COMISSAO / PORTUGAL

ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Primeira Seccédo)
18 de Novembro de 2010*

No processo C-458/08,

que tem por objecto uma acgdo por incumprimento nos termos do artigo 226.° CE,
entrada em 21 de Outubro de 2008,

Comissido Europeia, representada por E. Traversa e P. Guerra e Andrade, na qualida-
de de agentes, com domicilio escolhido no Luxemburgo,

demandante,

apoiada por:

Republica da Polénia, representada por M. Dowgielewicz, na qualidade de agente,

interveniente,

* Lingua de processo: portugués.
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contra

Republica Portuguesa, representada por L. Inez Fernandes e F. Nunes dos Santos,
na qualidade de agentes,

demandada,

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Primeira Secgéo),

composto por: A. Tizzano, presidente de seccdo, M. Ilesic¢ (relator), E. Levits, M. Sa-
fian e M. Berger, juizes,

advogado-geral: . Mazdk,
secretario: M. Ferreira, administradora principal,

vistos os autos e apds a audiéncia de 3 de Junho de 2010,

vista a decisio tomada, ouvido o advogado-geral, de julgar a causa sem apresentacéo
de conclusoes,
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profere o presente

Acérdao

Através da sua accéo, a Comissdo Europeia pede ao Tribunal de Justica que declare
que a Republica Portuguesa, ao impor, para a prestacio de servigos de construgio em
Portugal, os mesmos requisitos que para o estabelecimento, ndo cumpriu as obriga-
¢oes que lhe incumbem por forca do artigo 49.° CE.

Quadro juridico

Direito da Unido

A Directiva 2005/36/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 7 de Setembro
de 2005, relativa ao reconhecimento das qualificagdes profissionais (JO L 255, p. 22),
estabelece as regras segundo as quais um Estado-Membro que subordina o acesso a
uma profissdo regulamentada ou o respectivo exercicio no seu territério a posse de
determinadas qualificagbes profissionais reconhece, para o acesso a essa profissio e
para o seu exercicio, as qualificacdes profissionais adquiridas num ou em vdrios ou-
tros Estados-Membros e que permitem ao seu titular nele exercer a mesma profisso.
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O quarto, sexto e vigésimo sétimo considerandos desta directiva tém a seguinte
redacc¢éo:

«(4) A fim de facilitar a livre prestacio de servicos, convém prever regras especificas
com vista ao alargamento da possibilidade de exercer actividades profissionais
ao abrigo do titulo profissional de origem. [...]

(6) A facilitacdo da prestacdo de servicos tem de ser assegurada no contexto do
rigoroso respeito da saide e seguranca publicas e da defesa dos consumidores.
Por conseguinte, é necessdrio prever disposi¢des especificas para as profissoes
regulamentadas que tenham impacto na saide ou seguranca publicas e que
prestem servigos além-fronteiras a titulo temporério ou ocasional.

(27) A criacdo arquitectdnica, a qualidade das construgdes, a sua inser¢do harmo-
niosa no ambiente circundante, o respeito pelas paisagens naturais e urbanas,
bem como pelo patrimoénio colectivo e privado, sdo questoes de interesse publi-
co. Por conseguinte, o reconhecimento muituo dos titulos de formacao devera
basear-se em critérios qualitativos e quantitativos que garantam que os deten-
tores dos titulos de formacéo reconhecidos estejam aptos a compreender e tra-
duzir as necessidades dos individuos, dos grupos sociais e das colectividades
em matéria de organizacdo do espaco, de concepcio, organizacgio e realizagdo
das construcgdes, de conservacio e valorizacdo do patriménio arquitecténico e
de proteccédo dos equilibrios naturais.»
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No seu titulo II, a referida directiva contém disposic¢oes relativas a livre prestacdo de
servicos. O artigo 5.°, n.° 1, da mesma directiva prevé, a este respeito:

«Sem prejuizo de disposi¢des especificas do direito comunitdrio, bem como dos ar-
tigos 6.° e 7.° da presente directiva, os Estados-Membros ndo poderdo restringir, por
razdes relativas as qualificacdes profissionais, a livre prestacdo de servicos noutro
Estado-Membro:

a) Se o prestador de servigos estiver legalmente estabelecido num Estado-Membro
para nele exercer a mesma profissdo (a seguir “Estado-Membro de estabelecimen-
to”), e

b) Em caso de deslocacio, se o prestador de servicos tiver exercido essa profissio no
Estado-Membro de estabelecimento durante, pelo menos, dois anos no decurso
dos 10 anos anteriores a prestacdo de servicos, se a profissdo néo se encontrar af
regulamentada. A condicéo relativa aos dois anos de exercicio ndo se aplicard se a
profissdo ou a formagdo conducente a profissdo estiver regulamentada.»

O artigo 7.° da Directiva 2005/36, relativo a declaracéo prévia em caso de deslocagdo
do prestador de servicos, dispde:

«1. Os Estados-Membros poderio exigir que, quando efectuar a sua primeira des-
locagéo entre Estados-Membros para efeitos de prestacdo de servicos, o prestador
informe previamente a autoridade competente do Estado-Membro de acolhimento
por meio de declaracdo escrita que inclua os elementos circunstanciados relativos
a qualquer seguro ou outro meio de protecc¢io, individual ou colectiva, no tocante
a responsabilidade profissional. Essa declaracgio serd renovada uma vez por ano nos
casos em que o prestador tencione fornecer servigos temporarios ou ocasionais nesse
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Estado-Membro durante o ano em causa. O prestador de servicos poderd apresentar
a declaracdo por qualquer meio que considere adequado.

2. Além disso, aquando da primeira prestacdo de servicos ou quando se verifique
uma alteracdo relevante da situacido atestada pelos documentos, os Estados-Mem-
bros poderdo exigir que a declaracdo seja acompanhada dos seguintes documentos:

d)

Prova da nacionalidade do prestador de servicos;

Certificado segundo o qual o interessado se encontra legalmente estabelecido
num Estado-Membro para efeitos do exercicio das actividades em questdo e nio
estd, no momento da emissio do certificado, proibido, mesmo temporariamente,
de as exercer;

Titulo(s) de formacao;

Relativamente aos casos referidos na alinea b) do n.° 1 do artigo 5.°, qualquer meio
de prova de que o prestador de servicos exerceu a actividade em questio durante
pelo menos dois anos no decurso dos 10 anos anteriores;

Certiddo negativa do registo criminal referente a condenagdes penais, para as
profissdes do sector da seguranga, quando o Estado-Membro o exija em relagdo
aos seus proprios nacionais.
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3. A prestacio de servicos serd efectuada sob o titulo profissional do Estado-Membro
de estabelecimento, caso esse titulo exista nesse Estado-Membro para a actividade
profissional em causa. [...]

4. No que diz respeito a primeira prestacido de servicos, no caso das profissdes re-
gulamentadas com impacto na saide ou seguranga publicas que ndo beneficiem do
reconhecimento automatico ao abrigo do titulo III do capitulo III, a autoridade com-
petente do Estado-Membro de acolhimento poderad proceder a uma verificacdo das
qualificacdes profissionais do prestador de servicos antes da primeira prestacdo de
servicos. Essa verificacdo prévia so6 serd possivel nos casos em que tiver por objectivo
evitar danos graves para a saide ou seguranca do receptor do servico devido a falta
de qualificacio profissional do prestador de servicos e desde que nio vé além do ne-
cessdrio para alcancar esse objectivo.

Em caso de divergéncia substancial entre as qualificagoes profissionais do prestador
de servicos e a formacéo exigida no Estado-Membro de acolhimento, na medida em
que essa divergéncia possa prejudicar a saide ou a seguranga publicas, o Estado-
-Membro de acolhimento devera dar ao prestador de servicos oportunidade de de-
monstrar que adquiriu os conhecimentos e competéncias de que carecia, nomeada-
mente através de uma prova de aptidio. [...]

Nos casos em que as qualificacdes tenham sido verificadas nos termos do presente
numero, a prestacio de servicos serd efectuada com o titulo profissional do Estado-
-Membro de acolhimento.»
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Nos termos do artigo 8.° desta directiva, relativo a cooperagdo administrativa, as au-
toridades competentes do Estado-Membro de acolhimento poderéo solicitar as au-
toridades competentes do Estado-Membro de estabelecimento, para cada uma das
prestacdes de servicos, todas as informacgdes pertinentes respeitantes a licitude do
estabelecimento e a boa conduta do prestador assim como a auséncia de sanc¢oes dis-
ciplinares ou penais de caricter profissional. Por forca deste mesmo artigo, as autori-
dades competentes garantem a troca das informagdes necessdrias para que a queixa
de um destinatario de um servigo contra um prestador de servicos seja correctamente
tratada.

O artigo 9.° da referida directiva, epigrafado «Informacgdes a fornecer aos destinaté-
rios do servigo», dispde:

«Nos casos em que a prestacdo seja efectuada com o titulo profissional do Estado-
-Membro de estabelecimento ou com o titulo de formacio do prestador de servigos,
para além das outras exigéncias em matéria de informacédo previstas no direito co-
munitdrio, as autoridades competentes do Estado-Membro de acolhimento poderdo
exigir que o prestador forneca ao destinatirio do servico uma parte ou a totalidade
das seguintes informacoes:

a) Caso o prestador de servicos esteja inscrito num registo comercial ou noutro re-
gisto publico similar, o registo em que ele se encontre inscrito e o seu ndmero de
inscri¢do, ou os meios de identifica¢do equivalentes que figurem nesse registo;

b) Se a actividade estiver sujeita a autorizacdo no Estado-Membro de estabeleci-
mento, o nome e o endereco da autoridade de controlo competente;
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c) A associagdo profissional ou organismo similar em que o prestador de servicos
esteja eventualmente inscrito;

d) O titulo profissional ou, na falta deste, o titulo de formacdo do prestador de servi-
¢os e o Estado-Membro no qual ele foi concedido;

e) Se o prestador de servicos exercer uma actividade sujeita a IVA, o numero de
identificacéo [...];

f) Elementos circunstanciados relativos a um eventual seguro, ou a outro meio de
proteccio, individual ou colectiva, no tocante a responsabilidade profissional.»

No seu titulo III, relativo a liberdade de estabelecimento, a Directiva 2005/36 prevé
regras para o reconhecimento dos titulos de formacdo e da experiéncia profissional.
As actividades industriais, artesanais e comerciais enumeradas no anexo IV desta
directiva sdo objecto de reconhecimento automadtico das qualificagdes comprovadas
pela experiéncia profissional, nas condig¢des previstas no titulo III, capitulo II, da re-
ferida directiva. O artigo 16.° desta dispde, nomeadamente, que quando um Estado-
-Membro subordina o acesso a tais actividades ou o respectivo exercicio a posse de
conhecimentos e aptidoes gerais, comerciais ou profissionais, deve reconhecer como
prova suficiente desses conhecimentos e aptiddes o exercicio prévio da actividade em
causa noutro Estado-Membro. A este respeito, as actividades enumeradas na lista [
do anexo IV da Directiva 2005/36, entre as quais figuram, na classe 40, as actividades
no sector da construgio de edificios e engenharia civil, nomeadamente, demolicéo,
construcio de edificios de habitacdo e outros, construcio de estradas, pontes, vias
férreas, devem ter sido exercidas em conformidade com o artigo 17.° desta directiva.
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O capitulo III do referido titulo estabelece regras para o reconhecimento automatico
dos titulos de formacdo para certas profissdes, como os médicos, farmacéuticos e
arquitectos, com base na coordenacdo dos requisitos minimos de formacao.

A Directiva 2006/123/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 de Dezem-
bro de 2006, relativa aos servicos no mercado interno (JO L 376, p. 36), cujo prazo
de transposicdo expirou em 28 de Dezembro de 2009, e que ndo se aplica a presen-
te acgdo por incumprimento, estabelece disposi¢oes gerais que facilitam o exercicio
da liberdade de estabelecimento dos prestadores de servicos e a livre circulacido dos
servicos.

O artigo 16.° desta directiva, epigrafado «Liberdade de prestagédo de servigos», dispoe:

«1. Os Estados-Membros devem respeitar o direito de os prestadores prestarem ser-
vicos num Estado-Membro diferente daquele em que se encontram estabelecidos.

O Estado-Membro em que o servigo é prestado deve assegurar o livre acesso e exer-
cicio da actividade no sector dos servigos no seu territdrio.

Os Estados-Membros nido devem condicionar o acesso ou o exercicio de actividades
no sector dos servigos no seu territério ao cumprimento de qualquer requisito que
nao respeite os seguintes principios:

a) Nao discriminacio: o requisito ndo pode ser directa ou indirectamente discrimi-
natdrio em razdo da nacionalidade ou, no que respeita as pessoas colectivas, em
razdo do Estado-Membro em que estio estabelecidas;
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b) Necessidade: o requisito tem que ser justificado por razdes de ordem publica, de
seguranca publica, de satde publica ou de protec¢do do ambiente;

c) Proporcionalidade: o requisito tem que ser adequado para garantir a consecugio
do objectivo prosseguido, ndo podendo ir além do necessario para o atingir.

2. Os Estados-Membros ndo podem restringir a liberdade de prestar servigos de um
prestador estabelecido noutro Estado-Membro através da imposicdo de algum dos
seguintes requisitos:

a) Obrigacéo de o prestador ter um estabelecimento no respectivo territorio;

b) Obrigacdo de o prestador obter uma autorizagdo das respectivas autoridades
competentes, incluindo a inscricdo num registo ou numa ordem ou associagdo
profissional no respectivo territério, excepto nos casos previstos na presente di-
rectiva ou noutros instrumentos de direito comunitdrio;

3. O Estado-Membro para onde o prestador se desloca nio estd impedido de impor
requisitos para o exercicio de uma actividade de servigos quando esses requisitos se-
jam justificados por razdes de ordem publica, de seguranca ptblica, de satide publica
ou de protecc¢do do ambiente, em conformidade com o n.° 1. [...]
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Segundo o artigo 17.°, ponto 6, da referida directiva, o artigo 16.° da mesma néao é
aplicével as matérias abrangidas pelo titulo II da Directiva 2005/36 nem as disposi-
¢oes dos Estados-Membros onde o servico é prestado, que reservam certas activida-
des a uma profissido determinada.

Direito nacional

Nos termos do artigo 4.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 12/2004, de 9 de Janeiro de 2004
(Didrio da Republica, 1 série-A, n.° 7, de 9 de Janeiro), o exercicio da actividade da
construcdo depende da emissdo de um alvara pelo Instituto dos Mercados de Obras
Publicas e Particulares e do Imobilidrio, que faz parte da Administracdo estadual e
ao qual sucedeu, por for¢a do Decreto-Lei n.° 144/2007, de 27 de Abril (Didrio da
Repiiblica, 1 série-A, n.° 82, de 27 de Abril de 2007), o Instituto da Construcéo e do
Imobiliario.

Nos termos do artigo 6.° do Decreto-Lei n.® 12/2004, para certas pequenas obras,
sempre que o seu valor ndo ultrapasse determinado limite, este alvard é substituido
por um titulo de registo.

O alvari e o titulo de registo sio autorizagdes constitutivas, no sentido de que, antes
da emissdo de tal autorizagdo, o titular ndo pode exercer a actividade da construcio.
O alvari e o titulo de registo autorizam a execucdo dos trabalhos que correspondem
as habilitacdes da empresa em causa.
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Com base nos artigos 4.°, n.° 3, e 6.°, n.° 3, do Decreto-Lei n.° 12/2004, qualquer em-
presério em nome individual e sociedade comercial sujeitos a lei pessoal portuguesa
ou cuja sede se situe em qualquer Estado do Espago Econémico Europeu pode reque-
rer alvard ou titulo de registo.

Contudo, resulta do artigo 4.°, n.° 3, do Decreto-Lei n.° 12/2004, conjugado com o
artigo 3.°, alinea a), deste decreto-lei, que, em Portugal, nenhuma empresa pode efec-
tuar trabalhos de construcédo, reconstrucdo, ampliacdo, alteracdo, reparacdo, con-
servacdo, reabilitacdo, limpeza, restauro, demolicdo e, em geral, quaisquer trabalhos
relacionados com construgdo, sem que a referida empresa tenha previamente sido
objecto de classificacéo pela Administragdo portuguesa.

A classificacdo da empresa, ou seja, a verificacdo pela Administragdo portuguesa das
suas habilitagdes para efeitos de ingresso numa subcategoria, numa categoria e numa
classe, é feita através do procedimento estabelecido no capitulo III do Decreto-Lei
n.° 12/2004 e na Portaria n.° 18/2004, de 10 de Janeiro, do Ministro das Obras Publi-
cas, dos Transportes e da Habitacédo (Didrio da Reptiblica, | série-B, n.° 8, de 10 de Ja-
neiro de 2004).

Nos termos do artigo 3.°, alineas c¢), d) e g), do Decreto-Lei n.° 12/2004, a subcategoria
designa uma obra ou trabalho especializado no &mbito de uma categoria e a classe
é o escaldo de valores das obras que, em cada tipo de trabalhos, as empresas estdo
autorizadas a executar.

Por forcga do artigo 22.° deste decreto-lei, apresentado o pedido de alvard ou de titulo
de registo, a Administracdo informa o requerente, no prazo de 30 dias, de que dispoe
de 22 dias para prestar informacoes ou apresentar elementos de prova. Quando a
Administragdo considera que o processo estd completo, notifica o projecto de decisdo
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ao requerente, no prazo de 66 dias. A Administracdo toma a deciséo final, no prazo
de 10 dias.

Resulta dos artigos 7.° e 11.° do Decreto-Lei n.° 12/2004 que, para serem classificadas
e obterem o alvard, as empresas devem comprovar & Administracdo que preenchem
os requisitos de idoneidade comercial, capacidade técnica e capacidade econdémica
e financeira. Nos termos do artigo 1.° da Portaria n.° 14/2004, de 10 de Janeiro, do
Ministro das Obras Publicas, dos Transportes e da Habitacdo (Didrio da Repiiblica,
I série-B, n.° 8, de 10 de Janeiro de 2004), para obterem o titulo de registo, as empre-
sas devem comprovar a sua idoneidade comercial e a sua adequacio aos trabalhos
pretendidos.

Segundo o artigo 8.° do Decreto-Lei n.° 12/2004 e o artigo 1°, n.° 2, da Portaria
n.° 18/2004, a idoneidade comercial abrange a idoneidade comercial da empresa e do
empresério ou dos representantes legais da sociedade. E nomeadamente comprovada
por certificados do registo criminal.

Em conformidade com o artigo 9.° do Decreto-Lei n.® 12/2004 e o artigo 1.° da Por-
taria n.° 16/2004, de 10 de Janeiro, do Ministro das Obras Publicas, dos Transportes
e da Habitacido (Didrio da Reptiblica, 1 série-B, n.° 8, de 10 de Janeiro de 2004), a
capacidade técnica é apreciada em funcdo da estrutura organizacional da empresa,
concretamente, o organograma e a experiéncia na execucao de obras, em funcio da
avaliacdo dos seus meios humanos, concretamente, nimero de técnicos, profissio-
nais, encarregados e operdrios assim como niveis de conhecimento, de especializagdo
e de experiéncia profissional dos mesmos, em funcio da avaliacdo dos seus meios
técnicos, concretamente, equipamentos, e em funcdo do seu curriculo na actividade,
concretamente, obras executadas e obras em curso.
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Nos termos do artigo 10.° do Decreto-Lei n.° 12/2004, a capacidade econémica e fi-
nanceira é apreciada através da avaliagdo do capital préprio, do volume de negbcios
global e do volume de negé6cios em obra, bem como da apreciagdo do equilibrio finan-
ceiro em funcéo dos indicadores de liquidez geral e autonomia financeira.

Nos termos do artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 12/2004, o periodo de validade do alvara
¢ de um ano, no méaximo, e, por forga do artigo 6.°, n.° 4, deste decreto-lei, o periodo
de validade do titulo de registo é de cinco anos.

Resulta dos artigos 18.°,n.° 1, e 19.°, n.° 1, do Decreto-Lei n.° 12/2004 que, para obte-
rem a revalidacdo do alvard, as empresas titulares devem preencher «requisitos mi-
nimos de permanéncia», concretamente, manter o efectivo técnico, manter o valor
das despesas com pessoal igual a pelo menos 7% do valor-limite da classe anterior,
manter o valor dos capitais proprios igual a pelo menos 10 % do valor-limite da classe
principal, manter um volume de negdcios pelo menos igual a 50 % do valor-limite da
classe anterior e manter certos valores de liquidez geral e autonomia financeira.

Em aplicacédo do artigo 19.°, n.”* 8,9 e 11, do Decreto-Lei n.® 12/2004, se uma empresa
ndo preencher estes requisitos, as suas habilitacdes sdo canceladas. Nesse caso, ndo
pode ser feito um novo pedido antes do dia 1 de Agosto seguinte. O cancelamento
total ou parcial das habilitagcdes tem por consequéncia inibir a empresa de finalizar as
obras em curso, implicando a imediata resolucdo de todos os contratos referentes a
essas obras, por impossibilidade culposa da empresa.
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Nos termos dos artigos 37.°, 38.° e 48.° do Decreto-Lei n.° 12/2004, as infrac¢oes as
normas aplicdveis com base neste decreto-lei sdo passiveis de coima. Qualquer acti-
vidade de construgéo exercida sem alvara ou titulo de registo é considerada infrac¢do
muito grave, passivel de coima que pode ir até 44 800 euros. Além disso, sdo aplicaveis
sangoes acessorias em fungdo da gravidade da infracgdo. Entre essas sangdes figuram
a proibicdo de exercer a actividade, a suspenséo do titulo de registo ou do alvard e a
privacdo do direito de participar em negociagdes ou em concursos para concessio de
obras publicas e servigos publicos. O desrespeito da sancéo acessdria implica respon-
sabilidade criminal.

Fase pré-contenciosa e tramitacao processual no Tribunal de Justica

Por notificagdo para cumprir de 18 de Outubro de 2006, a Comisséo informou a Re-
publica Portuguesa de que considerava incompativeis com o artigo 49.° CE as normas
deste Estado-Membro relativas ao acesso a actividade da construcio e ao seu exerci-
cio em Portugal, na medida em que impdem as mesmas exigéncias para a prestagdo
de servicos de natureza tempordria e para o estabelecimento de prestadores de ser-
vicos de construcdo. A Comissdo sublinhou, nomeadamente, que o facto de o exame
da aptidao profissional, de que depende a obtencdo do alvard ou titulo de registo, ndo
distinguir entre prestadores de servigos cujas competéncias e qualidades profissio-
nais, técnicas e econémicas foram objecto de controlo no Estado-Membro de esta-
belecimento e prestadores de servicos que néo foram sujeitos a tal controlo, constitui
um entrave a livre prestacdo de servicos dos prestadores de servicos estabelecidos
noutros Estados-Membros, nos quais ji preenchem os requisitos de estabelecimento
e onde prestam servicos idénticos ou andlogos.
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Por oficio de 24 de Janeiro de 2007, a Republica Portuguesa respondeu que, em Por-
tugal, a actividade da construgdo é uma actividade expressamente reservada a empre-
sas e pessoas que satisfacam determinados requisitos. A actividade da construcio ndo
pode, nem deve, ser livremente exercida, por tal constituir um risco para a qualidade
do patrimdnio edificado e para a seguranca dos utilizadores. Os requisitos de acesso
a esta actividade previstos na lei portuguesa visam, assim, a protecgdo do interes-
se publico e, nomeadamente, a defesa dos consumidores, a seguranca, o combate a
fraude e a proteccdo do ambiente. Por conseguinte, as restri¢des a livre prestacdo de
servicos resultantes dos referidos requisitos sdo justificadas por razdes imperiosas de
interesse geral.

Discordando desta concluséo, por carta de 29 de Junho de 2007, a Comissdo enviou
um parecer fundamentado a Reptblica Portuguesa, convidando-a a tomar as medidas
necessdrias para dar cumprimento ao parecer no prazo de dois meses.

Por oficios de 17 de Agosto e 10 de Outubro de 2007, a Reptiblica Portuguesa respon-
deu ao referido parecer, explicando melhor as razdes pelas quais considerava que as
disposi¢des em causa da sua legislacdo nacional sdo compativeis com o artigo 49.° CE.

Nio tendo considerado esta resposta satisfatéria, a Comissdo intentou a presente
acgao.

Por despacho de 23 de Abril de 2009, o presidente do Tribunal de Justica admitiu a
intervencdo da Republica da Polénia em apoio dos pedidos da Comissdo.
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Quanto a accao

Quanto a admissibilidade

Argumentos das partes

A Reptblica Portuguesa invoca trés excepc¢oes de inadmissibilidade.

Alega, em primeiro lugar, que a quase totalidade dos fundamentos apresentados na
peticdo sdo novos, nunca tendo sido expostos no parecer fundamentado nem numa
fase anterior da ac¢do por incumprimento. Estes fundamentos também nido podem
ser deduzidos da andlise desse parecer. Além disso, ndo se reportam de forma ine-
quivoca e adequada a elementos da resposta da Republica Portuguesa ao referido
parecer.

Em segundo lugar, a Comissdo nao explica claramente, através dos fundamentos que
invoca, quais sdo os requisitos e as disposi¢cdes concretas previstas no Decreto-Lei
n.° 12/2004 que afectam a livre prestacdo de servicos e nédo especifica nem demonstra
por que é que esta livre prestacio ¢ afectada. Ademais, ndo indicou quais as normas
que devem ser alteradas ou o sentido das alteracdes exigidas. A peticdo contém assim
uma fundamentagdo insuficiente relativamente as conclusoes a que pretende chegar.
Além disso, a Comissdo ndo juntou a peticio nenhum texto legal.
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Em terceiro lugar, a Comissdo ndo produziu nenhuma prova para sustentar as suas
conclusdes quanto ao alegado efeito restritivo dos requisitos previstos no Decreto-Lei
n.° 12/2004 nem quanto a falta de justificagdo dos referidos requisitos. Ora, segundo
uma jurisprudéncia constante, incumbe & Comissdo provar os factos e as situagoes
que alega numa acg¢do por incumprimento.

A Comisséo conclui pela improcedéncia de todas estas alegacoes.

Defende, nomeadamente, néo ter alterado o fundamento da sua acc¢io, que é o mes-
mo exposto na notificacdo para cumprir e no parecer fundamentado, concretamente,
a violacdo do artigo 49.° CE decorrente do facto de o sistema criado pelo Decreto-Lei
n.° 12/2004 exigir, para a prestagdo de servicos de construgdo, o respeito dos requi-
sitos de estabelecimento. Além disso, ao longo de todo o processo, baseou-se num
Unico argumento com diferentes formulagdes, que consiste em demonstrar que a to-
talidade do referido sistema é incompativel com a livre prestacdo de servicos.

A Comissdo esclarece que censura a Republica Portuguesa, ndo por um elemento
particular deste sistema mas pelo resultado a que o mesmo conduz. Nestas condi-
¢des, ndo é necessario apreciar separadamente cada elemento em debate. Assim, ndo
se trata de saber quais sdo, concretamente, as disposicoes da legislacdo nacional que
violam o direito da Unido, mas antes saber se a Republica Portuguesa garante ou nio,
no seu territério, a livre prestacdo de servicos de construcdo. A Comissdo considera
que a peticdo enumera de forma perfeitamente clara os requisitos que entravam a
livre prestagdo de servicos. Com efeito, tal entrave resulta de todos os requisitos de
habilitacéo, ou seja, de todos os requisitos de classificacéo, de reclassificagdo e de
permanéncia da actividade e, portanto, do conjunto do sistema em causa.
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Por fim, a Comissdo considera que, tendo em conta o objecto da ac¢do por incum-
primento, ndo é necessdrio que a ac¢io se refira aos elementos da resposta do Esta-
do-Membro em causa ao parecer fundamentado. Além disso, na medida em que o
Decreto-Lei n.° 12/2004 é de facil acesso, ndo é necessario, em aplicacdo do principio
jura novit curia, apresentd-lo no Tribunal de Justica. De qualquer forma, a Comissao
citou na peticdo todas as disposi¢cdes nacionais que, segundo ela, sdo incompativeis
com o artigo 49.° CE.

Apreciagdo do Tribunal de Justica

No que diz respeito a primeira excepcdo de inadmissibilidade, importa recordar que,
segundo jurisprudéncia constante, o procedimento pré-contencioso tem por objecti-
vo fornecer ao Estado-Membro em causa a oportunidade de, por um lado, dar cum-
primento as suas obrigacdes decorrentes do direito da Unido e, por outro, fazer valer
utilmente os seus meios de defesa contra as acusacoes formuladas pela Comissdo. A
regularidade desse procedimento constitui uma garantia essencial pretendida pelo
Tratado CE, ndo apenas para a proteccdo dos direitos do Estado-Membro em causa
mas também para assegurar que o eventual processo contencioso venha a ter por ob-
jecto um litigio claramente definido (v., nomeadamente, acérdio de 11 de Setembro
de 2008, Comissao/Lituénia, C-274/07, Colect., p. I-7117, n.** 20 e 21 e jurisprudéncia
referida).

Daqui resulta que o objecto de uma acc¢do intentada em aplicacdo do artigo 226.° CE
¢ delimitado pelo procedimento pré-contencioso previsto nessa disposic¢do. Por con-
seguinte, a accio deve basear-se nos mesmos fundamentos e alegacdes que o parecer
fundamentado (v. ac6rdaos de 20 de Junho de 2002, Comissido/Alemanha, C-287/00,
Colect., p.1-5811, n.° 18, de 9 de Fevereiro de 2006, Comissao/Reino Unido, C-305/03,
Colect., p. I-1213, n.° 22, e Comissdo/Lituénia, ja referido, n.° 22).
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Todavia, esta exigéncia ndo pode ir ao ponto de impor, em todos os casos, uma coin-
cidéncia perfeita entre o enunciado das acusag¢des no dispositivo do parecer funda-
mentado e os pedidos formulados na peti¢do, quando o objecto do litigio, tal como
definido no parecer fundamentado, ndo tenha sido ampliado ou alterado (v. acérdaos
de 14 de Julho de 2005, Comissdo/Alemanha, C-433/03, Colect., p. I-6985, n.° 28; de
7 de Setembro de 2006, Comissdo/Reino Unido, C-484/04, Colect., p. I-7471, n.° 25;
e de 8 de Julho de 2010, Comissdo/Portugal, C-171/08, Colect., p. I-6817, n.° 26).

Ora, deve constatar-se que, no caso em apreco, a Comissdo nido ampliou nem alterou
o objecto do litigio como definido no parecer fundamentado.

Com efeito, tal como, alids, confirma a prépria Republica Portuguesa no n.° 46 da sua
contestacdo, a Comissao indicou claramente, quer no dispositivo do parecer funda-
mentado quer nos pedidos da peticdo, que acusava a Republica Portuguesa de nido
ter cumprido as obrigacdes decorrentes do artigo 49.° CE, pelo facto de impor, no-
meadamente através do regime criado com base no Decreto-Lei n.° 12/2004, para a
prestacdo de servicos de construgdo em Portugal, os mesmos requisitos que para o
estabelecimento.

Assim, o facto de, na peticdo, a Comissdo ter indicado em pormenor os argumen-
tos em apoio da conclusdo relativa ao alegado incumprimento, que ja tinham sido
avancados em termos mais genéricos na notificacdo para cumprir e no parecer fun-
damentado, limitando-se a explicar melhor as razdes pelas quais considera que o re-
ferido regime é incompativel com a livre prestacdo de servigos, nio altera o objecto
do referido incumprimento e, portanto, ndo tem incidéncia no alcance do litigio (v.,
neste sentido, acérddo de 27 de Novembro de 2003, Comissao/Finlandia, C-185/00,
Colect., p. I-14189, n.”* 84 a 87, e acérdao Comissdo/Portugal, ja referido, n.° 29).
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Nestas condi¢es, a primeira excepc¢do de inadmissibilidade deve ser considerada im-
procedente, na medida em que, contrariamente ao que parece sugerir a Republica
Portuguesa, de modo nenhum se exige que, na fase da propositura da accéo, a argu-
mentacdo da Comissdo diga especificamente respeito aos elementos das respostas
dadas na fase pré-contenciosa pelo Estado-Membro, os quais, além do mais, foram
sobejamente reproduzidos pela Comissdo na sua peticdo.

No que diz respeito a segunda excepcio de inadmissibilidade, ha que recordar que o
artigo 38.°, n.° 1, alinea c), do Regulamento de Processo do Tribunal de Justica prevé
que qualquer peticéo inicial deve conter, designadamente, o objecto do litigio e a ex-
posicdo sumadria dos fundamentos do pedido. Por conseguinte, incumbe a Comisséo,
em qualquer peticdo apresentada ao abrigo do artigo 226.° CE, apresentar as acusa-
¢oes de forma suficientemente precisa e coerente, a fim de permitir ao Estado-Mem-
bro preparar a sua defesa e ao Tribunal de Justica verificar a existéncia do incumpri-
mento alegado (v., nomeadamente, acérdios de 4 de Maio de 2006, Comissdo/Reino
Unido, C-98/04, Colect., p. I-4003, n.° 18, e de 19 de Novembro de 2009, Comisséo/
/Itdlia, C-540/07, Colect., p. [-10983, n.* 17).

No caso em apreco, resulta de forma suficientemente clara e precisa da fundamenta-
¢do assim como dos pedidos da ac¢do da Comisséo que a mesma diz respeito a com-
patibilidade, com o principio da livre prestacdo de servicos, do regime criado com
base no Decreto-Lei n.° 12/2004, no seu todo. E manifesto, além disso, que a Republi-
ca Portuguesa compreendeu efectivamente que a Comissio a acusa de nio respeitar o
referido principio, ao submeter, no seu territério, todo o exercicio de uma actividade
de construcdo aos requisitos previstos neste regime, obrigando, nomeadamente, as
empresas de construcdo ja estabelecidas noutro Estado-Membro a obter previamente
junto da Administra¢do portuguesa uma autorizacdo segundo os mesmos requisitos
previstos para as empresas que querem estabelecer-se em Portugal. Nestas condigoes,

a Republica Portuguesa pode perfeitamente apresentar utilmente os seus meios
de defesa.
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Na medida em que a Republica Portuguesa critica a Comissdo por ndo ter indicado de
que modo é que, em seu entender, o referido regime devia ser alterado, basta realcar
que, segundo jurisprudéncia constante, a Comissdo ndo pode ser obrigada a indicar
no parecer fundamentado ou na peticdo apresentada no Tribunal de Justica as medi-
das que permitem eliminar o incumprimento imputado (v. acérddos de 11 de Julho de
1991, Comissao/Portugal, C-247/89, Colect., p. I-3659, n.° 22, e de 26 de Margo 2009,
Comissdo/Grécia, C-559/07, n.° 23).

Por fim, embora seja certo que a Comisséo nio juntou a sua peticdo o texto completo
da legislacdo nacional pertinente, ndo deixa de ser verdade que, quer na sua peti¢do
quer no parecer fundamentado junto & mesma, a Comissdo reproduziu e explicou
o conteddo das disposi¢des desta legislacdo, nas quais baseou a sua acgdo por in-
cumprimento. Além disso, a Republica Portuguesa ndo contestou a existéncia destas
disposicoes, tendo-se limitado a recusar a interpretacdo conceptual das mesmas feita
pela Comissdo e a apresentar precisdes que considera necessarias para que o Tribunal
de Justica possa apreciar plenamente o contetido das referidas disposi¢oes. De resto,
deve sublinhar-se que, na medida em que a referida legislacdo é publicada no Didrio
da Republica e estd, portanto, acessivel ao piblico, o Tribunal de Justica pode verifi-
car a veracidade das alegacdes da Comissdo quanto ao conteudo das disposi¢coes
em causa.

Por conseguinte, a segunda excepgdo de inadmissibilidade suscitada pela Republica
Portuguesa deve igualmente ser considerada improcedente.

Quanto a terceira excepgdo de inadmissibilidade, deve recordar-se que, no ambito de
uma acc¢do por incumprimento ao abrigo do artigo 226.° CE, incumbe a Comissao,
que tem o 6nus de provar a existéncia do incumprimento alegado, apresentar ao Tri-
bunal de Justica os elementos necessdrios para que este verifique a existéncia desse
incumprimento, ndo podendo fundamentar-se numa qualquer presuncéo (v., nome-
adamente, acérdios de 6 de Novembro de 2003, Comissdo/Reino Unido, C-434/01,
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Colect., p. I-13239, n.° 21, e de 14 de Junho de 2007, Comissiao/Finlandia, C-342/05,
Colect., p. I-4713, n.° 23).

A este respeito, impde-se constatar que, no caso em apreco, a Comissao nio se ba-
seou, de forma alguma, em simples presuncoes, sem fornecer elementos de prova
necesséarios para permitir ao Tribunal de Justica apreciar o incumprimento imputado
a Republica Portuguesa. Com efeito, tal como ja foi realcado no n.° 52 do presente
acérdio, na sua acgio, reproduziu e explicou o contetido das disposi¢cdes nacionais
cuja aplicacéo, segundo ela, tem como resultado o incumprimento alegado. Desen-
volveu, além disso, uma argumentacdo juridica pormenorizada para explicar que o
regime criado com base no Decreto-Lei n.° 12/2004 conduz a uma restri¢do a livre
prestacdo de servicos e que esta restricdo néo € justificada pelas razoes de interesse
geral invocadas pela Republica Portuguesa. De resto, na audiéncia, esclareceu que
intentou a presente ac¢do na sequéncia de queixas de empresas de construcio esta-
belecidas noutros Estados-Membros, as quais foi recusada a autorizacdo de prestar
servicos de construcdo em Portugal.

A questido de saber se, com estes elementos, a Comisséo fez efectivamente prova bas-
tante da existéncia do incumprimento alegado néo respeita a admissibilidade, mas
sim ao mérito da acgdo.

Uma vez que a terceira excepc¢io de inadmissibilidade invocada pela Republica Por-
tuguesa deve, portanto, ser igualmente considerada improcedente, ha que declarar a
accdo da Comissao admissivel.
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Quanto ao mérito

Argumentos das partes

A Comissdo realca que o sistema portugués, e nomeadamente o Decreto-Lei
n.° 12/2004, se baseia na regra de acordo com a qual, para poder prestar servicos de
construcdo em Portugal, qualquer empresa tem de ingressar previamente na activi-
dade da construcdo em Portugal, ingresso que lhe deve ser concedido pela Adminis-
tracdo portuguesa. Ora, tal regra é incompativel com o artigo 49.° CE. As empresas de
construcdo estabelecidas noutros Estados-Membros ja ingressaram nesta actividade
e as suas habilitacdes ja foram objecto de controlo no Estado-Membro de estabe-
lecimento. Nestas condigdes, a Reptiblica Portuguesa néo se pode arrogar o direito
de autorizar uma segunda vez o acesso a actividade da construcdo a uma empresa
estabelecida noutro Estado-Membro, substituindo as normas deste dltimo Estado-
-Membro pelas suas préprias normas.

A Comissao salienta que acusa concretamente a Reptiblica Portuguesa de néo ter em
conta os controlos e garantias a que as sociedades prestadoras de servicos ja estdo
sujeitas no Estado-Membro de estabelecimento. Neste contexto, defende que a Re-
publica Portuguesa ndo verifica se o nivel de proteccdo no Estado-Membro de esta-
belecimento é andlogo ao de Portugal, nem se a actividade que a prestadora exerce
noutros Estados-Membros é equivalente a que pretende exercer em Portugal.

A Comissédo afirma que os requisitos de acesso a actividade de construcéo previs-
tos pelo sistema portugués sio requisitos de estabelecimento. O referido sistema ndo
distingue, nomeadamente, entre o estabelecimento e a prestacdo de servigos de ca-
racter temporario. A Comissdo considera que a obrigacdo, imposta as empresas ja
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estabelecidas noutro Estado-Membro, de provar & Administracdo portuguesa o res-
peito de todos os requisitos de estabelecimento previstos pela legislacdo portuguesa
para poder aceder a actividade de construcdo exclui do mercado portugués toda a
prestacdo de servicos de construcdo por empresas estabelecidas noutros Estados-
-Membros e ndo estabelecidas em Portugal. Refere-se, a este respeito, nomeadamen-
te, ao acdérddo de 25 de Julho de 1991, Séger (C-76/90, Colect., p. 1-4221, n.° 13), do
qual decorre que um Estado-Membro ndo pode sujeitar a realizacdo da prestacido de
servicos no seu territério ao cumprimento de todos os requisitos exigidos para um
estabelecimento, sob pena de privar de qualquer efeito util as disposi¢des do Tratado
destinadas precisamente a garantir a livre prestacdo de servigos.

Por outro lado, a Comissdo defende que, em Portugal, hd um consideravel défice de
seguranga juridica no sector da construcio. Explica que, para poder ingressar na ac-
tividade de construgdo em Portugal, a empresa interessada deve provar que os seus
gerentes e administradores ja executaram obras com o valor e a importancia das que a
empresa pretende executar, bem como provar que ji executou obras no tipo de traba-
lhos em que pretende ingressar. Essas exigéncias sdo contraditdrias, pois se a empresa
ja executou obras nesse tipo de trabalhos, é porque ja ingressou na actividade de
construgdo. Além disso, o direito portugués ndo estabelece critérios de avaliagdo da
experiéncia efectiva. Nestas condic¢des, é muito dificil que empresas prestadoras de
servicos estabelecidas noutros Estados-Membros possam prestar servicos de cons-
trugdo em Portugal.

Além disso, a Comissdo considera incompativel com o artigo 49.° CE o facto de, em
aplicacdo do artigo 19.° do Decreto-Lei n.° 12/2004, as empresas de prestacdo de
servicos de construcdo serem obrigadas ndo apenas a ingressar na actividade mas
também a preencher os requisitos exigidos para poder continuar a exercé-la. Nes-
te contexto, sublinha que a autorizacdo de exercicio da actividade de construcgio é
concedida a empresa por um periodo muito curto e que esta deve revalidar a sua
autorizacdo se pretender continuar a prestar servicos de construcio, o que implica,
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portanto, que deve preencher em permanéncia os requisitos de ingresso na activida-
de de construgéo. Ora, por definicéo, a prestacio de servicos de natureza tempordaria
implica, precisamente, a falta de continuidade da actividade.

A Comissdo admite que a Republica Portuguesa pode regular a actividade da cons-
trucdo. Contudo, observa que, por um lado, o sistema em causa ndo constitui uma re-
gulacédo da actividade de construgéo, mas uma regulacdo do acesso a essa actividade.
Considera, por outro lado, que este sistema pode ser substituido por outras formas de
regulacdo menos restritivas e, nomeadamente, por uma melhor fiscalizagdo do exer-
cicio da actividade da construcdo. Defende, neste contexto, que se pode garantir o
respeito das regras técnicas e juridicas a que deve obedecer a construcio de edificios,
invocadas pela Republica Portuguesa, através do direito do urbanismo e do direito
privado da construgdo. De igual modo, a proteccio e a valorizacdo do patrimoénio his-
térico edificado podem ser garantidas através do direito do urbanismo, e a melhoria
do ambiente construido e a qualidade das edificacbes podem ser garantidas através
do direito do ambiente. De qualquer forma, a Republica Portuguesa ndo pode habi-
litar nem qualificar uma empresa de acordo com o seu direito nacional, ignorando
completamente as qualificacoes e aptidoes adquiridas por esta empresa no Estado-
-Membro em que estd estabelecida.

A Comisséo refere-se, por fim, a Directiva 2005/36, que introduziu no seu titulo II
um regime especifico para a prestagdo de servicos. Neste contexto, a Republica Por-
tuguesa mantém a possibilidade de sujeitar a prestagdo de servicos de construgéo a
uma simples declaracdo prévia anual, em caso de deslocacdo do prestador de ser-
vigos no seu territério, com exclusdo de qualquer outro requisito. Por conseguinte,
qualquer outra obrigacdo adicional, para além da declaracdo anual prévia prevista na
referida directiva, representa uma restricao injustificada a livre prestacdo de servigos.
Na réplica, a Comissdo precisa que ndo afirmou, na peticdo, que as medidas a adop-
tar pela Republica Portuguesa passavam pela previsio de uma simples declaracdo
anual prévia, mas que se limitou a chamar a atencido deste Estado-Membro para as
disposi¢des da Directiva 2005/36. Embora esta directiva tenha por objecto as profis-
sOes regulamentadas, e ndo as actividades econémicas regulamentadas, os requisitos
de acesso a actividade de construgéo previstos na legislacdo portuguesa em causa,
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e nomeadamente o requisito da capacidade técnica, abrangem exigéncias que res-
peitam ndo sé a empresa mas também aos seus gerentes, administradores, técnicos,
profissionais, encarregados e operarios. Além disso, a empresa individual é abrangida
pelas regras da Directiva 2005/36, cada vez que a actividade econémica pertinente
possa ser atribuida a alguém que exerce essa profisséo.

A Republica Portuguesa explica que o Decreto Lei n.° 12/2004 estabelece o regime
juridico de exercicio da actividade da construcéo, o qual, impondo que o acesso a essa
actividade se faz por via de licenciamento, corresponde ao exercicio de uma activida-
de econémica regulamentada. Afirma que este regime ndo pode, todavia, ser consi-
derado um entrave a livre prestacdo de servicos, sendo as disposi¢oes em causa justi-
ficadas por razdes de ordem publica, nomeadamente a exigéncia de garantir a solidez
e a seguranca das edificagdes, bem como pela necessidade de proteger, por um lado,
o ambiente e o patrimdnio urbanistico e, por outro, os direitos dos consumidores e
dos utilizadores dos imdéveis em geral, que, de outra forma, seriam irreparavelmente
prejudicados.

A Republica Portuguesa considera, em particular, que os requisitos previstos pelo re-
ferido regime séo justificados pela situacgdo particular da actividade da construgéo, ca-
racterizada por praticas nocivas que surgem na actuacdo habitual das empresas deste
sector. A este respeito, faz, nomeadamente, referéncia ao facto de a actividade da
construgio e o seu correcto desempenho serem essenciais para garantir a seguranca
e a qualidade de vida das populacgoes, de se tratar de uma actividade particularmente
complexa que apresenta uma elevada perigosidade e se caracteriza por uma utilizagdo
macica de mio-de-obra pouco qualificada e de esta actividade ser marcada por fend-
menos endémicos de incumprimento das obrigacdes legais e por comportamentos
fraudulentos. A facilidade de criagdo de empresas de construcio conduziria a pratica
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comum de as empresas retirarem os lucros dos negdcios celebrados e extinguirem-se
de seguida, sem pagarem as remuneragdes aos seus trabalhadores nem as dividas aos
fornecedores, subtraindo-se ainda ao dever de garantia das obras realizadas.

A Republica Portuguesa considera que, tendo em conta as referidas caracteristicas
da actividade da construg¢do em Portugal e atendendo ao facto de as vias puramente
repressivas serem insuficientes para prevenir danos e prejuizos irreparaveis, é impe-
rativo regulamentar esta actividade. Com efeito, sendo os bens iméveis bens de longa
duragdo, com um impacto significativo no ordenamento do territério e na vida dos
cidaddos, a actividade da construgdo ndo pode nem deve ser exercida livremente,
por tal poder constituir um risco para a qualidade do patriménio edificado e, con-
sequentemente, para a seguranca dos seus utilizadores. Portanto, é necessario pre-
ver requisitos minimos de acesso a referida actividade, para assegurar que todas as
empresas de construcdo tém as qualificacoes e capacidades suficientes. A Republica
Portuguesa estd, além do mais, obrigada pela sua Constituicdo a assegurar um grau
de proteccdo adequado dos direitos e garantias que a mesma prevé para os cidadios
e os consumidores.

A Republica Portuguesa alega que deve ser assegurado um minimo de coeréncia entre
as obrigacdes impostas aos Estados-Membros por forca do disposto no artigo 49.° CE
e nas demais disposi¢des do direito da Unido. Neste contexto, refere-se, nomeada-
mente, a Directiva 2004/17/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Mar-
¢o de 2004, relativa a coordenacdo dos processos de adjudicacdo de contratos nos
sectores da dgua, da energia, dos transportes e dos servigos postais (JO L 134, p. 1),
e & Directiva 2004/18/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 31 de Margo
de 2004, relativa a coordenacdo dos processos de adjudicacdo dos contratos de em-
preitada de obras ptblicas, dos contratos putblicos de fornecimento e dos contratos
publicos de servicos (JO L 134, p. 114), que, no essencial, partilham o mesmo regime
de acesso as actividades em causa que o previsto pela legislacdo em causa. Além disso,
no contexto das obras particulares, o consumidor final estd numa situacio mais fraca
do que uma entidade publica. O sistema em causa destina-se precisamente a proteger
os consumidores e as entidades privadas que actuam na qualidade de donos de obra
e que se encontram numa situacdo de fragilidade. Ora, a defesa dos consumidores
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constitui uma politica fundamental da Unido, encontrando expressio, nomeadamen-
te, no artigo 153.° CE.

A Republica Portuguesa considera que os interesses que o Decreto-Lei n.° 12/2004
procura proteger resultam, em parte, da ordem publica e constituem, quanto ao resto,
razdes imperativas de interesse geral. Os requisitos previstos pelo referido decreto-lei
para a obtencdo de autorizacgdo para exercer a actividade da construgdo respeitam
todas as exigéncias estabelecidas pelo Tribunal de Justica para poderem ser conside-
rados justificados. Aplicam-se, nomeadamente, de forma nio discriminatéria, sendo
necessarios e proporcionados aos objectivos prosseguidos.

Neste contexto, a Republica Portuguesa explica que a exigéncia de idoneidade co-
mercial se destina, em particular, a garantir a probidade e a preparagdo da empresa
para desempenhar a actividade da construc¢éo, atendendo as multiplas normas legais,
contratuais e éticas que essa actividade comporta, e a assegurar a manutencio de
uma conduta licita e comercialmente honesta. A exigéncia de capacidade técnica visa
garantir que as empresas de construcdo sejam dotadas de meios humanos, em parti-
cular ao nivel do quadro técnico e de pessoal, possuindo as qualificacdes adequadas
para os trabalhos que se propdem realizar. A exigéncia de capacidade econémica e
financeira visa, nomeadamente, assegurar a solvéncia das empresas, a sua capacidade
de respeitar os compromissos assumidos e a correcta e honesta gestdo dos bens e
interesses que lhes sio confiados assim como evitar situacdes de abandono de obra e
actuagdes criminosas susceptiveis de surgir no exercicio da actividade.

A Reptblica Portuguesa defende que, atendendo as razdes subjacentes as normas
previstas pelo Decreto-Lei n.° 12/2004 e ao facto de a construgao ser uma actividade
econdmica de natureza duradoura e prolongada, ndo é concebivel que uma empresa
seja isenta do respeito dessas normas, sob pena de destruir o sistema estabelecido
pelo referido decreto-lei e de prejudicar a prossecucdo dos objectivos que o mesmo
se destina a atingir. E, nomeadamente, indispensével para a proteccido do consumi-
dor que as empresas estejam sujeitas a um regime uniforme, seja qual for a inten-
sidade da actividade exercida pelos operadores econémicos, nacionais ou de outro
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Estado-Membro, pois, de outra forma, transferir-se-ia para o consumidor o 6nus de
ser confrontado com uma pluralidade de ordens juridicas cuja legislacdo nédo tem de
conhecer.

Além disso, ndo se pode considerar que o Decreto-Lei n.° 12/2004 viola o arti-
go 49.° CE pelo simples facto de ndo distinguir entre prestacdo de servicos e estabe-
lecimento. Uma interpretagdo nesse sentido estaria em flagrante contradi¢do com o
artigo 50.°, n.° 2, CE e ndo pode ser deduzida da jurisprudéncia do Tribunal de Justica,
nomeadamente do acérdéo Séger, ja referido, invocado pela Comisséo.

A Republica Portuguesa contesta o argumento segundo o qual a sua legislagdo nacio-
nal ndo distingue entre o estabelecimento de uma empresa de construcdo e a pres-
tacdo de servicos por tal empresa. A este respeito, explica que, de acordo com o Cé-
digo das Sociedades Comerciais portugués, uma sociedade comercial que pretenda
exercer uma actividade de construgdo por periodo superior a um ano deve constituir
uma representacdo e designar o seu representante. As empresas de construcio que
prestam servigos ocasionais por periodo inferior a um ano nio sdo obrigadas a ter
uma representacdo, devendo apenas obter a autorizacdo para o exercicio da activida-
de da construcdo. Assim sendo, foram feitos esforcos, ao nivel da legislacdo nacional,
no sentido de prever mecanismos para adaptar e facilitar o respeito dos requisitos de
acesso a actividade da construcdo por empresas com sede noutro Estado-Membro.

Além disso, na medida em que um prestador de servicos tem a possibilidade de de-
cidir néo revalidar a sua autorizacio para o exercicio da actividade da construgdo ou
mesmo canceld-la, o que tem por consequéncia que este prestador ji ndo esta sujeito
as exigéncias impostas pelo Decreto-Lei n.° 12/2004, existe, com efeito, uma diferen-
ciacdo efectiva entre a prestacio de servicos e o estabelecimento.
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Por outro lado, se, no Estado-Membro onde estd estabelecido, um prestador de ser-
vigos estd sujeito aos mesmos requisitos previstos pela legislacdo portuguesa, pode
fazer prova desse facto para obter uma autorizacéo para o exercicio da actividade da
construgdo em Portugal. Nesse caso, obtém essa autorizacgio de forma quase automad-
tica, na medida em que preenche todos os requisitos exigidos.

Contudo, atendendo a heterogeneidade das ordens juridicas da Unido, ndo se pode
considerar que a mera existéncia de uma autorizagcdo num Estado-Membro seja su-
ficiente para permitir a prestacdo de servicos, de forma incondicional, noutros Esta-
dos-Membros. De igual modo, atendendo a multiplicidade dessas ordens juridicas,
ndo se pode exigir a Administragdo portuguesa a verificacdo do nivel de protecgio
atribuido noutro Estado-Membro, na medida em que tal verificacdo é extremamente
dificil de efectuar. Por outro lado, alguns Estados-Membros nio tém legislacdo relati-
va ao acesso a actividade da construgéo para as obras particulares.

A Reptblica Portuguesa considera a referéncia feita pela Comissdo a Directiva
2005/36 desprovida de pertinéncia. Com efeito, esta directiva ndo é aplicdvel ao pre-
sente processo, o qual poe em causa o exercicio de uma actividade econémica regu-
lamentada, sujeita a um regime legal de acesso por razdes de interesse geral, e ndo
uma «profissdo», nos termos da referida directiva. A qualificacio profissional cons-
titui apenas um aspecto, entre muitos outros, dos requisitos a que as empresas de
construgao estdo sujeitas.

Neste mesmo contexto, a Republica Portuguesa defende que a regulamentacdo do
exercicio da actividade da construcéo, até a adopgdo da Directiva 2006/123, ndo era
objecto de harmonizacdo ao nivel da Unido. Considera que, atendendo as obrigacdes
criadas por esta directiva, cujo prazo de transposi¢do apenas expirou em 28 de De-
zembro de 2009, ndo se pode afirmar que essas mesmas obrigacdes resultam direc-
tamente do Tratado. Por fim, tendo em vista a transposicdo desta directiva, toda a
legislacdo portuguesa pertinente relativa a cerca de uma centena de actividades
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econdmicas regulamentadas, incluindo a actividade da construgéo, estd neste mo-
mento a ser apreciada. Na medida em que todo o panorama legislativo portugués
serd, portanto, alterado em breve, a presente ac¢do por incumprimento tem pouco
efeito pratico e deve ser suspensa.

A Republica da Poldnia alega que um sistema de autorizagdo prévia a prestagdo de
servicos pelos prestadores de outros Estados-Membros s6 pode ser justificado ex-
cepcionalmente, quando se demonstre que o controlo realizado no decurso da acti-
vidade ou o controlo a posteriori ndo sdo suficientemente eficazes. Ora, a Reptblica
Portuguesa ndo provou que o seu regime de licenciamento contribui efectivamente
para aumentar a segurancga no sector da construgdo, nem demonstrou que esse regi-
me seja necessario a realizacdo dos objectivos prosseguidos. Com efeito, a realizagdo
de tais objectivos pode ser garantida por medidas destinadas, sobretudo, a autorizar
uma construcdo concreta, em vez da propria actividade da construcio. Tais medidas,
acompanhadas do controlo do processo de construcio, seriam claramente mais efi-
cazes para assegurar a qualidade, a durabilidade e a seguranca das construgdes, bem
como o respeito das normas juridicas e técnicas nacionais.

De acordo com a Reptblica da Poldnia, resulta, além disso, da jurisprudéncia do Tri-
bunal de Justica que as autoridades do Estado-Membro de acolhimento devem ter em
conta as exigéncias que os operadores econdémicos ou o seu pessoal j4 cumprem no
seu Estado-Membro de origem. Contudo, ao aplicar idénticas disposi¢coes a empresas
nacionais e a empresas estabelecidas noutros Estados-Membros, a Republica Portu-
guesa nio tem em conta os requisitos ji preenchidos pelos prestadores no Estado-
-Membro de estabelecimento. Por outro lado, a Republica Portuguesa ndo se pode
prevalecer da ignorancia das disposi¢des dos outros Estados-Membros e da hetero-
geneidade das regulamentacdes em vigor, para justificar a restricdo a livre circulagdo
de servigos.

I - 11633



81

82

83

ACORDAO DE 18. 11. 2010 — PROCESSO C-458/08

Apreciagido do Tribunal de Justica

A titulo liminar, deve recordar-se que resulta de jurisprudéncia constante que a exis-
téncia de um incumprimento deve ser apreciada em fungdo da situagdo do Estado-
-Membro tal como se apresentava no termo do prazo fixado no parecer fundamen-
tado e que as alteracdes posteriormente ocorridas ndo sdo tomadas em consideracéo
pelo Tribunal (v., nomeadamente, acérddos de 14 de Julho de 2005, Comissio/Ale-
manha, ja referido, n.° 32, e de 26 de Novembro de 2009, Comissdo/Itélia, C-13/09,
n.° 9). Além disso, segundo jurisprudéncia igualmente constante, sé6 a Comissdo é
competente para decidir se é oportuno instaurar um processo de declaragdo de in-
cumprimento e qual a accdo ou omissdo imputavel ao Estado-Membro em causa
com base na qual esse processo deve ser instaurado (v., nomeadamente, acérdéos de
5 de Novembro de 2002, Comisséo/Bélgica, C-471/98, Colect., p. [-9681, n.° 39, e de
12 de Novembro de 2009, Comissdo/Grécia, C-199/07, Colect., p. [-10669, n.° 23).

Daqui decorre que deve ser rejeitado o argumento da Republica Portuguesa segundo
o qual a presente ac¢do por incumprimento tem pouca utilidade pratica e deve ser
suspensa pelo facto de o panorama legislativo portugués ser alterado em breve para
transpor a Directiva 2006/123.

Quanto a compatibilidade da legislacdo nacional em causa com o artigo 49.° CE, se-
gundo jurisprudéncia constante, este ultimo exige ndo sé a eliminacdo de qualquer
discriminacdo contra o prestador de servicos estabelecido noutro Estado-Membro,
em razdo da sua nacionalidade, mas também a supressdo de qualquer restricdo, mes-
mo que se aplique indistintamente aos prestadores nacionais e aos dos outros Esta-
dos-Membros, quando seja susceptivel de proibir, perturbar ou tornar menos atrac-
tivas as actividades do prestador estabelecido noutro Estado-Membro onde preste
legalmente servicos andlogos (v., nomeadamente, acérddo de 5 de Margo de 2009,
Kattner Stahlbau, C-350/07, Colect., p. I-1513, n.° 78 e jurisprudéncia referida).
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Assim, o Tribunal de Justica julgou reiteradamente que uma legislagdo nacional que
sujeite a realizacdo de determinadas prestagdes de servigos no territério nacional, por
uma empresa estabelecida noutro Estado-Membro, & concessdo de uma autorizagido
administrativa constitui uma restricdo a livre prestacédo de servicos (v., nomeadamen-
te, acorddos Sager, ja referido, n.° 14; de 9 de Agosto de 1994, Vander Elst, C-43/93,
Colect., p. I-3803, n.° 15; de 9 de Marco de 2000, Comissdo/Bélgica, C-355/98, Co-
lect., p.I-1221, n.° 35; e de 29 de Abril de 2004, Comissao/Portugal, C-171/02, Colect.,
p. I-5645, n.° 60).

Além disso, o facto, avancado pela Reptblica Portuguesa, de a conclusdo das pres-
tacoes de servigos de construgdo necessitar, em geral, de um certo tempo e de, por
isso, poder revelar-se dificil distinguir entre essas prestacdes e a situagcdo em que o
prestador se encontra efectivamente estabelecido no Estado-Membro de acolhimen-
to de maneira nenhuma tem por consequéncia excluir automaticamente as referidas
prestacoes do dmbito de aplicagdo do artigo 49.° CE. Assim, o Tribunal de Justica ja
constatou que este ultimo inclui servigos cuja prestacdo se efectua ao longo de um
periodo alargado, ou mesmo de varios anos, quando se trata, por exemplo, de servicos
fornecidos no 4mbito da construgio de um grande edificio (v. acérdao de 11 de De-
zembro de 2003, Schnitzer, C-215/01, Colect., p. I-14847, n.° 30).

Decorre inequivocamente da jurisprudéncia acima referida que o regime estabele-
cido pelo Decreto-Lei n.° 12/2004, cuja aplicagdo implica que mesmo as empresas
que ja estdo legalmente estabelecidas noutro Estado-Membro devem, antes de poder
prestar temporariamente servicos de construcdo em Portugal, obter junto da Admi-
nistracdo portuguesa uma autorizagdo que comprove a sua habilitacdo para o tipo de
servigos que pretendem efectuar, constitui uma restrigdo a livre prestagdo de servigos.

No que diz respeito ao argumento da Republica Portuguesa baseado no facto de as
disposicoes relativas a livre prestacio de servigos previstas na Directiva 2006/123
ainda ndo se aplicarem ao presente processo, basta assinalar que, segundo jurispru-
déncia constante, mesmo na falta de medidas de harmonizac¢éo, uma restricio ao
artigo 49.° CE s6 pode ser justificada por legislacdes que tenham como fundamento
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razdes imperativas de interesse geral e que se apliquem a qualquer pessoa ou empresa
que exerca uma actividade no territério do Estado-Membro de acolhimento, na me-
dida em que esse interesse ndo esteja salvaguardado pelas regras a que o prestador
estd sujeito no Estado-Membro onde estd estabelecido e desde que essas legislagoes
sejam adequadas para garantir a realizagdo do objectivo que prosseguem e ndo ultra-
passem o limite do necessério para o atingir (v., neste sentido, acérddos de 3 de Outu-
bro de 2000, Corsten, C-58/98, Colect., p. I-7919, n.° 35; de 9 de Novembro de 2006,
Comissdo/Bélgica, C-433/04, Colect., p. I-10653, n.° 33; e de 18 de Julho de 2007,
Comissdao/Alemanha, C-490/04, Colect., p. I-6095, n.° 64 e jurisprudéncia referida).

Além disso, importa realcar que, nomeadamente, a obrigacdo geral enunciada no ar-
tigo 16.°, n.° 1 desta directiva, com base na qual os Estados-Membros asseguram o
livre acesso e exercicio da actividade no sector dos servigos no seu territério, subor-
dinando esse acesso ou exercicio apenas a requisitos ndo discriminatérios e objecti-
vamente justificados, decorre directamente do artigo 49.° CE.

Quanto a questio de saber se a restri¢do a livre prestacdo de servicos que resulta do
regime nacional em causa, aplicdvel indistintamente a todas as empresas de constru-
¢do em actividade no territério portugués, é objectivamente justificada por razoes
imperativas de interesse geral, importa antes de mais constatar que os motivos invo-
cados a este respeito pela Republica Portuguesa, a saber, nomeadamente, a exigéncia
de garantia da solidez e seguranca das edificacdes e de proteccdo do ambiente, do pa-
triménio urbanistico e dos direitos dos consumidores e dos utilizadores de imdveis,
constituem efectivamente tais razdes (v., igualmente, acérdéos, ja referidos, Corsten,
n.° 38, e Schnitzer, n.° 35), sem que seja necessdrio determinar, para efeitos do presen-
te processo, se algumas destas razdes decorrem, como defende a Republica Portugue-
sa, do conceito de ordem publica.
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Contudo, como decorre, nomeadamente, do sexto e vigésimo sétimo considerandos
da Directiva 2005/36, quando da sua adopgdo, o legislador da Unido j4 teve em conta
as exigéncias em causa, que, desta forma, se encontram reflectidas nas disposi¢oes
desta directiva.

Ora, com base no artigo 5.°, n.° 1, daquela, os Estados-Membros ndo poderdo restrin-
gir a livre prestacdo de servicos, por razdes relativas as qualificacdes profissionais, se
o prestador de servicos estiver legalmente estabelecido num Estado-Membro onde
a profissdo esteja regulamentada. Esse prestador pode, portanto, prestar servicos
noutro Estado-Membro, sob o seu titulo profissional de origem, sem ter de pedir o
reconhecimento das suas qualificacdes. Quando a profissdo em causa nio estd regu-
lamentada no Estado-Membro de estabelecimento, o prestador deve provar dois anos
de experiéncia profissional.

Segundo o artigo 7.°, n.” 1 e 2, da referida directiva, o Estado-Membro de acolhimen-
to pode exigir que o prestador faca uma declaragdo prévia a primeira prestacdo de
servicos no seu territorio, juntando a essa declaracdo, nomeadamente, elementos cir-
cunstanciados relativos a qualquer seguro no tocante a responsabilidade profissional
e outros documentos, como a prova da sua nacionalidade, do seu estabelecimento le-
gal e das suas qualifica¢des profissionais. Contudo, a prova da inexisténcia de conde-
nagoes penais s6 pode ser exigida para as profissdes do sector da seguranca e na me-
dida em que a mesma seja exigida aos nacionais do Estado-Membro de acolhimento.

O n.° 4 do referido artigo 7.° prevé uma excepcdo limitada a esses principios para as
profissdes regulamentadas com impacto na saide ou seguranga publicas e que ndo
beneficiem do reconhecimento automético ao abrigo do titulo III do capitulo III da
Directiva 2005/36. Apenas para o caso dessas profissdes é que a autoridade compe-
tente do Estado-Membro de acolhimento pode proceder a uma verificagdo das quali-
ficagoes profissionais do prestador, se esta verificacdo tiver por objectivo evitar danos
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graves para a saide ou a seguranca do receptor do servico e na medida em que seja
proporcionada a esse objectivo.

Além disso, no artigo 8.° da Directiva 2005/36, esta prevista uma cooperagdo ad-
ministrativa, ao abrigo na qual as autoridades competentes do Estado-Membro de
acolhimento poderdo solicitar as autoridades competentes do Estado-Membro de
estabelecimento, para cada uma das prestacdes de servicos, todas as informacdes
pertinentes respeitantes a licitude do estabelecimento e a boa conduta do prestador
de servicos assim como a auséncia de sangdes disciplinares ou penais de caricter
profissional. Por fim, sobretudo para proteger melhor os interesses dos receptores
do servico, o artigo 9.° desta directiva permite ao Estado-Membro de acolhimento
exigir que o prestador fornega ao destinatirio do servico determinados elementos
circunstanciados, entre os quais, nomeadamente, os relativos a um eventual seguro
de responsabilidade profissional.

A Reptblica Portuguesa ndo contesta o facto de as exigéncias que resultam do regime
criado pelo Decreto-Lei n.° 12/2004 ultrapassarem o que estd previsto no titulo II
da Directiva 2005/36. Contudo, este Estado-Membro pde em causa a aplicabilidade
desta directiva ao dito regime, por o mesmo néo dizer respeito a uma profissdo regu-
lamentada, mas a uma actividade econémica regulamentada.

A este respeito, importa, antes de mais, constatar que existe uma relacdo directa,
ou mesmo alguma sobreposicdo, entre o exercicio de uma actividade no sector da
construcdo e o exercicio das profissdes deste sector e que se pode considerar que a
regulamentacdo destas profissdes faz parte da regulamentacéo da referida actividade.

Em seguida, deve realcar-se que, nos termos do regime nacional em causa, uma em-
presa de construcdo que pretenda prestar servicos em Portugal deve, para ser classifi-
cada e receber um alvard, preencher requisitos que nio se referem apenas a empresa
em si, mas também aos seus gerentes e ao seu pessoal em geral. Assim, a capacidade
técnica de uma empresa é avaliada ndo s6 com base na estrutura organizacional, no
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numero de pessoal, na posse de meios técnicos necessarios e na prépria experiéncia
efectiva mas também em funcio do nivel de conhecimentos, da especializacéo e da
experiéncia do seu pessoal. Além disso, a idoneidade comercial da empresa deve, no-
meadamente, ser comprovada através de certificados do registo criminal do empresa-
rio e dos representantes legais da sociedade.

Por fim, importa observar que os artigos 16.° e 17.° da Directiva 2005/36, conjugados
com a lista I do seu anexo IV e, nomeadamente, com a classe 40 que figura nesta lista,
se referem as «actividades» do sector da construgio de edificios e engenharia civil.

Contudo, para efeitos da presente ac¢do por incumprimento, sem que seja necessario
determinar em que medida a Directiva 2005/36 é aplicavel ao regime nacional em
causa e se este é compativel com a referida directiva, ndo tendo a Comissdo invocado
nenhuma incompatibilidade a este respeito, impde-se constatar que este regime ul-
trapassa, de qualquer modo, o necessdrio para atingir os objectivos visados.

Com efeito, tal como foi relembrado no n.° 87 do presente acérddo, uma restricdo
ao artigo 49.° CE s6 pode ser justificada na medida em que o interesse geral que a
legislacdo nacional procura proteger ndo esteja salvaguardado pelas regras a que o
prestador estd sujeito no Estado-Membro de estabelecimento. Assim, o Tribunal de
Justica julgou, nomeadamente, que um regime nacional de autorizacdo excede o ne-
cessario, no caso de as exigéncias a que estd subordinada a concessdo da autorizacdo
duplicarem as justificacdes e garantias equivalentes exigidas no Estado-Membro de
estabelecimento, nomeadamente, ao excluir a obrigacio de o Estado-Membro de aco-
lhimento ter em conta os controlos e as verificagoes ja efectuados no Estado-Membro
de estabelecimento (v., neste sentido, acérdios de 17 de Dezembro de 1981, Webb,
279/80, Recueil, p. 3305, n.° 20; de 4 de Dezembro de 1986, Comissio/Alemanha,
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205/84, Colect., p. 3755, n.° 47; de 9 de Margo de 2000, Comissao/Bélgica, ja referido,
n.° 38; e de 29 de Abril de 2004, Comisséo/Portugal, ja referido, n.”* 60 e 66).

Ora, ao exigir as empresas de construcdo estabelecidas noutro Estado-Membro o
preenchimento do conjunto dos requisitos que o regime nacional, e nomeadamente
o Decreto-Lei n.° 12/2004, impde para a obtencdo da autorizagdo para exercer em
Portugal uma actividade no sector da construgio, este regime nio permite que sejam
devidamente tidas em conta as obrigactes equivalentes a que tal empresa esta sujeita
no Estado-Membro de estabelecimento e as verificacoes ji levadas a cabo a este res-
peito pelas autoridades do referido Estado-Membro.

Esta constatagdo nao é contrariada pelo facto de o Cédigo das Sociedades Comerciais
portugués impor a obrigacdo de constituir uma representacio e de designar um re-
presentante apenas as sociedades comerciais que pretendem exercer as suas activida-
des em Portugal por um periodo superior a um ano. Com efeito, tal obrigacao acresce
simplesmente a de obter uma autorizacdo prévia, de acordo com o conjunto dos re-
quisitos previstos no Decreto-Lei n.° 12/2004, ndo tendo de modo algum a iseng¢io
dessa obrigacdo, portanto, por efeito que, para a concessdo desta autorizacio, sejam
tidas em conta as obrigacdes equivalentes exigidas e verificadas pelo Estado-Membro
de estabelecimento.

Do mesmo modo, ndo tem relevincia o facto, igualmente avancado pela Republica
Portuguesa, de um prestador de servicos ter a possibilidade de ndo revalidar ou de
cancelar o alvard ou o titulo de registo e de, assim, se liberar da obrigacdo de respeitar
os requisitos impostos pelo referido decreto-lei. Embora seja 6bvio que um prestador
de servicos pode sempre cessar as suas actividades no territdrio portugués, interpre-
tar o artigo 49.° CE no sentido de que a mera existéncia dessa opgdo é suficiente para
considerar que um entrave a livre prestacdo de servicos é proporcionado privaria esta
disposicdo de qualquer efeito util.
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Uma vez que a Republica Portuguesa alega que, na préatica, avalia de forma limitada
as habilitacbes que uma empresa obteve noutros Estados-Membros, deve, antes de
mais, constatar-se que decorre das explicacdes dadas a este respeito pela Republica
Portuguesa nos seus articulados e na audiéncia que esta aceita a prova dos elementos
ja verificados pelo Estado-Membro de estabelecimento apenas na medida em que as
autoridades portuguesas cheguem a conclusio, na sequéncia de um controlo com-
pleto do contetido desses elementos, que a referida empresa preenche plenamente os
requisitos impostos pelo Decreto-Lei n.° 12/2004. Ora, ao proceder desta maneira,
a Republica Portuguesa ndo tem em conta as justificacoes e garantias equivalentes
exigidas no Estado-Membro de estabelecimento e por ele verificadas, limitando-se a
conceder as empresas a possibilidade de apresentar de novo, aquando do pedido de
obtencéo do alvard ou do titulo de registo, os elementos ja apresentados as autorida-
des do Estado-Membro de estabelecimento.

Em seguida, importa realgar que, na audiéncia, a Republica Portuguesa, referindo-se
as dificuldades que as suas autoridades administrativas tém em verificar as caracte-
risticas dos titulos e autoriza¢des emitidos por outros Estados-Membros, que resul-
tariam da multiplicidade e da variedade de regimes existentes nos diferentes Estados-
-Membros, declarou expressamente sé aceitar os elementos que podem demonstrar
a experiéncia e as capacidades técnicas em trabalhos especificos. Contudo, resulta
da jurisprudéncia relembrada no n.° 100 do presente acérddo que essas dificuldades,
que existem em certa medida em todos os sectores de actividades para os quais os
requisitos de acesso ndo foram harmonizados ao nivel da Unido, ndo podem isentar
um Estado-Membro da obrigacdo de evitar que a concessdo de uma autorizacio a
um prestador ja estabelecido noutro Estado-Membro esteja subordinada a exigéncias
que constituam uma duplicacéo das justificacoes e garantias equivalentes exigidas no
Estado-Membro de estabelecimento.

Por fim, em resposta a pergunta do Tribunal de Justica, na audiéncia, relativa a ques-
tdo de saber se a pratica de uma avaliagdo limitada dos titulos e habilitacdes adquiri-
dos noutros Estados-Membros, como efectuada pelas autoridades portuguesas, estd
prevista na legislacdo, a Reptblica Portuguesa explicou que o Decreto-Lei n.° 12/2004
ndo contém disposicdes especificas a este respeito, mas que o Cédigo de Procedimen-
to Administrativo nacional contém normas que obrigam a Administracdo a passar
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por um determinado niimero de etapas e a avaliar todos os elementos e comprovati-
vos apresentados por um requerente.

107 A este respeito, ha que recordar que, segundo jurisprudéncia constante, para que um

108

regime de autorizagdo administrativa prévia seja justificado, mesmo que derrogue
uma liberdade fundamental, deve basear-se em critérios objectivos, ndo discrimi-
natérios e conhecidos antecipadamente, que assegurem que tal regime é adequado
para enquadrar suficientemente o exercicio do poder de apreciagdo das autoridades
nacionais (v., nomeadamente, acérdio de 10 de Marc¢o de 2009, Hartlauer, C-169/07,
Colect., p. I-1721, n.° 64 e jurisprudéncia referida). Ora, no contexto particular do
procedimento da concessdo do alvard ou de um titulo de registo, o qual depende da
avaliacdo de um nuiimero de critérios muito especificos que implicam juizos de valor
e para o qual o Decreto-Lei n.° 12/2004 prevé, além disso, disposi¢des especiais, uma
regra tdo geral como aquela a que se refere a Republica Portuguesa néo é susceptivel
de enquadrar de forma suficiente o exercicio do poder de apreciacdo das autorida-
des nacionais.

Tendo em conta todas as consideracoes precedentes, deve constatar-se que a Repud-
blica Portuguesa, ao exigir que os prestadores de servigos de construgdo estabeleci-
dos noutro Estado-Membro preencham o conjunto dos requisitos que o regime na-
cional em causa, e nomeadamente o Decreto-Lei n.° 12/2004, impde para a obtencdo
da autorizacédo para exercer em Portugal uma actividade no sector da construcéo e ao
impedir que, dessa forma, sejam devidamente tidas em conta as obrigacdes equiva-
lentes a que estdo sujeitos esses prestadores no Estado-Membro onde estdo estabe-
lecidos assim como as verificagdes ja efectuadas a esse respeito pelas autoridades do
referido Estado-Membro, ndo cumpriu as obrigacées que lhe incumbem por for¢a do
artigo 49.° CE.

I - 11642



110

COMISSAO / PORTUGAL

Quanto as despesas

Por forga do disposto no artigo 69.°, n.° 2, do Regulamento de Processo, a parte venci-
da é condenada nas despesas se a parte vencedora o tiver requerido. Tendo a Comis-
sdo pedido a condenacdo da Reptblica Portuguesa e tendo esta sido vencida, ha que
condend-la nas despesas.

Em conformidade com o artigo 69.°, n.° 4, do Regulamento de Processo, a Republica
da Polénia suportara as suas préprias despesas.

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Primeira Sec¢do) decide:

1) A Republica Portuguesa, ao exigir que os prestadores de servicos de cons-
trucao estabelecidos noutro Estado-Membro satisfacam o conjunto dos re-
quisitos que o regime nacional em causa, e nomeadamente o Decreto-Lei
n.° 12/2004, de 9 de Janeiro, impde para a obtencdo da autorizacdo para
exercer em Portugal uma actividade no sector da construcao e ao impedir
que, dessa forma, sejam devidamente tidas em conta as obrigacdes equiva-
lentes a que estdo sujeitos esses prestadores no Estado-Membro onde estio
estabelecidos assim como as verificacdes ja efectuadas a esse respeito pelas
autoridades do referido Estado-Membro, nio cumpriu as obrigacdes que lhe
incumbem por forca do artigo 49.° CE.

2) A Republica Portuguesa é condenada nas despesas.

3) A Republica da Poldnia suportara as suas proprias despesas.

Assinaturas
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