DOM AF 29.10.1998 — SAG C-114/97

DOMSTOLENS DOM (Femte Afdeling)
29. oktober 1998~

I sag C-114/97,

Kommissionen for De Europziske Fallesskaber ved juridisk konsulent Antonio
Caeiro og Fernando Castillo de la Torre, Kommissionens Juridiske Tjeneste, som
befuldmzgtigede, og med valgt adresse i Luxembourg hos Carlos Gémez de la
Cruz, Kommissionens Juridiske Tjeneste, Wagnercentret, Kirchberg,

sagsoger,
mod

Kongeriget Spanien ved statens advokat Santiago Ortiz Vaamonde, Sekretariatet
for EF-ret, som befuldmzgtiget, og med valgt adresse i Luxembourg pa Spaniens
Ambassade, 4-6, boulevard Emmanuel Servais,

sagsogt,

angiende en pistand om, at det fastsls, at Kongeriget Spanien har tilsidesat sine
forpligtelser efter EF-traktaten, navnlig artikel 48, 52 og 59, ved at opretholde
artikel 7, 8 og 10 i lov nr. 23/1992 af 30. juli 1992, idet meddelelse af autorisation
for et vagtselskab til at udeve privat vagtvirksomhed er gjort betinget af, at sel-
skabet har hjemsted i Spanien, og at medlemmerne af dets bestyrelse og direktion
har bopel i Spanien, samt at vagtpersonalet har spansk statsborgerskab,

har

* Processprog: spansk.
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DOMSTOLEN (Femte Afdeling)

sammensat af formanden for Ferste Afdeling, P. Jann (refererende dommer), som
fungerende formand for Femte Afdeling, og dommerne J. C. Moitinho de
Almeida, C. Gulmann, L. Sevén og M. Wathelet,

generaladvokat: s. Alber
justitssekretzr: R. Grass,

pa grundlag af den refererende dommers rapport,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 7. maj 1998

b

afsagt felgende

Dom

Ved stzvning indleveret til Domstolens Justitskontor den 19. marts 1997 har Kom-
missionen for De Europziske Fallesskaber i medfor af EF-traktatens artikel 169
anlagt sag med pdstand om, at det fastslss, at Kongeriget Spanien har tilsidesat sine
forpligtelser efter EF-traktaten, navnlig artikel 48, 52 og 59, ved at opretholde
artikel 7, 8 og 10 i lov nr. 23/1992 af 30. juli 1992, idet meddelelse af autorisation
for et vagtselskab til at udeve privat vagtvirksomhed er gjort betinget af, at sel-
skabet har hjemsted i Spanien, og at medlemmerne af dets bestyrelse og direktion
har bopzl i Spanien, samt at vagtpersonalet har spansk statsborgerskab.
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Den retlige baggrund

I Spanien er privat vagtvirksomhed reguleret ved lov nr. 23/1992 af 30. juli 1992
om privat vagtvirksomhed (herefter »loven«) og ved kongelig anordning nr.
2364/1994 af 9. december 1994 om godkendelse af bestemmelserne om privat vagt-
virksomhed.

I henhold til lovens artikel 5, stk. 1, kan vagtselskaberne kun udfere felgende tje-
nesteydelser:

— overvagning og beskyttelse af ejendom, anleg, forestillinger, stzvner eller kon-
gresser {litra a)]

— beskyttelse af bestemte personer (litra b)]

— deponering, overvigning, kontrol med og sortering af menter, sedler, verdipa-
pirer og vzrdigenstande, samt transport og distribution af disse genstande [litra

c) og d)]

— installation og vedligeholdelse af sikkerhedsanordninger, sikkerhedsudstyr og
sikkerhedssystemer [litra e)]

— drift af centraler til modtagelse, behandling og overfering af alarmsignaler og
videregivelse heraf til ordensmagten samt besvarelse af opkald, som ikke hen-
herer under ordensmagtens ressort [litra f)) '
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— programmering og bistand i forbindelse med den i loven omhandlede vagtvirk-
somhed [litra g)].

I medfor af lovens artikel 7, stk. 1, kan kun virksomheder, som har fiet meddelt
autorisation af indenrigsministeren ved optagelse i et register, udfere - tjeneste-
ydelser, der bestir i privat vagtvirksomhed. T stk. 1, litra b), i samme artikel
bestemmes, at det er en betingelse for at opni autorisation, at »vagtselskaber, som
beskzftiger vagtpersonale, under alle omstendigheder skal have hjemsted i Spa-
nien«,

I lovens artikel 8 stilles der endvidere krav om, at medlemmer af bestyrelsen og
direktionen i alle vagtselskaber, som er optaget i det i artikel 7, stk. 1, omhandlede
register, skal have bopal i Spanien. Denne betingelse gzlder for alle vagtselskaber,
herunder selskaber, som ikke beskaftiger vagtpersonale.

Endelig skal vagtpersonalet i henhold til lovens artikel 10, stk. 1, forinden god-
kendes af Indenrigsministeriet. Ifolge artikel 10, stk. 3, litra a), er meddelelse af
denne godkendelse betinget af, at vagtpersonalet er spanske statsborgere.

Ved vagtpersonale forstis i henhold til loven sikkerhedsvagter, personer, der er
ansvarlige for sikkerheden, private livvagter, private markbetjente og privatdetek-
tiver. De to sidstnzvnte former for virksomhed kan udeves som selvstendig virk-
somhed uden for et vagtselskab.

Vagtselskaber, som udever den i lovens artikel 5, stk. 1, litra e), og litra g),
beskrevne virksomhed, behover ikke at have vagtpersonale. De svrige vagtsel-
skaber har blandt deres ansatte sivel vagtpersonale som administrativt personale,
og nationalitetsbetingelsen gzlder ikke for de sidstnzvnte.
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Den administrative procedure

Den 4. april 1995 meddelte Kommissionen den spanske regering, at de spanske
bestemmelser om privat vagtvirksomhed efter Kommissionens opfattelse var i strid
med traktatens artikel 48, 52 og 59, og gav den en frist til at fremsztte sine
bemzrkninger hertil.

Ved skrivelse af 21. juni 1995 svarede den spanske regering, at betingelserne om
statsborgerskab og bopzl i disse bestemmelser var omfattet af undtagelserne 1
EF-traktatens artikel 48, stk. 3 og 4, artikel 55 og artikel 56.

I skrivelse af 11. juni 1996 fremsatte Kommissionen en begrundet udtalelse over
for den spanske regering, hvori den konkluderede, at Kongeriget Spanien havde
tilsidesat sine forpligtelser efter traktatens artikel 48, 52 og 59 ved at opretholde
lovbestemmelser, hvorefter udavelse af privat vagtvirksomhed er betinget af, at sel-
skabet har hjemsted i Spanien, at medlemmerne af dets bestyrelse og direktion har
bopzl i Spanien, og endelig, at privat vagtpersonale har spansk statsborgerskab.

I skrivelse af 20. september 1996 gentog den spanske regering de argumenter, den
havde fremfert i sit svar pa dbningsskrivelsen.

Da Kommissionen ikke var tilfreds med denne forklaring, anlagde den nzrvzerende
traktatbrudssag,.
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Sagens behandling for Domstolen

Parternes argumenter

Med hensyn til etableringsfriheden har Kommissionen for det forste gjort gal-
dende, at reglen om, at medlemmerne af et selskabs bestyrelse skal have bopal i
den medlemsstat, hvor selskabet er etableret, er ensbetydende med en forskelsbe-
handling pi grundlag af nationalitet, som er i strid med traktatens artikel 52.

Kommissionen har dernast gjort gzldende, at den nationalitetsbetingelse, der er
pilagt selskaberne ved lovens artikel 7, klart er diskriminerende og medforer en
begrensning i den ret, virksomheder etableret i en anden medlemsstat har til at
udeve virksomhed i Spanien gennem en filial eller et datterselskab, hvilket er i strid
med traktatens artikel 52.

Kommissionen har endelig anfert, at nationalitetsbetingelsen 1 lovens artikel 10
ogsd er i strid med artikel 52, for si vidt som den galder for vagtpersonale, der
arbejder som selvstendige.

Med hensyn til den frie udveksling af tjenesteydelser har Kommissionen gjort gel-
dende, at nationalitetsbetingelsen i lovens artikel 7 for si vidt angir selskaber, og
bopzlsbetingelsen i artikel 8 for si vidt angir bestyrelsesmedlemmer, som forud-
sztter et fast forretningssted, bevirker, at al privat vagtvirksomhed, som udfores af
selskaber eller vagtpersonale, som ikke har hjemsted i Spanien, udelukkes. Sidanne
krav udger en diskriminerende hindring for den frie udveksling af tjenesteydelser
og er derfor i strid med traktatens artikel 59.
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Kommissionen har tilfgjet, at den omhandlede form for virksomhed ikke kan vare
undtaget fra anvendelsesomridet for traktatens artikel 52 og 59 med den begrun-
delse, at den er forbundet med udevelse af offentlig myndighed. Denne undtagelse,
som er fastsat i EF-traktatens artikel 55, stk. 1 — i givet fald sammenholdt med
traktatens artikel 66 — skal fortolkes snevert og er begrenset til, hvad der er
strengt nedvendigt for at sikre de interesser, som medlemsstaterne efter disse
bestemmelser kan beskytte. Desuden skal virksomheden vare direkte og sarligt
forbundet med udevelse af offentlig myndighed.

Kommissionen er af den opfattelse, at den virksomhed, der udeves af vagtselskaber
og privat vagtpersonale ikke er direkte og sarligt forbundet med udevelse af
offentlig myndighed — som efter Kommissionens opfattelse indebzrer udevelse af
tvang — eftersom beskyttelsen af privat ejendom og privatpersoner tilgodeser rent
private behov. Det fremgir tvartimod af den spanske lovgivning, at den virk-
somhed, der udeves af vagtselskaberne og vagtpersonalet, kun komplementzrt og
underordnet er forbundet med udovelse af offentlig myndighed.

Med hensyn til traktatens artikel 56, stk. 1 — i givet fald sammenholdt med trak-
tatens artikel 66 — har Kommissionen henvist til Domstolens praksis, hvorefter en
national foranstaltning, som er diskriminerende, kun er begrundet, hvis der fore-
ligger en virkelig og tilstrzkkeligt alvorlig trussel mod et grundleggende sam-
fundshensyn (dom af 27.10.1977, sag 30/77, Bouchereau, Sml. s. 1999), ligesom
medlemsstaten skal godtgere, at der foreligger en sidan trussel, efter en vurdering
af personens individuelle adfzrd.

Ifelge Kommissionen er det ikke klart, at den virksomhed som detektiv eller mark-
betjent, som udgves i Spanien af en statsborger i en anden medlemsstat, indebzrer
en virkelig og tilstrekkeligt alvorlig trussel. Det samme gzlder for si vidt angar
forskelsbehandlingen af juridiske personer. I gvrigt ma medlemsstaterne ikke ude-
lukke en hel sektor, selv hvis der foreligger en sidan trussel.
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Med hensyn til arbejdskraftens frie bevegelighed har Kommissionen gjort gel-
dende, at lovens artikel 10, stk. 3, er i strid med traktatens artikel 48, eftersom den
indebzrer, at lenmodtagere, som er statsborgere i andre medlemsstater, er afskiret
fra at udeve privat vagtvirksomhed.

Kommissionen har tilfgjet, at undtagelsen i traktatens artikel 48, stk.4, med
hensyn til ansattelser i den offentlige administration, ikke kan gzlde for de
omhandlede erhverv.

Kommissionen er ligeledes af den opfattelse, at den nationalitetsbetingelse, der er
fastsat i lovens artikel 10, stk. 3, ikke retferdiggores af hensynet til den offentlige
orden, den offentlige sikkerhed og den offentlige sundhed som omhandlet i trak-
tatens artikel 48, stk. 3. Kommissionen har understreget, at det er vigtigt at for-
tolke denne bestemmelse snavert, og har fastsliet, at der ikke i retspraksis er noget
eksempel p4, at undtagelsen er blevet anvendt pa en medlemsstats forbud mod, at
statsborgere i andre medlemsstater fir anszttelse i private virksomheder.

Den spanske regering har ikke bestridt, at dens lovgivning hindrer udevelsen af
etableringsfriheden, den frie udveksling af tjenesteydelser og arbejdskraftens frie
bevagelighed inden for Fzllesskabet. Den er imidlertid af den opfattelse, at disse
begransninger er begrundet i henhold til de undtagelser, der er fastsat i traktaten.

Den spanske regering har siledes for det forste gjort gzldende, at privat vagtvirk-
somhed indebzrer udoevelse af offentlig myndighed i traktatens artikel 55’s for-
stand pi grund af dens formil, som er at opretholde den offentlige sikkerhed. I
denne forbindelse har regeringen opregnet en rzkke forpligtelser, som er palagt
virksomhederne og vagtpersonalet, hvoraf den slutter, at der nedvendigvis m3i vare
en szrlig solidaritet med staten. Det er med henblik herp, man har indfert en
administrativ autorisation gennem optagelse i et register eller en godkendelse fra
Indenrigsministeriet.
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For det andet finder den spanske regering, at der som folge af arten af den virk-
somhed, som de private vagtselskaber udever, og som nedvendigger en streng
kontrol, foreligger en trussel mod den offentlige sikkerhed og orden. Man ville
imidlertid ikke kunne sikre en effektiv kontrol, hvis'de berarte virksomheder eller
personer ikke havde hjemsted i Spanien eller var spanske statsborgere, eller hvis de
ikke var etableret i den medlemsstat, hvor de udevede deres virksomhed.

Specielt med hensyn til traktatens artikel 48, stk. 3, har den spanske regering nr-
mere anfort, at der desuden skal tages hensyn til, at sikkerhedsvagter kan bruge
viben eller andre forsvarsmidler ved udferelsen af deres tjenesteydelser, og at de
szdvanligvis skal bzre uniform. Desuden har de visse forrettigheder, som kan
berare borgernes rettigheder og friheder.

For det tredje er den spanske regering af den opfattelse, at de omtvistede bestem-
melser er begrundet i tvingende almene hensyn, som bestir i, at det dels er ned-
vendigt i tilfredsstillende omfang at kunne sikre personer og ejendom, dels er ned-
vendigt nzrmere at fastlegge de rammer, inden for hvilke borgerne kan oprette
eller anvende private vagtvirksomheder. 1 forbindelse med denne argumentation
har den spanske regering desuden henvist til de vegtige grunde, der ligger bag
vagtvirksomhed, nemlig nedvendigheden af at forebygge lovovertrzdelser, bidrage
til at opretholde den offentlige sikkerhed, forhindre overgreb og sikre overhol-
delsen af grundlzggende krav, til de manglende regler om godkendelse, ristkoen
for en utilstrzkkelig uddannelse af vagterne, risikoen for uregelmzssigheder ved
udferelsen af deres opgaver og for, at der begis en rzkke lovovertrzdelser, samt til
nodvendigheden af at sikre, at varetagelsen af sikkerheden ikke giver anledning til
aggression, tvang, tilsideszttelse af rettigheder eller indtrengen i andre personers
retlige sfere og formuesfere, og af at varetage beskyttelsen af dem, der modtager
tjenesteydelserne, og af den sociale orden. '
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Domstolens bemaerkninger

Det bemerkes, at lovens artikel 7, 8 og 10 — som den spanske regering selv har
erkendt — medferer begrensninger i ctableringsfriheden, den frie udveksling af
tjenesteydelser og arbejdskraftens frie bevegelighed.

[ — Nationalitetsbetingelsen (lovens artikel 7 og 10)

Det ma for det forste fastslas, at den nationalitetsbetingelse, der er pilagt virksom-
hederne ved lovens artikel 7, forhindrer virksomheder, der er etableret i andre
medlemsstater, i at udeve deres virksomhed i Spanien gennem et agentur eller en
filial. Dernzst er lovens artikel 10 til hinder for, at statsborgere fra andre medlems-
stater varigt udever privat vagtvirksomhed i Spanien som lenmodtagere eller selv-
stzndige. Endelig forhindrer de samme bestemmelser statsborgere fra andre med-
lemsstater i at udfere tjenesteydelser inden for privat vagtvirksomhed i Spanien.

Det m4 imidlertid underseges, om disse hindringer er begrundet i henhold til de
undtagelser, der er fastsat i traktaten, nemlig dels traktatens artikel 48, stk. 4,
artikel 55, stk. 1, og artikel 66, dels traktatens artikel 48, stk. 3, artikel 56, stk. 1, og
artikel 66.

Traktatens artikel 48, stk. 4, artikel 55, stk. 1, og artikel 66

Med hensyn til traktatens artikel 48, stk. 4, bemzrkes, at private vagtselskaber ikke
er en del af den offentlige administration, og at denne bestemmelse derfor ikke
finder anvendelse i den foreliggende sag.
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Med hensyn til undtagelsen i traktatens artikel 55, stk. 1 — i givet fald sammen-
holdt med artikel 66 — bemarkes, at den er en undtagelse fra det grundlzggende
princip, som etableringsfriheden udger, og derfor mi fortolkes indskrznkende,
siledes at dens anvendelsesomride begranses til det, som er strengt nedvendigt for
at beskytte de hensyn, medlemsstaterne efter denne bestemmelse er berettiget tl at
varetage (dom af 15.3.1988, sag 147/86, Kommissionen mod Grzkenland, Sml.
s. 1637, pramis 7).

Efter Domstolens faste praksis skal undtagelsen i artikel 55 siledes begranses til
sidan virksomhed, som i sig selv er direkte og serligt forbundet med udevelse af
offentlig myndighed (dom af 21.6.1974, sag 2/74, Reyners, Sml. 5. 631, przmis 45,
og af 13.7.1993, sag C-42/92, Thijssen, Sml. 1, s. 4047, przmis 8).

I den foreliggende sag fremgir det af akterne, at formilet med vagtselskabernes og
vagtpersonalets virksomhed er pd privatretligt grundlag at serge for udferelse af
opgaver, der bestir i overvigning og beskyttelse.

Udeovelsen af denne virksomhed indebzrer imidlertid ikke, at vagtselskaberne og
vagtpersonalet har befgjelse til at udeve tvang. Blot at bidrage til, at den offentlige
sikkerhed opretholdes, som enhver enkeltperson kan blive nedsaget til, er nemlig
ikke udevelse af offentlig myndighed.

Desuden opstilles der — som generaladvokaten har pavist i punkt 26 og 27 1 for-
slaget til afgorelse — i den spanske lovgivning en klar sondring mellem de opgaver,
der er overdraget til vagtselskaberne og vagtpersonalet, og dem, der er forbeholdt
ordensmagten. Hvis de forstnevnte skal bistd de sidstnzvnte i nzrmere angivne
situationer, er der kun tale om hjzlpefunktioner.
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Heraf folger, at vagtselskabers og privat vagtpersonales virksomhed ikke er direkte
og szrligt forbundet med udevelse af offentlig myndighed, og at undtagelsen i
traktatens artikel 55, stk.1 — i givet fald sammenholdt med artikel 66 — ikke
finder anvendelse i den foreliggende sag.

Traktatens artikel 48, stk. 3, artikel 56, stk. 1, og artikel 66

Det bemzrkes, at den nationalitetsbetingelse, som efter lovens artikel 7 og 10 er
pilagt vagtselskaber og vagtpersonale, udelukker, at en person eller et selskab, som
er statsborger eller har hjemsted i en anden medlemsstat, kan udeve privat vagt-
virksomhed.

En sidan generel udelukkelse fra adgang til visse former for erhvervsvirksomhed
kan ikke retfzrdiggeres af hensynet til den offentlige orden, den offentlige sik-
kerhed og den offentlige sundhed efter traktatens artikel 48, stk. 3, og artikel 56.

Medlemsstaternes adgang til at begrznse den frie bevagelighed for personer af
hensyn til den offentlige orden, den offentlige sikkerhed og den offentlige sundhed
har nemlig ikke til formil at undtage erhvervssektorer, sisom privat vagtvirk-
somhed, fra anvendelsesomridet for dette princip for si vidt angir adgangen til
beskzftigelse, men skal gore det muligt for medlemsstaterne at nzgte personer
adgang til eller ophold pi deres territorium, sifremt disses adgang eller ophold dér
i sig selv udger en fare for den offentlige orden, den offentlige sikkerhed og den
offentlige sundhed (jf. med hensyn til den offentlige sundhed dom af 7.5.1986, sag
131/85, Giil, Sml. s. 1573, premis 17). :

Dette resonnement mi s meget mere gzlde de tvingende almene hensyn, som den
spanske regering har piberabt sig som begrundelse for nationalitetsbetingelsen.
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IT — Bopalsbetingelsen (lovens artikel 8)

Det skal for det forste fastslas, at reglen om, at medlemmer af bestyrelsen og direk-
tionen i alle vagtselskaber skal have bopzl i Spanien, udger en hindring for etab-
leringsfriheden (jf. i denne forbindelse dom af 25.7.1991, sag C-221/89, Factortame
m.Al., Sml. I, s. 3905, premis 32) og den frie udveksling af tjenesteydelser.

Dernazst bemzrkes, at denne betingelse ikke er nedvendig for at varetage den
offentlige sikkerhed i den pigzldende medlemsstat, og at den derfor ikke er
omfattet af undtagelsen i artikel 56, stk. 1, i givet fald sammenholdt med traktatens
artikel 66.

Det er nemlig en forudsztning for at kunne anvende denne begrundelse, at der
foreligger en virkelig og tilstrzkkeligt alvorlig trussel mod et grundleggende sam-
fundshensyn (jf. med hensyn til den offentlige orden ovennzvnte dom 1
Bouchereau-sagen, premis 35).

I modsztning til, hvad den spanske regering har hevdet, kan det nemlig ikke
havdes, at denne trussel er en folge af, at de spanske myndigheder ikke ville kunne
fore effektiv kontrol med den virksomhed, der udeves af private vagtselskaber, hvis
den omtvistede regel ikke fandtes. Der kan fores kontrol med og ivarkszttes sank-
tioner over for ethvert selskab, der er etableret i en medlemsstat, uanset hvor
bestyrelsesmedlemmerne har bopzl. Desuden kan betalingen af en eventuel sank-
tion sikres ved hjzlp af tilvejebringelse af en forudgiende sikkerhedsstillelse (jf. 1
denne retning dom af 7.5.1998, sag C-350/96, Clean Car Autoservice, Sml. 1,
s. 2521, premis 36). '

Heraf folger, at Kongeriget Spanien har tilsidesat sine forpligtelser efter traktatens
artikel 48, 52 og 59 ved at opretholde artikel 7, 8 og 10 i lov nr. 23/1992 af 30. juli
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1992, idet meddelelse af autorisation for et vagtselskab til at udeve privat vagtvirk-
somhed er gjort betinget af, at selskabet har hjemsted i Spanien, og at medlem-
merne af dets bestyrelse og direktion har bopal i Spanien, samt at vagtpersonalet
har spansk statsborgerskab.

Sagens omkostninger

I henhold til procesreglementets artikel 69, stk. 2, pilzgges det den tabende part at
betale sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Da Kongeriget
Spanien har tabt sagen, og Kommissionen har nedlagt pastand herom, ber Konge-
riget Spanien demmes til at betale sagens omkostninger.

P grundlag af disse pramisser

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN (Femte Afdeling)

1) Kongeriget Spanien har tilsidesat sine forpligtelser efter EF-traktatens
artikel 48, 52 og 59 ved at opretholde artikel 7, 8 og 101 lov nr. 23/1992 af 30.
juli 1992, idet meddelelse af autorisation for et vagtselskab til at udove privat
vagtvirksomhed er gjort betinget af, at selskabet har hjemsted i Spanien, og
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at medlemmerne af dets bestyrelse og direktion har bopzl i Spanien, samt at
vagtpersonalet har spansk statsborgerskab.

2) Kongeriget Spanien betaler sagens omkostninger.

Jann Moitinho de Almeida Gulmann

Sevén Wathelet

Afsagt i offentligt retsmade i Luxembourg den 29. oktober 1998.

R. Grass J.-P. Puissochet

Justitssekreter Formand for Femte Afdeling

1-6746




