun kan begraenses ved regler, der er
begrundet i almene hensyn, og som gelder
for enhver person eller ethvert selskab, der
driver virksomhed pd modtagerstatens
omrade, og kun i det omfang, disse hensyn
ikke tilgodeses i kraft af de bestemmelser,
tjenesteyderen er undergivet i den medlems-
stat, hvori denne er etableret. Nationale
regler, der stiller krav om, at alle virk-
somheder skal opfylde de samme betingel-
ser for at opnd en forudgdende tilladelse
eller godkendelse, udelukker, at der tages
hensyn til forpligtelser, der allerede er
pilagt tjenesteyderen i den medlemsstat,
hvor han er etableret®!,

71. Lovdekretets artikel 24 kreever, at alle
anspgere skal vedlegge ansegningen om
tilladelse til at tilbyde sikkerhedstjeneste-
ydelser den dokumentation, der er opregnet
i bestemmelsens stk. 1, litra a)-g). Bestem-
melsens ordlyd giver ikke mulighed for, at
der kan tages hensyn til tilsvarende doku-
mentation, som udbyderen af tjenesteydel-
serne allerede har indgivet i den medlems-

31 — Dom i sagen Kommissionen mod Belgien, nzevat i fodnote
8, prmis 37 f.
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stat, hvor han er etableret. Den portugisiske
tegering har heller ikke gjort geldende, at
der er blevet truffet andre foranstaltninger,
som muligger, at der tages hensyn til
dokumentation, der er indgivet i andre
medlemsstater, siledes som det kraeves i
henhold til fellesskabsretten. Jeg m4 folge-
lig konstatere, at lovdekretets artikel 24 er
uforenelig med artikel 49 EF.

C — Krav om status som juridisk person

72. Ogsa i forbindelse med gennemgangen
af kravet om status som juridisk person har
den portugisiske regering blot henholdt sig
til argumentet om, at dette ikke pavirker
retten til fri udveksling af tjenesteydelser,
idet det kun omfatter virksomhed af mere
end et 4rs varighed. Denne argumentation
mad forkastes af de ovenfor anfarte grunde.

73. Betingelsen om, at den erhvervsdri-
vende skal vere organiseret i form af en
juridisk person, fremgar ikke umiddelbart
af ordlyden af artikel 22, stk. 1, i lovdekret
nr. 231/98. Denne bestemmelse taler alene
om enheder (»entidades«). Dette neutrale
begreb kan principielt fortolkes som savel
juridiske som fysiske personer eller sam-
menslutninger af personer.

I-5666

74. Jeg skal imidlertid bemerke, at arti-
kel 22, stk. 1, kreever, at disse enheder skal
vere oprettet i overensstemmelse med
portugisisk lov eller lovgivningen i en stat,
der er medlem af Den Europziske Union
eller Det Europaiske @konomiske Samar-
bejdsomride (»devem ser constituidas«).
Det er imidlertid alene juridiske personer,
der oprettes eller etableres, ikke fysiske
personer. Det er derfor nerliggende at
antage, at lovdekretets artikel 22, stk. 1,
faktisk betinger udevelse af sikkerhedstje-
nester af, at leveranderen af ydelserne er en
juridisk person. Virksomhed som selvsten-
dig gores dermed principielt umulig.

75. Den her anferte fortolkning har tillige
stotte i lovdekretets artikel 22, stk. 2, der
stiller krav om tilvejebringelse af en vis
mindste selskabskapital. Denne bestem-
melse skal jeg gennemgd nzermere i det
folgende. Jeg skal her alene konstatere, at
krav om tilvejebringelse af selskabskapital
kun gelder for juridiske personer. Ogsa af
denne grund er det nerliggende at antage,
at udevelse af sikkerhedstjenestevirksom-
hed i Portugal er forbeholdt juridiske
personer.

76. Endelig skal jeg henvise til lovdekretets
artikel 3. Ifelge denne bestemmelse er
udevelse af sikkerhedstjenestevirksomhed
forbeholdt lovligt oprettede enheder (»[...]
s6 pode ser exercida por entidades legal-
mente constituidas|...]«) Alene juridiske
personer kan vere lovligt eller beherigt
oprettet.



KOMMISSIONEN MOD PORTUGAL

77. Denne fortolkning af bestemmelserne i
lovdekretet bekrefredes ogsd af den por-
tugisiske regering under den administrative
procedure. 1 sit svar pd &bningsskrivelsen
gjorde den portugisiske regering geeldende,
at lovgivers valg af formen som juridisk
person beroede pd, at denne struktur ma
formodes at give den storste sikkerhed og
troveerdighed. Erfaringerne har vist, at
selskaber giver vasentlig bedre sikkerhed
og soliditet end enkeltmandsvirksomheder
med personlig heftelse 32, Den portugisiske
regering er ganske vist ikke kommet neer-
mere ind pa dette spargsmal, hverken i sit
svarskrift eller i duplikken. Disse proces-
skrifter giver imidlertid heller ikke nogen
anden plausibel forklaring pa ordlyden af
lovdekretets artikel 22, stk. 1, sammenholdt
med dets artikel 3. Den portugisiske rege-
ring konstaterer blot, at artikel 22 ikke
finder anvendelse pé tjenesteydelser. Denne
opfattelse kan som allerede anfert ikke
tiltraedes.

78. Jeg mi folgelig konkludere, at leve-
randerer af tjenesteydelser, der ensker at
tilbyde sikkerhedstjenester i Portugal, skal
vaere organiseret i form af en juridisk
person. Dette udelukker, at fysiske perso-
ner, dvs. selvstendige, kan levere sddanne
tjenesteydelser. Der foreligger derfor en
begraensning af retten til fri udveksling af
tjenesteydelser.

32 — » [...] a opgio do legislador pela forma societdria resulta
do facto de aquela ser, no seu entender, a que se reveste de
uma maior seguranga ¢ credibilidade, Os ensinamentos da
histéria recente demonstram que a credibilidade das
sociedades, no nosso ordenamento interno, é muito super-
for & que goza por exemplo, o estabelecimento individual
de responsabilidade limitada [enu]e, i s. 17 § svar a

23.5.2800 pA Abningsskrivelsen af 1.2,2000.

79. Da den portugisiske regering ikke har
begrundet denne begrensning, mé jeg kon-
statere, at lovdekretets artikel 22, stk. 1,
strider mod artikel 49 EF, i det omfang
bestemmelsen kraever, at der etableres en
juridisk person som betingelse for udsvelse
af sikkerhedstjenester.

D — De portugisiske bestemmelser om
mindstekapital

80. Kommissionen har endvidere anfagtet
betingelsen i lovdekretets artikel 22, stk. 2,
om en vis mindstekapital. Denne bestem-
melse kraver, at virksomheder, der ensker
at tilbyde de i lovdekretets artikel 2
omhandlede sikkerhedstjenester, har en
selskabskapital, der ikke er lavere end visse
mindstebelab.

81. Bestemmelser om mindstekapital
vedrorer alene leverandorer af tjenesteydel-
ser, der retligt set er organiseret som et
kapitalselskab. Der findes principielt ikke
bestemmelser, i henhold til hvilke selv-
steendige erhvervsdrivende skal tilveje-
bringe en selskabskapital. Denne bestem-
melse udelukker derfor implicit selvsten-
dige erhvervsdrivende fra at drive virk-
somhed, hvorfor den allerede af denne
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grund strider mod retten til fri udveksling af
tjenesteydelser.

82. For si vidt angdr tjenesteydelser, der
preesteres af kapitalselskaber bemarkes
endvidere, at bestemmelser om krav til
mindstekapital udger en ubegrundet
begransning af retten til fri udveksling af
tjenesteydelser. Domstolen bemszrkede for
sd vidt angdr etableringsretten i Centros-
dommen, at traktatens bestemmelser om
etableringsfrihed netop har til formal at
sette selskaber, der er stiftet i overens-
stemmelse med en medlemsstats lovgivning,
og hvis vedtegtsmeassige hjemsted, hoved-
kontor eller hovedvirksomhed er beliggende
inden for Fzllesskabet, i stand til at udeve
virksomhed i andre medlemsstater gennem
et agentur, en filial eller et datterselskab.
Under disse omstendigheder kan det for-
hold, at en statsborger i en medlemsstat, der
onsker at stifte et selskab, veelger at stifte
det i den medlemsstat, hvis selskabsretlige
regler forekommer den pigezldende at vaere
de mindst byrdefulde, og at oprette filialer i
andre medlemsstater, ikke i sig selv udgere
et misbrug af etableringsretten. Retten til at
stifte et selskab i overensstemmelse med en
medlemsstats lovgivning og at oprette filia-
ler i andre medlemsstater er siledes inden
for et enhedsmarked et led i udevelsen af
den etableringsfrihed, der er garanteret ved
traktaten >3,

33 — Centros-dommen, nevat i fodnote 12, preemis 26 f.
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83. I mit forslag til afgerelse i Inspire Art-
sagen gav jeg udtryk for den opfattelse, at
ogsd kravet om overholdelse af etablerings-
statens regler om mindstekapital udger en
begreensning af etableringsretten, idet det
indebeerer en afvisning af at efterkomme
den anerkendelse, som kraeves ifolge falles-
skabsretten, af selskaber, der lovligt er
stiftet i henhold til lovgivningen i en anden
medlemsstat®*. Denne retspraksis finder
analog anvendelse pa retten til fri udveks-
ling af tjenesteydelser. Safremt en selv-
steendig erhvervsdrivende eller en virksom-
hed er lovligt etableret i en medlemsstat og
praesterer ydelser inden for omradet sikker-
hedstjeneste dér, indebzerer et krav om
overholdelse af regler om mindstekapital,
at den lovlige etablering i oprindelsesstaten
negtes anerkendelse. Dette farer i sidste
ende til ophaevelse af retten til fri udveksling
af tjenesteydelser for en virksomhed, der
lovligt er etableret i en anden medlemsstat,

84. Den portugisiske regerings argument
om, at kravet er begrundet ud fra en
betragtning om eventuel forskelsbehandling
af indenlandske erhvervsdrivende, er folge-
lig irrelevant. I begrebet forskelsbehandling
af indenlandske erhvervsdrivende, der som
udgangspunkt ikke har fzllesskabsretlig
relevans, hvilket begge sagens parter har
anfert, ligger blot et hensyn om at undga, at
de portugisiske regler om mindstekapital
omgés. Den portugisiske regering har
udtrykkeligt henvist til risikoen for, at en
virksomhed kunne omgd de portugisiske
regler om mindstekapital ved at etablere sig

34 — Forslag til afgerelse af 30.1.2003 i sag C-167/01, Inspire
11\68 dom af 30.9.2003, Sml. I, 2003, s, 10155, punkt 97~
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i en anden medlemsstat, der kraver en
lavere mindstekapital, og derefter oprette
en filial i Portugal. Som det fremgér af den
nzvate retspraksis i Centros-sagen, er en
generel risiko for omgielse imidlertid ikke
tilstreekkeligt som begrundelse for en
begrensning af grundleggende rettigheder,
der er sikret ved traktaten. I gvrigt er det
muligt at anvende mindre indgribende
foranstaltninger for at sikre en lige si
effektiv kreditorbeskyttelse, f.eks. krav om
sikkerhedsstillelse eller tegning af en forsik-
ring, Desuden er det i svrigt sterkt
omtvistet, om krav om indbetaling af en
vis mindstekapital pd et selskabs stiftelses-
tidspunkt eller, som i den foreliggende sag,
pé det tidspunkt, hvor virksomheden pébe-
gynder preestationen af tjenesteydelser i
Portugal, overhovedet er egnede til at sikre
den tilsigtede kreditorbeskyttelse 3°.

85. Henset hertil md jeg folgelig konsta-
tere, at ogsd bestemmelsen i lovdekretets
artikel 22, stk. 2, om mindstekapital er
uforenelig med artikel 49 EF.

E — Krav om et erhvervsidentitetskort

86. Ifalge Kommissionen medferer kravet
om at personalet skal veere i besiddelse af et

35 — Jf. de principielle betragtninger i mit forslnE til afgorelse i
Inspire Art-sagen, nevnt i fodnote 34, punkt 141-146.

erhvervsidentitetskort sdvel en begrensning
af arbejdskraftens frie bevezegelighed (arti-
kel 39 EF) for personalet, som en begrans-
ning af den frie udveksling af tjenesteydelser
for arbejdsgiveren, idet det herved bliver
vanskeligere for denne at udsende perso-
nale, der er godkendt i etableringsmedlems-
staten, til Portugal (artikel 49 EF). Den
portugisiske regering forsvarer sig med, at
det som udgangspunkt er lovligt at lade
udevelsen af visse folsomme erhvery
afhenge af en forudgdende godkendelse,
og at det ved udstedelsen af identitetskortet
efterproves, om de krav, som fremgér af
lovdekretets artikel 7, og som er indfert af
hensyn til almenvellet, er opfyldt.

87. I dommen i sagen Kommissionen mod
Belgien fastslog Domstolen, at kravet om
erhvervsidentitetskort udger en restriktion,
der hindrer den frie udveksling af tjeneste-
ydelser, idet de formaliteter, der er forbun-
det med at erhverve et identitetskort, nemlig
kan gere det mere besveerligt at udfere
tjenesteydelser pd den anden side af lande-
greenserne. En sddan begrensning fandtes
endvidere at vaere uforholdsmessig, idet
identitetskortet har til formal at tjene som
personidentifikation for den ansatte, uanset
at dennes identitet allerede kan konstateres
pd grundlag af hans medbragte identitets-
kort eller pas3®. 1 henhold til denne
retspraksis ma det folgelig fastslds, at lov-
dekretets artikel 9 udger en begreensning af
retten til fri udveksling af tjenesteydelser og
af arbejdskraftens frie bevegelighed.

36 — Dommen i sagen Kommissionen mod Belgien, navnt i
fodnote 8, premis 39 f.
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88. Til forskel fra sagen Kommissionen
mod Belgien begrundes den portugisiske
ordning imidlertid ikke med muligheden for
at konstatere den beskeaftigedes identitet,
men med adgangen til at efterprave, om de
betingelser, der er fastsat i lovdekretets
artikel 7 for udaevelse af denne virksomhed,
er opfyldt. Det drejer sig herved om
personlige kvalifikationer og kundskaber
hos de beskzftigede. Denne kontrol ma
som udgangspunkt betragtes som en foran-
staltning, der er egnet til at sikre kvaliteten

af den tilbudte sikkerhedsydelse.

89. Det er imidlertid tvivlsomt, om foran-
staltningen ikke er mere vidtgdende end
pdkreevet, ndr den udelukker, at der tages
hensyn il tilsvarende dokumentation, som
den pdgzldende allerede har fremlagt i sin
oprindelsesstat. I lighed med hvad jeg har
anfert ovenfor i forbindelse med efterpro-
velsen af lovdekretets artikel 22, stk. 1,
giver lovdekretets artikel 9, stk. 2, heller
ikke mulighed for, at der som led i efter-
prevelsen af dokumentationen for, at per-
sonalet opfylder betingelserne i artikel 7 for
udevelse af dette erhverv, tages hensyn til
tilsvarende dokumentation, som oprindel-
sesstaten allerede har kreevet fremlagt som
betingelse for adgang til at udave sikker-
hedsvirksomhed. Det felger af retspraksis,
at ndr der til en medlemsstat indgives
ansggning om tilladelse til at udeve et
erhverv, hvortil adgangen ifelge national
ret er betinget af, at vedkommende har et
eksamensbevis eller erhvervsmzassige kvali-
fikationer, skal medlemsstaten imidlertid
tage hensyn til eksamensbeviser, certifikater
og andre kvalifikationsbeviser, som ved-
kommende har erhvervet med henblik p4 at
kunne udeve dette erhverv i en anden
medlemsstat, idet den skal foretage en
sammenligning mellem den kompetence,
der er dokumenteret ved beviserne, og de
krav om kundskaber og kvalifikationer, der
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stilles i de nationale regler 37, Dette princip,
der er udviklet med hensyn til den frie
etableringsret, finder analog anvendelse pd
arbejdskraftens frie bevaegelighed og retten
til fri udveksling af tjenesteydelser, idet der
er tale om sammenlignelige interesser. Det
m4 derfor fastslds, at lovdekretets artikel 9
begrzenser arbejdskraftens frie bevaegelig-
hed og retten til fri udveksling af tjeneste-
ydelser i videre omfang end nedvendigt.

F — Spgrgsmalet om, hvorvidt direktiv
92/51 finder anvendelse

90. Kommissionen har endelig anfegtet
den omstzendighed, at direktiv 92/51 ikke
finder anvendelse p& ansatte inden for
sektoren for sikkerhedstjenester. Parterne
et i denne forbindelse navnlig uenige om,
hvorvidt det tidligere omtalte erhvervsiden-
titetskort materielt set er et kursusbevis i
den forstand, hvori udtrykket er anvendt i
artikel 1, stk. 1, litra ¢), ferste led, i direktiv
92/51.

91. Ifelge artikel 1, litra f), i direktiv 92/51
forstis ved et lovreguleret erhverv en
erhvervsmeessig virksomhed, der enten
direkte eller indirekte er reguleret, dvs.
ifelge love eller administrative bestemmel-
ser. Retlige bestemmelser regulerer direkte
adgangen til at optage eller udeve et
erhverv, nar der ved veertslandets love eller
administrative bestemmelser gennemfores
en ordning, hvorved den erhvervsmzssige

37 — Dom i sag C-340/89, naevnt i fodnote 15, premis 16.
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virksomhed udtrykkeligt forbeholdes per-
soner, som opfylder visse betingelser, og
hvorved de personer, som ikke opfylder
betingelserne, forbydes retten til at udeve
virksomheden 3%, 1 henhold til lovdekretets
artikel 7 og 9 er udevelse af sikkerheds-
tjenester forbeholdt personer, der opfylder
visse betingelser. Der er folgelig tale om
udevelse af et lovreguleret erhverv i direktiv
92/51’s forstand.

92. Begrebet »kursusbevis« defineres i arti-
kel 1, litra c), forste led, i direktiv som
ethvert bevis for gennemforelsen af en
uddannelse, som ikke indgdr i en helhed,
der udgoer et eksamensbevis efter direktiv
89/48 eller et eksamensbevis eller certifikat
efter direktiv 92/51. Der findes ikke noget
eksamensbevis inden for sikkerhedstjeneste-
omradet, hvorfor der alene kan vere tale
om et bevis for gennemferelsen af en
uddannelse,

93. Kommissionen betragter nevnte
erhvervsidentitetskort som et sddant kur-
susbevis, Det attesterer bl.a., at den pagel-
dende har bestiet praver — hvis indhold og
varighed er fastsat ved lov — vedrarende
kundskaber og fysisk egnethed, som er
fastsat ved lovdekretets artikel 7, stk. 2,
litra b), og giver indehaveren ret til at udeve
privat sikkerhedstjeneste.

38 — Dom af 1.2.1996, sag C-164/94, Aranitis, Sml. 1, s, 135,
Ermmis 18 f,, af 8.7.1999, sag C-234/97, Fernindez de
obadilla, Sml. I, 5. 4773, preemis 16 f.

94, Det bemarkes imidlertid, at erhvervs-
identitetskortet alene har en tidsbegrenset
gyldighed pid to &r, som anfert af den
portugisiske regering. Et bevis for en
bestemt uddannelse erhverves derimod én
gang for alle og er tidsubegreenset. En
tilladelse til at udeve et bestemt erhverv,
som forudszetter en bestemt uddannelse, er
forskellig herfra og kan meget vel vere
tidsbegraenset for at sikre en vis kontrol.
Allerede som folge af den tidsmessige
begrensning af gyldighedsperioden kan
erhvervsidentitetskortet ikke betragtes som
et varigt bevis for gennemfarelsen af en
uddannelse.

95. Det bemearkes endvidere, at erhvervs-
identitetskortet ikke alene attesterer gen-
nemforelsen af en bestemt uddannelse og
dertil herende prover. Erhvervsidentitets-
kortet udstedes i henhold til lovdekretets
artikel 9 derimod efter en kontrol af, at
samtlige betingelser i lovdekretets artikel 7
er opfyldt. Attestation for gennemforelsen
af en bestemt uddannelse er alene et af flere
aspekter ved erhvervsidentitetskortet. Der
foretages f.eks. ogsa en kontrol af nationa-
litet eller af eventuelle domfaldelser. Ogsd
denne omstendighed taler imod, at
erhvervsidentitetskortet betragtes som et
kursusbevis i direktiv 92/51’s forstand.

96. Henset hertil findes direktiv 92/51 ikke
at veere tilsidesat.
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VI — Sagens omkostninger

97. 1 henhold til procesreglementets arti-
kel 69, stk. 2, forste afsnit, palaegges det den
tabende part at betale sagens omkostninger,
hvis der er nedlagt pastand herom. Dom-
stolen kan imidlertid i medfer af samme
artikels stk. 3, forste afsnit, fordele sagens
omkostninger eller bestemme, at hver part
skal beere sine egne omkostninger, hvis hver
af parterne henholdsvis taber eller vinder pd
et eller flere punkter, eller hvor der forelig-

VII — Forslag til afgerelse

ger ganske szrlige grunde. I denne sag er
det alene klagepunktet angdende tilsideszt-
telse af direktiv 92/51, der ikke har kunnet
fastslas. Denne omstendighed har imidler-
tid ikke en sddan betydning, sammenholdt
med de gvrige konstaterede traktatbrud, at
det kan begrunde en fordeling af sagens
ombkostninger. Da Kommissionen har ned-
lagt pastand om, at Portugal tilpligtes at
betale sagens omkostninger, og Portugal
ikke i andre henseender har fiet medhold i
sin pastand om frifindelse, ber det palegges
Portugal at betale sagens omkostninger.

98. P4 grundlag af de ovenfor anferte betragtninger foreslir jeg Domstolen at

treeffe folgende afgorelse:

»1) Den Portugisiske Republik har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til

artikel 39 EF, 43 EF og 49 EF,

a) idet det i henhold til den ordning om tilladelse, der meddeles af
indenrigsministeren, kraeves, at udenlandske virksomheder inden for
sektoren for private sikkerhedstjenester, som ensker at udeve virksomhed
i Portugal med overvigning af personer og goder,
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— har hjemsted eller et fast driftssted i Portugal

—ikke kan paberdbe sig dokumenter eller garantier, der allerede er
tilvejebragt i den medlemsstat, hvor de er etableret

— skal veere juridiske personer, samt

—skal have en bestemt selskabskapital,

b) personale i udenlandske virksomheder, der ensker at drive virksomhed i
Portugal inden for sektoren for private sikkerhedstjenester med over-
vigning af personer og goder, skal veere i besiddelse af et erhvervs-
identitetskort udstedt af de portugisiske myndigheder.

2) 1 ovrigt frifindes Den Portugisiske Republik.

3) Den Portugisiske Republik betaler sagens omkostninger.«
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