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[pedido de decisao prejudicial apresentado pelo Tribunal Supremo (Espanha)]

«Diretiva 2006/123/CE — Servicos no mercado interno — Diretiva 2009/40/CE — Inspecao técnica de
veiculos a motor — Regras aplicéveis aos servicos no dominio dos transportes — Liberdade de
estabelecimento — Autorizacdo do exercicio da atividade por entidades privadas — Exercicio da

autoridade publica — Requisitos relativos a localizacdo e a quota de mercado»

1. O bom funcionamento do mercado interno pressupde a existéncia de possibilidades de transporte
adequadas que, por seu turno, exigem que a seguranca rodovidria seja definida como uma prioridade
de topo. Com efeito, a politica da Unido Europeia estabelece o objetivo de atingir «zero mortes» até
2050°.

2. A inspecdo técnica periddica de veiculos motorizados (a seguir «inspecdo técnica de veiculos» ou
«ITV») tem por objetivo reforcar a seguranca dos transportes rodovidrios. No caso em apreco (que diz
respeito, nomeadamente, a compatibilidade de certas regras catalas sobre a ITV com o direito da
Unido), a ITV é realizada por operadores privados e ndo por autoridades publicas. Nesse contexto, o
Tribunal Supremo (Espanha) solicita orientacdes sobre diversas questdes, a saber: (i) a aplicabilidade
da chamada «Diretiva Servicos»® (ii) o conceito de «exercicio da autoridade publica»; e (iii) a
compatibilidade do regime cataldo de autorizacdo do exercicio da atividade de ITV com a regras da
Unido em matéria de liberdade de circulagao.

3. Em resumo, entendo que os Estados-Membros estdio em melhor posicdo para determinar se devem
autorizar operadores privados a realizar a ITV e como regular essa atividade, desde que respeitem o
direito da Unido. Pelas razoes adiante expostas, receio que, no caso vertente, o direito da Unido nédo
tenha sido integralmente respeitado.

1 — Lingua original: inglés.
2 — Livro branco da Comissdo, de 28 de mar¢o de 2011 [COM(2011) 144 final], «Roteiro do espaco unico europeu dos transportes — Rumo a
um sistema de transportes competitivo e econémico em recursos», n.° 45.

3 — Diretiva 2006/123/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 de dezembro de 2006, relativa aos servicos no mercado interno
(JO L 376, p. 36).
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I — Quadro juridico
A — Direito da Unido

1. Diretiva Servicos

4. Nos termos do artigo 2.°, n.° 1, da Diretiva Servicos («Ambito de aplicacido»), esta é aplicavel aos
servicos fornecidos pelos prestadores estabelecidos num Estado-Membro, sem prejuizo das excegdes
previstas no artigo 2.°, n.° 2. De acordo com o artigo 2.°, n.° 2, alinea d), a diretiva ndo é aplicavel aos
«[s]ervicos no dominio dos transportes [...] abrangidos pelo ambito do [titulo VI do TFUE]» nem, nos
termos do artigo 2.°, n.” 2, alinea i), as «[a]tividades relacionadas com o exercicio da autoridade publica,
como previsto no artigo [51.° TFUE]».

5. O artigo 3.°, n.° 3, da Diretiva Servicos («Relacdo com outras disposi¢cdes do direito comunitario»)
estabelece que os Estados-Membros devem aplicar as disposi¢cdes da diretiva no respeito das regras
que regem o direito de estabelecimento e a livre circulagdo de servigos.

2. Diretiva 2009/40*

6. A Diretiva 2009/40 foi adotada nos termos do artigo 71.° CE (atual artigo 91. TFUE) e revogou a
Diretiva 96/96°.

7. Os artigos 1.°, n.’ 1, e 2.° da Diretiva 2009/40 (sob a epigrafe «Disposi¢des gerais») estabelecem,
respetivamente, que os veiculos a motor matriculados num Estado-Membro devem ser submetidos a
um controlo técnico periddico nos termos da diretiva. Esse controlo deve ser efetuado pelo
Estado-Membro ou por entidades de natureza publica por ele incumbidos dessa func¢do, ou por
organismos ou estabelecimentos por ele designados, eventualmente de carater privado, autorizados
para o efeito, e atuando sob a sua vigilancia direta.

B — Direito espanhol

8. Na Catalunha, a ITV periddica é regulada pelos artigos 34.° a 38.° da Lei n.° 12/2008°. Nos termos
do artigo 35.° dessa lei, os operadores de centros ITV devem, nomeadamente, efetuar a inspecao
técnica dos veiculos e impedir a utilizacdo dos veiculos que, apds a respetiva revisdo, apresentem
deficiéncias que afetem as suas condicdes de seguranca e impliquem um perigo iminente. O
artigo 36.° da referida lei impde certos requisitos a esses operadores, ao passo que o artigo 37.° regula
a concessdo de autorizacdo para o exercicio da atividade. Estes requisitos sdo concretizados no Decreto
n.° 30/20107 e no Decreto n.° 45/2010° (a seguir «decretos impugnados»).

4 — Diretiva 2009/40/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 6 de maio de 2009, relativa ao controlo técnico dos veiculos a motor e seus
reboques (reformulagédo) (JO L 141, p. 12).

5 — Diretiva 96/96/CE do Conselho, de 20 de dezembro de 1996, relativa a aproximacdo das legislacdes dos Estados-Membros respeitantes ao
controlo técnico dos veiculos a motor e seus reboques (JO L 46, p. 1).

6 — Ley 12/2008, de 31 de julio, de seguridad industrial, BOE n.° 204 de 23 de agosto de 2008 (Lei relativa a seguranca industrial).

7 — Decreto 30/2010, de 2 de marzo, por el que se aprueba el reglamento de desarrollo de la Ley 12/2008, de 31 de julio, de seguridad industrial,
DOGC n.° 5582 de 8 de marco de 2010 (Decreto que aprova o regulamento de execucdo da lei 12/2008, de 31 de julho, relativa a seguranga
industrial).

8 — Decreto 45/2010, de 30 de marzo, por el que se aprueba el Plan territorial de nuevas estaciones de inspeccién técnica de vehiculos de
Cataluna para el periodo 2010-2014, DOGC n.° 5600 de 1 de abril de 2010 (Decreto que aprova o plano territorial de novos centros de
inspecdo técnica de veiculos na Catalunha para o periodo de 2010 a 2014).

2 ECLIL:EEU:C:2015:351



CONCLUSOES DE N. WAHL — PROCESSO C-168/14
GRUPO ITEVELESA E O.

9. Em especial, o artigo 73.° do Decreto n.° 30/2010 dispde que os centros ITV devem respeitar o plano
territorial. Além disso, o artigo 74.° desse decreto proibe as empresas (ou grupos de empresas’)
autorizadas de terem uma quota de mercado superior a 50% . Por seu turno, o artigo 75.° define as
distdncias minimas entre centros ITV autorizados a uma mesma empresa ou grupo de empresas''.

II — Matéria de facto, tramitacao processual e questdes prejudiciais

10. Em 5 de maio de 2010, a OCA Inspeccién Técnica de Vehiculos, SA (a seguir «OCA»), uma
empresa que explora um centro ITV, instaurou uma acgdo de fiscalizacdo da legalidade dos decretos
impugnados no Tribunal Superior de Justicia de Catalufia, alegando que as condigdes associadas ao

regime de autorizacdo do exercicio da atividade de ITV violam a Diretiva Servicos e o
artigo 49.° TFUE.

11. Quatro outros operadores de centros ITV — o Grupo Itevelesa SL (a seguir «Itevelesa»), a Applus
Iteuve Technology (a seguir «Applus»), a Certio ITV SL (a seguir «Certio») e a Asistencia Técnica
Industrial SAE (a seguir «ATI») — e a Generalidad de Cataluna (a seguir «Generalidad»)
apresentaram alegacdes em apoio da legalidade dos decretos impugnados.

12. Por acérdao de 25 de abril de 2012, o Tribunal Superior de Justicia julgou procedente a agido
instaurada pela OCA, considerando que o regime de autorizacdo era incompativel com a legislacao
espanhola que transpunha a Diretiva Servicos. Nesta conformidade, declarou a nulidade de uma série
de disposi¢oes do Decreto n.” 30/2010 e da totalidade do Decreto n.® 45/2010.

13. A Generalidad nao recorreu desse acérddo para o drgao jurisdicional de reenvio. Porém, os outros
quatro centros ITV interpuseram recurso. Em 15 de janeiro de 2014, a Generalidad pediu ao drgao
jurisdicional de reenvio autorizagdo para intervir no processo de recurso na qualidade de recorrida. O
Tribunal Supremo deferiu esse pedido em 20 de janeiro de 2014.

14. Em primeiro lugar, o Tribunal Supremo tem dudvidas sobre a interpretacio do conceito de
«servicos no dominio dos transportes». Em segundo lugar, esse 6rgao jurisdicional pretende saber se
os operadores de centros ITV exercem atividades que devam ser qualificadas de «autoridade publica».
Por ultimo, o 6rgao jurisdicional de reenvio questiona a possibilidade, enquanto tal, de recorrer a um
regime de autorizacdo do exercicio da atividade de ITV, bem como certos requisitos estabelecidos ao
abrigo desse regime relacionados, em especial, com distancias minimas e com a detencdo de quotas de
mercado (a seguir «requisitos controvertidos»). Naquele contexto, tendo davidas quanto a
compatibilidade dos decretos impugnados com o direito da Unido, o 6rgdo jurisdicional de reenvio
decidiu suspender a instancia e pedir ao Tribunal de Justica que se pronuncie, a titulo prejudicial,
sobre as seguintes questdes:

«1) O artigo 2.°, n.° 2, alinea [d)] da [Diretiva Servigos] exclui do ambito de aplicagdo dessa diretiva a
atividade de inspecdo técnica de veiculos (ITV) quando efetuada, nos termos da legislacdo
nacional, por empresas privadas sob a supervisdo da administracdo de um Estado-Membro?

9 — Segundo o artigo 36.°, alinea b), da Lei n.” 12/2008, o conceito de «empresas ou grupos de empresas», para efeitos dessa lei, estd definido
noutro diploma legislativo espanhol. O 6rgéo jurisdicional de reenvio ndo considerou necesséario transmitir ao Tribunal de Justica a definicao
desse conceito nos termos da legislagdo nacional.
10 — A quota de mercado de um operador é determinada em fun¢do do nimero de linhas de inspe¢do autorizadas em centros ITV fixos detidos
por cada operador relativamente a totalidade das referidas linhas existentes na Catalunha (v. artigo 74.°, n.° 2, do Decreto n.° 30/2010).

11 — Em termos gerais, essas distdncias minimas sdo as seguintes: 4 km nos municipios com mais de 30000 habitantes; 20 km no restante
territério da Catalunha; e 10 km em situagdes mistas. No que respeita aos centros que ja se encontravam em funcionamento a data da
entrada em vigor do Decreto n.® 45/2010, essas distancias podem sofrer uma redugao de 20%, no maximo.
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2)  Em caso de resposta negativa a questdo anterior (isto é, se a atividade de inspecdo técnica de
veiculos estiver abrangida, em principio, pelo dmbito da [Diretiva Servigos]), serd aplicavel o
fundamento de exclusdo previsto no artigo 2.°, n.° 2, alinea i), da referida diretiva pelo facto de
as empresas privadas que prestam esse servico estarem autorizadas, como medida provisdria e
cautelar, a ordenar a imobilizacdo dos veiculos que apresentem deficiéncias de tal forma graves
quanto as condi¢des de seguranca que a respetiva circulagcdo implique um perigo iminente?

3) Se a [Diretiva Servicos] for aplicivel a atividade de inspecdo técnica de veiculos, a sua
interpretacdo, conjugada com o artigo 2.° da [Diretiva 2009/40] (ou com a disposicdo
correspondente da Diretiva anterior 96/96/CE) permite, em qualquer caso, condicionar essa
atividade a autorizagdo administrativa prévia? As consideragdes constantes do n.° 26 do acérdao
do [Tribunal de Justica] [no processo Comissao/Portugal, C-438/08, EU:C:2009:651] sdao
relevantes para a resposta a esta pergunta?

4)  Os artigos 10.° e 14.° da [Diretiva Servicos] e, caso essa diretiva ndo seja aplicavel, o artigo 43.° do
Tratado CE (atual artigo 49.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia), sdo
compativeis com uma regulamentagdo nacional que faz depender o numero de autorizagbes
para o inicio da atividade de inspecdo técnica de veiculos do disposto num plano territorial no
qual figuram, como fundamentos da restricdio quantitativa, a garantia de uma cobertura
territorial adequada e da qualidade do servico e a promoc¢do da concorréncia entre os
operadores, incluindo, para esse efeito, fatores de programacgao econémica?»

15. Nos termos do artigo 101.° do Regulamento de Processo, por oficio de 28 de janeiro de 2015, o
Tribunal de Justica pediu ao érgdo jurisdicional de reenvio esclarecimentos sobre certas questdes
relacionadas com o quadro juridico nacional aplicavel antes de 24 de fevereiro de 2015. Por oficio
datado de 23 de fevereiro de 2015, o Tribunal Supremo transmitiu ao Tribunal de Justica as
informacoes solicitadas.

16. Foram apresentadas observacoes escritas pela OCA, pela Itevelesa, pela Applus, pela Certio, pela
ATI, pela Generalidad, pelos Governos espanhol e sueco e pela Comissao. Na audiéncia realizada em
19 de marc¢o de 2015, foram apresentadas observagdes orais pela OCA, pela Itevelesa, pela Applus, pela
Certio, pela ATI, pela Generalidad, pelos Governos espanhol, irlandés e sueco e pela Comissao.

III — Anadlise

A — Questdo 1: Aplicabilidade da Diretiva Servigos

17. A questdo 1 é descrita como a «questdo-chave» pelo Tribunal Supremo. No essencial, o Tribunal
Supremo pergunta se a ITV é um «servico no dominio dos transportes». Recordo que o artigo 2.°,
n.° 2, alinea d), da Diretiva Servicos exclui do seu ambito de aplicacdo tais servicos, que estdo (agora)
abrangidos pelo titulo VI TFUE. Essa disposicdo espelha a regra consagrada no artigo 58.°, n.° 1,
TFUE™.

18. Como veremos, na verdade esta questdo nao é essencial para o desfecho do processo principal. Nao
obstante, dada a sua potencial relevincia para futuros casos, analisarei todos os seus aspetos.

12 — De acordo com o artigo 3.%, n. 3, da Diretiva Servicos — que consagra o principio de que as fontes de direito inferiores devem ser
interpretadas em conformidade com as fontes superiores (v., nesse sentido, acérddo Ordre des barreaux francophones et germanophone
e 0., C-305/05, EU:C:2007:383, n.” 28) — o artigo 2.°, n.° 2, alinea d), deve ser interpretado em conformidade com o artigo 58.%, n.° 1, TFUE.
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19. Desde logo, importa ter em conta que, segundo os Tratados, dada a natureza especifica dos
transportes, a aplicacdo dos principios que regem a livre prestacdo de servicos deve ser realizada
através da execu¢do de uma politica comum dos transportes . Contudo, as regras relativas a politica
comum dos transportes, longe de afastar as regras fundamentais em matéria de livre circulacdo, tém
por objeto aplicar e complementar as regras sobre liberdade de prestacdo de servigos através de agdes
comuns .

20. O titulo VI TFUE nao contém uma definicdto do que constitui um servico no dominio dos
transportes. Na falta de uma definicdo geral no direito primario, existem definicdes especificas, em
legislacdo secunddria adotada nos termos do titulo VI TFUE, de servicos abrangidos pelo ambito de
aplicacdo desses diplomas.

21. Debrugcando-me agora sobre a matéria em andlise, embora harmonize as regras sobre a inspecao
técnica de veiculos a motor e seus reboques, a Diretiva 96/96 «ndo contém nenhuma disposiciao
relativa as regras de acesso as atividades de inspecio de veiculos» *. O mesmo acontece com a Diretiva
2009/40. Por outras palavras, o direito de estabelecimento como operador de um centro ITV — ao
contrdrio das regras materiais aplicaveis a prépria atividade de inspecdo — ndo foi harmonizado pela
Diretiva 2009/40. A fortiori, a prestacdo dos servicos oferecidos no decurso dessa atividade também
ndo o foi. Por conseguinte, se a ITV for qualificada de «servico no dominio dos transportes» para
efeitos do artigo 58.°, n.° 1, TFUE, sera forcoso concluir que, atualmente, o direito da Unido nao
garante a liberdade de prestagdo de servigos de ITV ™.

22. Consequentemente, o conceito de «servico no dominio dos transportes» deve ser objeto de uma
interpretacdo prudente, sobretudo quando estdo em causa servicos cuja ligacdo aos transportes é
meramente acidental, secunddria ou até mesmo superficial. Contudo, serd que isso significa que deve
ser adotada uma visdo claramente restritiva desse conceito? Esta questdo é importante. Creio que,
uma vez que as regras sobre a politica comum dos transportes aplicam e complementam as regras
sobre a liberdade de prestacdo de servicos (v. n.° 19 supra), seria problematico chegar ao ponto de
considerar que o titulo VI do TFUE — mesmo tendo em conta o artigo 58.°, n.° 1, TFUE — constitui
uma «excecdo» as regras sobre liberdade de circulagdo e que, como tal, deve ser interpretado
restritivamente V.

23. A maioria das partes que apresentaram observacdes alega que a ITV promove a seguranca dos
transportes, um dominio de intervencdo expressamente mencionado no artigo 91.°, n.° 1, alinea c),
TFUE. Essas partes referem que as Diretivas 96/96, 2009/40 e 2014/45" foram adotadas ao abrigo do
artigo 71.° CE (ou do seu sucessor). Assim sendo, a pratica do legislador da Unido possivelmente
indica que a ITV é um servico no dominio dos transportes.

24. Embora nao seja indiferente a esses argumentos, com o devido respeito gostaria de salientar, em
primeiro lugar, que uma tese assente na base juridica de uma diretiva ndo pode ser decisiva nos casos
em que essa diretiva harmonize unicamente o conterido do servico em questdo e ndo a sua efetiva
prestagdo (acesso). Em segundo lugar, as razoes para adotar medidas legislativas ao abrigo do titulo VI
TFUE nem sempre sdo claras ou coerentes. A titulo de exemplo, relembro que, embora as regras em
matéria de tempos de conducdo e periodos de repouso sejam adotadas nos termos do

13 — V. acérdao Yellow Cab Verkehrsbetrieb, C-338/09, EU:C:2010:814, n.° 30.

14 — V. acérddo Comissdo/Franca, 167/73, EU:C:1974:35, n.° 25.

15 — V. acérddo Comissdo/Portugal, C-438/08, EU:C:2009:651, n.* 26. O itdlico é meu.

16 — V., mutatis mutandis, acérdido Yellow Cab Verkehrsbetrieb, C-338/09, EU:C:2010:814, n.”* 31 e 32.

17 — Nas suas conclusdes no processo Comissdo/Grécia, C-251/04, EU:C:2006:565 (n.”* 28 e 29), a advogada-geral E. Sharpston parece ter
aceitado a ideia de que o conceito de «servico no dominio dos transportes» deve ser interpretado restritivamente. Para uma abordagem mais
holistica, v. as conclusdes do advogado-geral P. Cruz Villalén no processo Yellow Cab Verkehrsbetriebs, C-338/09, EU:C:2010:568, nota 10.
Sem opinido definitiva, v. Barnard, C., «Unravelling the Services Directive», 45 C. M. L.Rev. [2008] 2, p. 341.

18 — Diretiva 2014/45/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 3 de abril de 2014, relativa a inspecdo técnica peridédica dos veiculos a
motor e dos seus reboques e que revoga a Diretiva 2009/40/CE (JO L 127, p. 51).
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artigo 71.° CE", o mesmo ja ndo acontece com as regras sobre o transporte de animais*®. Em ambos os
casos, as regras estdo inquestionavelmente relacionadas com transporte. A essa luz, considero que a
base juridica de um ato legislativo da Unido nao pode ser o unico fator decisivo na qualificacdo de um
determinado servico como servigo de transporte®'.

25. E possivel argumentar que a ITV nio constitui um verdadeiro servico de transporte, mas sim um
servico acessério ou subordinado. O facto de possuirem a natureza de servico acessorio de um
verdadeiro servico de transporte dificulta a qualificacdo desses servicos. A titulo de exemplo, refira-se
que, no acérdio Bowden e 0., o Tribunal de Justica sustentou, a propésito de uma diretiva que
regulava o tempo de trabalho e que nédo era aplicavel ao setor do transporte rodovidrio, que o pessoal
que trabalhava no escritério de uma empresa de distribuicao de encomendas estava abrangido por esse
setor. Porém, dada a natureza especifica desse processo (que tinha por objeto um litigio no dominio do
direito do trabalho), ndo creio que o referido acérdao seja de grande utilidade para o presente caso.

26. O artigo 58.°, n.° 1, TFUE faz referéncia a «servicos em matéria de transportes», que me parece ser
uma expressdo mais abrangente do que «servicos de transporte». Em principio, incluirda — pelo menos
dentro de certos limites — servigos acessérios ou subordinados.

27. Alguns considerandos da Diretiva Servigos esclarecem um pouco melhor esta questio. Por um
lado, o considerando 21 — que faz referéncia a um conceito mais restrito de «servicos de transporte»
— explica que «inclu[em] os transportes urbanos, os tixis e as ambulancias, bem como os servigos
portudrios» e que «deverdo ser excluidos do ambito de aplicagdo da [Diretiva Servicos]». Por outro
lado, o considerando 33 refere expressamente que «[o]s servicos abrangidos pela presente diretiva
pertencem a um amplo leque de atividades em constante evolugdo, entre os quais se contam os
servicos empresariais, como por exemplo [...] 0 aluguer de automdveis, e as agéncias de viagem»*.

28. Tendo em conta estes elementos, e na falta de uma definicdo clara nos textos legais, entendo que
um «servico no dominio dos transportes» tem de consistir no ato fisico de movimentar pessoas ou
mercadorias de um local para outro por meio de um veiculo, aeronave ou embarcacdo, ou estar
intrinsecamente ligado a tal ato. Se o servico em causa ndo envolver, como atividade principal, um
verdadeiro transporte, o mero facto de estar de alguma forma ligado ao transporte ndo significa, por si
s0, que deva ser qualificado como tal. Nesse caso, correr-se-ia o risco de dar ao artigo 2.°, n.° 2,
alinea d), da Diretiva Servicos um ambito de aplicagio demasiado amplo e de comprometer a
finalidade da diretiva. Correndo o risco de dar um exemplo ébvio, para além da sua localizagdo, os
servicos de consumo geral habitualmente localizados numa estagcdo ferrovidria central muito
movimentada, como os servicos de reparacdo de calcado e de chaves, ndo estdao ligados aos
transportes.

19 — V. Regulamento (CE) n.° 561/2006 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 15 de marco de 2006, relativo a harmonizacio de
determinadas disposi¢des em matéria social no dominio dos transportes rodovidrios, que altera os Regulamentos (CEE) n.” 3821/85 e (CEE)
n.° 2135/98 do Conselho e revoga o Regulamento (CEE) n.° 3820/85 do Conselho (JO L 102, p. 1).

20 — V. Regulamento (CE) n.° 1/2005, de 22 de dezembro de 2004, relativo a protecdo dos animais durante o transporte e operagdes afins e que
altera as Diretivas 64/432/CEE e 93/119/CE e o Regulamento (CE) n.° 1255/97 (JO L 3, p. 1). Esse regulamento foi adotado nos termos do
artigo 37.° CE.

21 — Relativamente a esta matéria, recordo que o legislador da Unido possui uma ampla margem de apreciacio na adogao de regras comuns
adequadas no dominio dos transportes. O Tribunal de Justica entendeu que essa margem abrangia o tempo de trabalho dos transportadores
rodovidrios; v. acérddo Espanha e Finlandia/Parlamento e Conselho, C-184/02 e C-223/02, EU:C:2004:497, n.* 29 e 30, 33 a 36, e 39 a 41.

22 — C-133/00, EU:C:2001:514, n.”* 38 a 40.

23 — Itélico meu. Desenvolvendo esta questio, o Manual de execuc¢do da Diretiva «Servigos» da Comissdo (2007), p. 12, refere que «[a] exclusdo
dos servigos de transporte ndo abrange servicos que ndo sdo servigos de transportes, como os servigos das escolas de condugio, os servi¢os
de mudancas, os servicos de aluguer de automoveis, os servicos funerdrios ou os servicos de fotografia aérea. Nao abrange atividades
comerciais em portos ou aeroportos, nomeadamente lojas e restaurantes».
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29. No entanto, esta logica ndo deve ser interpretada como um argumento a favor de uma visdo
restritiva do conceito de «servico no dominio dos transportes». Com efeito, a redacdo do artigo 91.°,
n.’ 1, TFUE sugere que certos fatores poderdo ligar ao dominio dos transportes um servico que nao
envolve diretamente transporte, por ser essencial a este. A seguranca dos transportes parece ser um
desses fatores, uma vez que tem por finalidade melhorar o transporte para todos.

30. Concluo, assim, pelos motivos abaixo enunciados, que a ITV constitui um servico no dominio dos
transportes.

31. Com efeito, é certo que a ITV ndo envolve um verdadeiro servico de transporte, mas apenas um
servico acessorio ou indireto. Porém, se a inspecdo técnica revelar que o veiculo apresenta anomalias
perigosas, a lei podera proibir a utilizagdo desse veiculo para fins de transporte*. Por outras palavras,
a ITV parece ser um pré-requisito necessdrio do transporte. Além disso, a ITV, enquanto tal, contribui
para tornar os transportes mais seguros em beneficio de todos os passageiros. Por conseguinte, estd
intrinsecamente ligada ao transporte. Em contrapartida, para utilizar o exemplo dos servicos de
aluguer de automoveis, que possivelmente também poderdo ser considerados servigos acessdrios, o
contrato de aluguer ndo é, em si, um pré-requisito necessario do transporte, mas apenas um método
legal (entre outros) de adquirir um meio de transporte.

32. Dada esta posicéo, é irrelevante que a ITV também possa ser igualmente equiparada a servicos de
certificagdo, inspe¢do técnica e/ou ensaios, em principio abrangidos pela Diretiva Servicos®. Com
efeito, nada impede que um determinado servico envolva certificagdo, inspecdo técnica e/ou ensaios,
por um lado, e seja um «servico no dominio dos transportes», por outro. Nesse cendrio hibrido, o
servico em causa estaria, ainda assim, excluido do ambito de aplicacdo da Diretiva Servicos, uma vez
que, no meu entender, o seu artigo 2.°, n.° 2, alinea d) (e o artigo 58.°, n.° 1, TFUE) prevalece sobre o
artigo 2.°, n.° 1.

33. Pelo exposto, considero que a prestacio de servicos de ITV estd abrangida pelo dmbito de
aplicacdo do titulo VI TFUE. Consequentemente, nem a liberdade de prestacio de servigcos
(artigo 58.°, n.° 1, TFUE) nem a Diretiva Servicos (artigo 2.°, n.° 2, alinea d), deste diploma) sdo
aplicaveis. Além disso, uma vez que a Diretiva 2009/40 ndo harmoniza a prestacdo de servicos de ITV,
tdo-pouco pode pdr em causa as regras catalds em apreco.

34. Contudo, para dar ao Tribunal Supremo uma resposta ttil que lhe permita decidir o litigio que lhe
foi submetido, é necessario ir além da letra da questdo 1. Com efeito, o facto de a liberdade de
prestacdo de servicos ndo ser aplicivel nos termos do artigo 58.°, n.” 1, TFUE néo exclui a aplicagdo do
artigo 49.° TFUE relativo a liberdade de estabelecimento. Essa disposicdo é diretamente aplicavel aos
transportes®. E significativo o facto de o 6rgio jurisprudencial de reenvio mencionar o
artigo 49.° TFUE na questao 4.

35. Uma vez que a exploragdo de centros ITV se enquadra no conceito de «estabelecimento»?, o
Tribunal de Justica deveria responder a questdo 1 no sentido de que essas atividades estdo abrangidas

pelo dmbito de aplicacdo do artigo 49.° TFUE.

24 — O despacho de reenvio refere que é possivel ordenar a imobilizagio de um veiculo que apresente deficiéncias quanto as condigdes de
seguranga (v., neste contexto, artigos 7.°, n.° 2, alinea c), e 9.°, n.° 3, da Diretiva 2014/45).

25 — V., em especial, o considerando 33 da Diretiva Servicos e o seu artigo 25.°, n.° 1, alinea b).

26 — V., nesse sentido, acérddo Yellow Cab Verkehrsbetrieb, C-338/09, EU:C:2010:814, n.° 33. V. ainda acérddo Ottica New Line, C-539/11,
EU:C:2013:591, n.** 17 a 23.

27 — Cf. acérdao Attanasio Group, C-384/08, EU:C:2010:133, n.° 36.
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36. Por dltimo, uma vez que a Applus e a ATI suscitam uma questdo de admissibilidade, importa
deixar bem claro que a solugdo que proponho — ou seja, a de responder as questdes prejudiciais com
base na liberdade de estabelecimento e ndo na Diretiva Servicos — ndo afeta a competéncia do
Tribunal de Justica. E certo que o Tribunal de Justica nio pode responder a questdes prejudiciais
sobre a interpretacao de disposicoes de direito primdrio relativas a livre circulacdo de pessoas quando
todos os elementos estdo confinados, em todos os aspetos relevantes, a um dnico Estado-Membro*.
Porém, em certos casos, ndo é possivel afastar a possibilidade de o diploma legislativo nacional
impugnado ter efeitos transfronteiricos®. E, sem diivida, o caso de um diploma que estabelece um
regime de autorizacdo, limitando desse modo o numero de operadores econdémicos, e que associa
determinados requisitos a esse regime, por exemplo em matéria de distancia geografica. Esses casos
tém sido geralmente objeto de uma apreciagdo de mérito®, sendo a razdo mais convincente o facto de
a legislacdo em causa ser efetivamente suscetivel de produzir efeitos transfronteiricos (pelo menos, essa
possibilidade nado podia ser afastada). Uma vez que o regime cataldao em apreco é suscetivel de produzir
exatamente esses efeitos, considero, portanto, que a competéncia do Tribunal de Justica para conhecer
do mérito das questdes prejudiciais nao é afetada.

B — Questdo 2: Isengdo da «autoridade puiblica»

37. A questdo 2 explora um assunto muito debatido: a isencdo das atividades qualificaveis de exercicio
da autoridade publica relativamente as regras sobre livre circulagdo. A questido estd formulada com
base na premissa de que a Diretiva Servicos é aplicivel ao caso em apreco. No entanto, a luz da
minha resposta a primeira questdo — e, mais uma vez, a fim de dar uma resposta util —, entendo que
o Tribunal de Justica deve abordar esta questdo a partir da perspetiva do artigo 51.°, n.° 1, TFUE, dado
que esta disposicdao também é relevante para a liberdade de estabelecimento.

38. No fundo, o érgdo jurisdicional de reenvio pretende saber se o facto de os operadores dos centros
ITV poderem ordenar a imobilizacdo de um veiculo que, tendo reprovado na inspecdo técnica, seja
considerado um perigo iminente, significa que exercem uma autoridade publica na acegdo do
artigo 51.°, n.° 1, TFUE.

39. A resposta a essa questdo deve ser inquestionavelmente negativa.

40. Em primeiro lugar, importa recordar que, enquanto derrogacdo a liberdade de estabelecimento, o
artigo 51.° TFUE deve ser interpretado restritivamente®. Em segundo lugar, essa excegdo estd
confinada as atividades que estejam, elas proprias, direta e especificamente associadas ao exercicio da
autoridade publica®. Em terceiro lugar, o Tribunal de Justica tem-se mostrado cético em relagio a
tese da delegacdo de uma autoridade publica genuina aos organismos certificadores, nos termos da
qual o artigo 51.° TFUE lhes seria aplicavel *.

41. Com efeito, é jurisprudéncia assente que as decisoes de certificacdo, que, em substincia, constatam
apenas os resultados da inspecdo técnica, ndo estdo abrangidas pelo ambito de aplicacdo da excecdo
prevista no artigo 51.° TFUE. Do mesmo modo, o papel auxiliar e preparatério delegado em
organismos privados ndo pode ser considerado direta e especificamente ligado ao exercicio da
autoridade publica na ace¢do dessa disposi¢cdo®.

28 — V. acérdao Airport Shuttle Express, C-162/12 e C-163/12, EU:C:2014:74, n.”* 41 a 43 e jurisprudéncia referida.
29 — V. minhas conclusdes nos processos apensos Venturini, C-159/12 a C-161/12, EU:C:2013:529, n.* 33.

30 — V. acdérdaos Attanasio Group, C-384/08, EU:C:2010:133, n.° 24; Blanco Pérez e Chao Gémez, C-570/07 e C-571/07, EU:C:2010:300, n.** 39
e 40; Venturini, C-159/12 a C-161/12, EU:C:2013:791, n.° 26; e Susisalo e o., C-84/11, EU:C:2012:374, n.® 18 a 22.

31 — V., nesse sentido, acérdao Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti, C-451/03, EU:C:2006:208, n.° 45 e jurisprudéncia referida.
32 — V., nesse sentido, acdrddo Penarroja Fa, C-372/09 e C-373/09, EU:C:2011:156, n.* 42 e jurisprudéncia referida.

33 — V., entre outros, acérddos Comissio/Austria, C-393/05, EU:C:2007:722; Comissio/Alemanha, C-404/05, EU:C:2007:723; e Soa Nazionale
Costruttori, C-327/12, EU:C:2013:827.

34 — V. acérdao Soa Nazionale Costruttori, C-327/01, EU:C:2013:827, n.° 53 e jurisprudéncia referida.
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42. Refira-se, a titulo de exemplo, o processo por infracdo instaurado contra Portugal pelo ndo
cumprimento das suas obrigacdes ao abrigo da Diretiva 96/96, em que as inspegdes realizadas em
centros privados de ITV tinham lugar em duas fases. Na primeira fase, o operador realizava uma
inspecdo técnica ao veiculo. Na segunda fase, certificava o veiculo ou recusava a sua certificagdo.
Embora o Tribunal de Justica tenha considerado que a primeira fase ndo correspondia ao exercicio de
prerrogativas de autoridade publica, ndo excluiu essa possibilidade em relacdo a segunda fase, na
medida em que o operador extraia consequéncias juridicas dos resultados da inspecdo técnica. Porém,
dado que os operadores dos centros ITV: (i) ndo possuiam autonomia deciséria; (ii) atuavam sob
vigilancia estatal, conforme referido no artigo 2.° da Diretiva 96/96; e (iii) ndo possuiam poderes
coercivos (que continuavam a pertencer as autoridades policiais e judiciais), o artigo 45.° CE néo era
aplicavel aquela atividade *.

43. A ATI, a Certio e a Itevelesa distinguem o presente caso do caso em apreco no acérdao
Comissao/Portugal, ou alegam que as regras catalds em andlise sdo compativeis com esse acérdao.

44. No meu entender, ndo existe qualquer diferenca juridicamente relevante entre o presente caso e o
caso em apreco no acérdao Comissdo/Portugal. O argumento de que os operadores dos centros ITV
nao desempenham um papel meramente preparatdério ou que o Estado ndo vigia «ativamente» as suas
atividades é pouco convincente. Com efeito, o artigo 2.° da Diretiva 96/96 e o artigo 2.° da Diretiva
2009/40 (bem como o artigo 4.°, n.° 2, da Diretiva 2014/45) declaram expressamente que, sempre que
os Estados-Membros optem por liberalizar as atividades de ITV, os operadores de centros ITV
privados devem atuar «sob a [..] vigilancia direta [do Estado]»®. A Diretiva 2009/40 descreve o
alcance desse controlo em termos mais prudentes®”. No entanto, algumas das suas disposi¢oes
assentam intrinsecamente na ideia de vigilancia®. Assim, o facto de os operadores de centros ITV
poderem ser obrigados a subscrever um seguro ou a adotar procedimentos de auditoria interna nao
significa que atuem sem estarem sob vigilancia do Estado, na acecdo do referido acérdao.

45. Em qualquer caso, o Tribunal Supremo prestou ao Tribunal de Justica esclarecimentos sobre esta
questdo. Dessas informacoes resulta, em primeiro lugar, que o proprietirio de um veiculo que tenha
sido imobilizado pode, em ultima andlise, reclamar dessa decisio para um auditor técnico — um
funciondrio publico encarregado da supervisiao dos centros ITV — que poderd anuld-la. Em segundo
lugar, nos termos das disposi¢des nacionais aplicaveis, s6 poderd ser tomada a decisdo de imobilizar
um veiculo «nos casos previstos na legislacdo aplicavel, em conformidade com as instrugdes e os
protocolos aprovados pela» autoridade competente®. O manual aplicdvel a inspe¢do de veiculos utiliza
o modo imperativo, o que ndo deixa grande margem de manobra aos operadores de centros ITV*. Em
terceiro lugar, o Tribunal Supremo deixa bem claro que, embora os centros ITV possam ordenar a
imobilizacdo de um veiculo por razdes de seguranga, a aplicacdo coerciva dessa decisdo compete
exclusivamente ao Governo cataldao ou a policia, ndo estando os centros ITV autorizados a tomar tais
medidas.

35 — V., nesse sentido, acérdiao Comissao/Portugal, C-438/08, EU:C:2009:651, n.” 38 a 45.

36 — De acordo com o considerando 15 da Diretiva 2014/45, «[a] inspec¢do técnica de veiculos é uma atividade soberana e deverd, portanto, ser
exercida pelos Estados-Membros ou, sob supervisdo destes, por organismos publicos ou privados a quem tenha sido confiado o exercicio de
tal atividade. Os Estados-Membros deverdo, em qualquer caso, ser responsdveis pela inspe¢do técmica, ainda que o ordenamento juridico
nacional autorize a sua realizagdo por organismos privados, incluindo os que efetuam reparagoes de veiculos.» (itilico meu).

37 — Ao contrério da Diretiva 2014/45; v., em especial, o respetivo artigo 14.° («Supervisdo dos centros de inspe¢ido»), bem como o anexo V.

38 — Tal como os artigos 4.° e 5.° («Exce¢Oes») e, em especial o artigo 3.°, n.° 1, que tem a seguinte redacdo: «Os Estados-Membros tomam as
medidas que considerarem necessérias para que se possa provar que o veiculo foi aprovado num controlo técnico respeitando, pelo menos,
o disposto na presente diretiva.»

39 — Remeto, em especial, para o artigo 79.°, n.° 1, alinea c), do Decreto n.” 30/2010, referido pela OCA nas suas alegacdes. Na sua resposta ao
pedido de esclarecimentos do Tribunal de Justica, o Tribunal Supremo informa que a autoridade local mencionada na referida disposicio (a
Agencia Catalana de Seguridad Industrial) nunca chegou a ser criada, pelo que ndo emitiu quaisquer diretrizes. Porém, o érgao jurisdicional
de reenvio faz referéncia ao manual mencionado na nota seguinte, emitido pela administracdo central espanhola.

40 — V. Manual de procedimiento de inspeccion de las estaciones I. T. V., janeiro de 2012, p. 11, nos termos do qual «se, durante uma inspeciao
técnica desfavoravel, o veiculo apresentar defeitos de natureza tal que a sua circulagdo constitua um perigo para os seus ocupantes e para os
restantes utentes da via publica, o centro ITV qualifica o defeito como muito grave (DMG) e a inspegdo como reprovada» (itdlico meu).
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46. Assim sendo, e tendo em conta a interpretacdo restritiva do artigo 51.° TFUE, é sem grande
hesitacdo que subscrevo a posicdo da Generalidad e da Comissdo de que a exploracdo de centros ITV
ndo envolve o exercicio da autoridade publica. Consequentemente, proponho que o Tribunal de Justica
responda a segunda questdo no sentido de que a possibilidade de operadores privados de centros ITV
ordenarem a imobilizacdo de veiculos que apresentem deficiéncias de tal forma graves quanto as
condicdes de seguranca que a respetiva circulacdo implique um perigo iminente ndo corresponde a
um exercicio da autoridade publica na acegdo do artigo 51.° TFUE, nos casos em que a legislacdo
nacional imponha essa decisdio como consequéncia da inspecdo técnica e, em qualquer caso, sempre
que a aplicacdo de medidas coercivas esteja reservada as autoridades policiais e judiciais.

C — Questoes 3 e 4: Regime de autorizagdo e requisitos a ele associados

47. Com a terceira questdo, o Tribunal Supremo pergunta, no essencial, se é compativel com a Diretiva
Servigos, lida em conjugagdo com o artigo 2.° da Diretiva 2009/40, que os Estados-Membros possam
estabelecer um regime de autorizagdo administrativa para regulamentar a prestagdo de servigos de
ITV. Esta questio foi colocada porque, no acérdio Comissio/Portugal®, o Tribunal de Justiga
considerou que o acesso as atividades de inspecdo de veiculos ndo foi harmonizado pela Diretiva
96/96.

48. Com a quarta questdo, o 6rgao jurisdicional de reenvio pergunta concretamente se é compativel
com os artigos 10.° e 14.° da Diretiva Servicos e, caso essa diretiva nao seja aplicavel, com o
artigo 49.° TFUE, que uma regulamentacdo nacional imponha certos requisitos sobre distdncia minima
e quota de mercado, invocando, como fundamentos, a necessidade de garantir uma cobertura
territorial adequada, de melhorar a qualidade do servico e de promover a concorréncia entre os
operadores. Esses requisitos restringem o numero de autorizacdes disponiveis e, tal como foi
confirmado na audiéncia, concedem, de facto, protecdo territorial aos titulares das autorizagoes.

49. Responderei em conjunto as duas questdes, dado que estdo interligadas. Pelos motivos acima
referidos no n.° 37, abordarei ambas as questdes do ponto de vista da liberdade de estabelecimento.

1. Regime de autorizagdo per se

50. Ndao ha duvida de que os Estados-Membros podem recorrer a um regime de autorizacdo
administrativa para regulamentar as atividades de ITV.

51. Conforme mencionado, o Tribunal de Justica entendeu que a Diretiva 96/96 nao regula o acesso a
essa atividade. A adogdo da Diretiva 2009/40 ndo alterou este facto. Uma vez que nem o acesso as
atividades de ITV nem a seguranca rodovidria em geral foram objeto de harmonizagdo, os
Estados-Membros podem regulamentar estas matérias da forma que considerarem mais adequada®.
Com efeito, o artigo 2.° de ambas as diretivas confirma-o expressamente, ao estabelecer que a
inspecdo técnica pode ser efetuada por organismos ou estabelecimentos designados pelo Estado,
eventualmente de cardter privado, autorizados para o efeito, e atuando sob a sua vigilancia direta.

52. Contudo, ao fazé-lo, o regime nacional de autorizacdo administrativa deve respeitar o direito da
Unido, em especial o artigo 49.° TFUE.

41 — EU:C:2009:651, n.° 26.

42 — V., nesse sentido, acérddao Nasiopoulos, C-575/11, EU:C:2013:430, n.° 20 e jurisprudéncia referida. V. também, por analogia, acérdao
Comisséo/Itélia, C-110/05, EU:C:2009:66, n.° 61.
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53. O artigo 49.° TFUE proibe restricdes a liberdade de estabelecimento, ou seja, qualquer medida
nacional que seja suscetivel de afetar ou de tornar menos atrativo o exercicio, pelos nacionais da
Unido, da liberdade de estabelecimento garantida pelo Tratado. O conceito de «restricao» abrange as
medidas adotadas por um Estado-Membro que, embora indistintamente aplicaveis, afetem o acesso de
empresas de outros Estados-Membros ao mercado e entravem, dessa forma, o comércio
intracomunitério .

54. A regra que faca depender o estabelecimento de um prestador de servicos de outro
Estado-Membro da concessdo de uma autorizacdo prévia enquadra-se nessa categoria, uma vez que é
suscetivel de perturbar o exercicio por esse prestador da liberdade de estabelecimento, impedindo-o
de exercer livremente as suas atividades por intermédio de um estabelecimento estével .

55. O regime cataldio de autorizacdo em apreco envolve um sistema de autorizacdo prévia, que
restringe a constituicdo de agéncias, sucursais ou filiais — uma matéria expressamente referida no
artigo 49.° TFUE. Segundo o Tribunal Supremo, as referidas regras limitam o nimero de operadores
de centros ITV. Consequentemente, o regime é suscetivel de afetar ou de tornar menos atrativo o
exercicio, pelos nacionais da Unido, da liberdade de se estabelecerem como operadores de centros ITV
e, como tal, envolve uma restricdo na acecdo do artigo 49.° TFUE.

56. Segundo a doutrina Gebhard, as restricobes devem preencher quatro requisitos para serem
compativeis com o direito da Unido: serem aplicadas de modo ndo discriminatdrio; serem justificadas
por razdes imperiosas de interesse geral; serem adequadas para garantir a realizacdo do objetivo que
prosseguem; e ndo ultrapassarem o que é necessdrio para atingir esse objetivo ®.

57. O regime cataldo de autorizacdo nio é (pelo menos, aparentemente) discriminatério, uma vez que
ndo impoe uma restricio a liberdade de os operadores econdémicos se estabelecerem noutros
Estados-Membros com vista a criarem agéncias ou outros estabelecimentos na Catalunha®. Por
conseguinte, a Gnica questdo que se coloca é a da sua justificacdo e proporcionalidade.

58. Nesse contexto, o Tribunal Supremo menciona o preAmbulo do Decreto n.° 45/2010%. Adotando, a
titulo preliminar, o entendimento de que o objetivo de reforco da seguranca rodovidria ndo pode
justificar, por si s, a imposicdo dos requisitos controvertidos, esse 6rgdo jurisdicional interroga-se
sobre a eventual existéncia de outras razdes imperiosas que constituam justificacdo suficiente® e sobre
a conformidade desses requisitos com o principio da proporcionalidade.

59. Excetuando a OCA, o Governo sueco e, na parte respeitante aos requisitos controvertidos, a
Comissdo, afigura-se que as partes que compareceram perante o Tribunal de Justica consideram que a
seguranca rodovidria pode justificar, por si sd, as regras catalds em apreco.

43 — V. acérdido Soa Nazionale Costruttori, C-327/12, EU:C:2013:827, n.° 45 e jurisprudéncia referida.

44 — V. acérdao Ottica New Line, C-539/11, EU:C:2013:591, n.° 26 e jurisprudéncia referida.

45 — V. acérdao Gebhard, C-55/94, EU:C:1995:411, n.° 37 e, nesse sentido, acérddo Comissdo/Portugal, C-438/08, EU:C:2009:651, n.’ 46.

46 — V., nesse sentido, acérdao Yellow Cab Verkehrsbetrieb, C-338/09, EU:C:2010:814, n.° 34.

47 — O preambulo dispde o seguinte: «[...] Importa fazer corresponder a oferta do servico de [ITV] as necessidades existentes, tanto no que diz
respeito & cobertura de dreas territoriais atualmente deficitdrias, com vista a uma aproximac¢io entre o servigo e os respetivos utilizadores,
como para reduzir o défice de servico existente em dreas abrangidas por centros [[TV] mais saturados e com periodos de espera mais
longos. No servico de [ITV], devido as suas caracteristicas territoriais, convém evitar que, por meras razoes de rentabilidade do servigo, a
oferta se concentre excessivamente numa determinada zona em detrimento de outras dreas do territério que, por terem um parque
automével mais reduzido, fiquem sem cobertura, com o consequente prejuizo para os utilizadores. Por outro lado, nas zonas onde a
procura é maior devido a densidade de veiculos, uma elevada concentragio de centros poderia incrementar a concorréncia entre os
operadores, reduzindo o seu nivel de exigéncia e, em consequéncia, também a qualidade do servigo».

48 — O despacho de reenvio menciona expressamente a necessidade de garantir uma cobertura territorial adequada, a elevada qualidade do
servico e uma concorréncia eficaz, mas chama igualmente a atencdo para a jurisprudéncia do Tribunal de Justica em matéria de protecao da
satde publica, do ambiente e dos consumidores.
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60. Nao ha davida de que, segundo a jurisprudéncia do Tribunal de Justica, a seguranca rodovidria
constitui uma razio imperiosa de interesse geral”. O mesmo ¢ vélido para o objetivo de garantir a
prestagdo de um servico de elevada qualidade aos destinatérios®™ e de evitar o falseamento da
concorréncia, que, em ultima andlise, visa a protecio dos consumidores®. Quanto ao objetivo de
garantir a cobertura e a distribuicdo territorial adequadas de um determinado produto ou servico,
creio que se trata de um meio e ndo de um fim em si mesmo, na medida em que é o produto ou o
servico em causa que deve apresentar caracteristicas de importincia vital >,

61. No presente caso, uma vez que é de presumir que a [TV em geral contribui para a seguranca
rodovidria®, o regime catalio de autorizacio deve, antes de mais e acima de tudo, ser analisado desse
ponto de vista.

62. Nao obstante, a apreciacdo da proporcionalidade do regime de autorizagdo controvertido por
referéncia ao objetivo por ele prosseguido ndo pode ser realizada em abstrato, dependendo antes dos
requisitos a ele associados®. Assim sendo, embora a decisdo final caiba ao 6rgio jurisdicional de
reenvio, o Tribunal de Justica pode fornecer orientacbes que permitam a esse 6rgdo jurisdicional
pronunciar-se . Por conseguinte, analisarei em mais profundidade os requisitos controvertidos.

2. Compatibilidade dos requisitos controvertidos com o artigo 49.° TFUE

63. Para comecar, devo salientar que o Tribunal de Justica s6 tem ao seu dispor um minimo de
informacédo sobre a situacdo existente antes e depois da reforma que teve lugar na Catalunha com a
adogdo da Lei n.° 12/2008 e dos decretos impugnados. Com efeito, das informacgoes dispersas
fornecidas no despacho de reenvio™ (e durante a audiéncia) resulta apenas que o antigo regime
cataldao de ITV se baseava na atribuicdo de concessdes a alguns operadores histéricos e que o atual
regime envolve a concessdo de autorizagcdes administrativas na sequéncia de um concurso publico. No
entanto, o despacho de reenvio nao descreve os documentos do concurso, os critérios de adjudicacio e
a sua ponderac¢do, nem fornece quaisquer outros dados relevantes (por exemplo, relativos ao nimero
de autorizagoes). Estas lacunas afetam inevitavelmente a qualidade da resposta solicitada pelo drgao
jurisdicional de reenvio e reforcam a relevancia das observacoes gerais feitas anteriormente em relagdo
A terceira questdao”. Além disso, esta falta de clareza deixa uma série de paradoxos por explicar.

49 — V. acérdao Comissdao/Portugal, C-438/08, EU:C:2009:651, n.° 48 e jurisprudéncia referida.

50 — V., nesse sentido, acérdio Servizi Ausiliari Dottori Commercialisti, C-451/03, EU:C:2006:208, n.° 38 e jurisprudéncia referida.

51 — V., nesse sentido, acérdao Essent e o., C-105/12 a C-107/12, EU:C:2013:677, n.° 58 e jurisprudéncia referida.

52 — V., relativamente aos estabelecimentos de saide e aos fornecedores de medicamentos e produtos farmacéuticos, entre outros, acérdaos
Blanco Pérez e Chao Gémez, C-570/07 e C-571/07, EU:C:2010:300, n.° 70, e Venturini, C-159/12 a C-161/12, EU:C:2013:791, n.° 46. V.,
relativamente aos estabelecimentos de otica, as declaragdes menos categéricas no acérdiao Ottica New Line, C-539/11, EU:C:2013:591,
n.° 43. Em contrapartida, o Tribunal de Justica considerou inadmissivel a imposi¢do de requisitos demogréficos em relagdo aos grandes
estabelecimentos comerciais; v. acérdao Comissao/Espanha, C-400/08, EU:C:2011:172, n.”* 80 a 83. No acérdao Attanasio Group, C-384/08,
EU:C:2010:133, o requisito da distancia entre postos de abastecimento de combustiveis visava alegadamente a promogao da saude publica (v.
n.” 47 e 52 a 54). Esse requisito foi igualmente considerado inadmissivel.

53 — Nos termos do considerando 2 da Diretiva 2009/40, «[n]Jo dmbito da politica comum de transportes, a circulagio de determinados veiculos
no espago comunitério deve efetuar-se nas melhores condi¢des [...] no plano da seguranga».

54 — V., nesse sentido, acérdao Comissdo/Espanha, C-400/08, EU:C:2011:172, n.* 75 e 76.

55 — V., nesse sentido, acérdao Ottica New Line, C-539/11, EU:C:2013:591, n.”* 48 e 49 e jurisprudéncia referida.

56 — Por exemplo, o despacho de reenvio cita o artigo 37.°, n.° 2, da Lei n.” 12/2008, nos termos do qual, se o Gobierno limitar o ndmero de
centros ITV e de linhas de inspecdo, deve ser realizado um concurso publico. Resulta igualmente do despacho de reenvio que o Tribunal
Superior de Justicia declarou a nulidade de certas disposi¢des do Decreto n.° 30/2010, considerando que, ao abrigo do regime transitdrio, a
concessdo de uma autoriza¢do aos operadores histéricos sem concurso publico constituia um ato de discriminagdo em relacdo aos novos
operadores.

57 — Nas suas observagoes escritas, a Comissdo afirmou, com efeito, que o despacho de reenvio nio era suficientemente preciso para permitir a
apreciacao da compatibilidade do regime cataldao de ITV com o artigo 49.° TFUE. Porém, na audiéncia, a Comissao alegou que o referido
regime ndo respeitava essa disposigao.
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64. Um primeiro paradoxo é a ideia de que a imposicdo de requisitos de autorizacdo, incluindo a
fixagdo de uma distdncia minima entre centros ITV, contribui de alguma forma para melhorar a
seguranca rodovidria. Esses requisitos limitariam, pelo contrario, o acesso a centros ITV e, como tal,
contrariariam o objetivo da seguranca rodoviaria. Um segundo paradoxo € o facto de, tendo em conta
as observacoes formuladas em baixo, ser dada preferéncia a um sistema de planeamento central em
detrimento de um sistema de mercado livre na regulamentacdo de uma atividade econémica como a
ITV. Um terceiro paradoxo prende-se com o facto de os requisitos terem sido supostamente
estabelecidos para facilitar o acesso dos utentes a ITV e, desse modo, incentivar e melhorar o
cumprimento por parte dos proprietarios. No entanto, a garantia do cumprimento — ou seja, a
imposicdo das regras aplicdveis — compete as autoridades e ndo aos proprietirios. Resolver esse
problema (que é da exclusiva responsabilidade das autoridades) através da restricio do acesso as
atividades de I'TV parece ser contraintuitivo.

65. Examinando um pouco melhor, em primeiro lugar, o requisito da distincia, o caso em apreco
parece ser muito diferente dos casos em que o Tribunal de Justica considerou que os requisitos
relativos a distincia minima eram compativeis com a liberdade de estabelecimento. Conforme
mencionado anteriormente no n.” 60, o Tribunal de Justica parece ter validado os requisitos relativos
a distancia minima apenas nos casos em que garantem o acesso a um produto ou servico que
apresenta caracteristicas de importéancia vital.

66. Para utilizar o acérddo Venturini®® como exemplo, naquele caso, o Tribunal de Justiga considerou
valida uma regra segundo a qual apenas as farmacias integradas no «quadro nacional» (que estabelecia
um requisito sobre a distancia minima entre elas) tinham o direito de vender medicamentos sujeitos a
receita médica, incluindo medicamentos nao comparticipados. Se essa regra ndo existisse, é provavel
que poucas farmdcias optassem por se estabelecer em zonas remotas integradas no quadro, devido a
intensa concorréncia de farmdcias e parafarmdcias ndo integradas no quadro no lucrativo mercado
dos medicamentos sujeitos a receita médica ndo comparticipados. Por seu turno, essa situacdo poderia
causar uma disparidade no acesso ao mercado, menos lucrativo, dos medicamentos sujeitos a receita
médica comparticipados. Por outras palavras, aquele caso dizia respeito a uma falha do mercado em
relacdo a um mercado mais importante, que podia, pelo menos em parte, ser corrigida através de
regulamentacdo.

67. Em contrapartida, no caso em apreco, o consumo dos servicos gerados pelas atividades de ITV é,
por lei, obrigatdrio (caso se pretenda manter o veiculo em circulagio) e recorrente®™. Isto significa que
os operadores dos centros ITV podem calcular facilmente essa procura sem a intervencdo do Estado.
Até poderd ser lucrativo em zonas isoladas ou de baixa densidade populacional, desde que a drea de
influéncia seja suficientemente grande. Por conseguinte, ndo existe qualquer indicio de falha do
mercado. Com efeito, ndo foram fornecidas ao Tribunal de Justica quaisquer informacdes concretas
que sugiram que, na auséncia desse requisito de distancia, nenhum operador optaria por se
estabelecer em tal drea. Isto encontra apoio no facto de, conforme afirmado na audiéncia, as
autoridades catalds ndo poderem forcar os operadores de centros ITV a estabelecerem-se em zonas
com baixa densidade populacional.

68. Por outro lado, ndo excluo a possibilidade de, em certos casos, a imposicdo de um requisito de
distdncia alargar a drea de acesso dos utentes a centros ITV e aumentar a probabilidade de
cumprimento. Nesse sentido, poderd, pelo menos em parte, contribuir para a prossecugdao do objetivo
de aumentar a seguranca rodovidria. No entanto, uma vez que os operadores de centros ITV ndo
podem ser obrigados a estabelecer-se em zonas menos lucrativas, duvido que um requisito de
distancia garanta efeitos positivos significativos. De qualquer modo, ndo foram fornecidas quaisquer
informacdes fidedignas sobre esta questéo.

58 — C-159/12 a C-161/12, EU:C:2013:791.
59 — V.artigo 1%, n.° 2, da Diretiva 2009/40 e seu anexo L
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69. Na audiéncia, a Generalidad deu o exemplo de uma divisdo administrativa local («comarca») que
anteriormente tinha apenas um centro ITV ao seu dispor. Foi concedida uma outra autorizacdo a um
segundo operador, na sequéncia de um concurso publico, o que resultou numa melhoria da taxa de
cumprimento de ITV naquela comarca. Por muito louvdvel que isso seja, qual a vantagem de
substituir um mercado com muitas falhas regulamentares por um mercado com menos falhas? Dadas
as caracteristicas da ITV supramencionadas, creio que a opg¢do por um mercado sem restricdes de
acesso (ou seja, um cendrio sem este tipo de planeamento) teria alcancado o mesmo objetivo, mas de
forma menos onerosa.

70. Por conseguinte, ndo obstante a ampla margem de apreciacio de que gozam os Estados-Membros
para determinarem se uma medida vai além do que é estritamente necessario para garantir a seguranga
rodoviaria®, confesso que tenho duvidas sobre a aptidio de um requisito sobre distdncia minima para
concretizar tal objetivo. A este respeito, recordo que as legislacbes nacionais em matéria de
ordenamento do territério s6 sdo aptas a garantir a realizacdo do objetivo prosseguido se refletirem
verdadeiramente a preocupacio de o realizar de forma coerente e sistematica®. Contudo, dada a falta
de informacdo mencionada anteriormente no n.” 63, ndo creio que o Tribunal de Justica esteja em
posicdo de se pronunciar sobre esta matéria. Penso que o drgdo jurisdicional de reenvio estd mais
bem posicionado para decidir da proporcionalidade deste requisito de autorizacdo, tendo na devida
conta o modo como os operadores de centros ITV sdo selecionados na pratica.

71. No entanto, debrugcando-me agora sobre a quota mdxima de mercado de 50%, esse requisito visa
supostamente desencorajar a concentracdo excessiva dos servicos de ITV disponiveis, o que
acarretaria o risco de provocar a deterioracdo da qualidade desses servicos, dada a sua natureza
obrigatéria (pelo menos, é esse o argumento apresentado).

72. A OCA e o Governo sueco alegam que o requisito relativo a detencdo de uma certa quota de
mercado prossegue um objetivo puramente econémico, que, segundo a jurisprudéncia assente, nao
pode ser considerado uma razdo imperiosa de interesse geral®. Neste ponto, o 6rgao jurisdicional de
reenvio e a OCA remetem para um relatério emitido pela Autoridad catalane de la Competencia®
(Autoridade da Concorréncia Catald), segundo o qual a legislagio em causa possivelmente criara
entraves injustificados ao acesso de novos operadores ao mercado.

73. Honestamente, ndo vejo de que forma a fixacdo de uma quota maxima de mercado poderd
promover a seguranca rodovidria, dado que ndo existe qualquer ligacdo entre as duas. Afigura-se que
a verdadeira questdo consiste antes em saber se a fixacio de uma quota maxima de mercado visa
genuinamente garantir aos clientes e consumidores um servico de elevada qualidade — o que
constitui uma razdo imperiosa (v. n.° 60 supra) — ou se, pelo contrario, é motivada por fatores
economicos, protegendo os operadores mais pequenos contra aquisicdbes em grande escala. A
jurisprudéncia recente revela as reservas justificadamente manifestadas pelo Tribunal de Justica em
relacdo a possibilidade de os Estados-Membros interferirem na liberdade de estabelecimento através
da regulamentagdo minuciosa de uma certa estrutura de mercado ou situagdo de concorréncia,
nomeadamente sob o pretexto de garantir aos clientes e consumidores um servico de elevada
qualidade *.

60 — V., nesse sentido, acérddo Comissdo/Italia, C-110/05, EU:C:2009:66, n.”* 65 e 66. V. também acérddo Comissdo/Espanha, C-400/08,
EU:C:2011:172, n.° 75.

61 — V. acérddo Sokoll-Seebacher, C-367/12, EU:C:2014:68, n.° 39 e jurisprudéncia referida.
62 — V. acérddo Comissao/Espanha, C-400/08, EU:C:2011:172, n.° 75 e jurisprudéncia referida.
63 — Relatério n.° IR 7/2010, de 31 de maio de 2010.

64 — V. acérdao Attanasio Group, C-384/08, EU:C:2010:133, n.° 55, em que o Tribunal de Justica parece ter considerado que o objetivo de
«racionalizacdo do servigo prestado aos utentes» era de natureza puramente econémica. Nao obstante, uma restricio podera ser justificada
quando for ditada por motivos de ordem econdémica que prosseguem um objetivo de interesse geral; v. acérdiao Essent e o., C-105/12
a C-107/12, EU:C:2013:677, n.° 52 e jurisprudéncia referida).
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74. No acérddo Comissdo/Espanha, o Tribunal de Justica considerou que as disposi¢des que previam a
aplicacdo de limiares respeitantes ao grau de implantagdo e a incidéncia no comércio preexistente, a
partir dos quais era impossivel abrir grandes estabelecimentos comerciais e/ou estabelecimentos
comerciais de dimensao média, ndo eram justificadas do ponto de vista da protecdo do ambiente ou do
consumidor, nem por motivos de ordenamento do territério, prosseguindo objetivos puramente
econémicos . No acérddo Attanasio Group, o Tribunal de Justica censurou o requisito de distancia
aplicavel a novos postos de abastecimento de combustiveis, que dificultava o acesso de novos
operadores ao mercado e nio comportava quaisquer beneficios (visiveis) para os consumidores®. Por
ultimo, no acérdao Comissdo/Portugal, o Tribunal de Justica rejeitou, entre outras, a exigéncia de um
capital social minimo de 100 000 euros para a criacio de uma empresa de ITV?.

75. Mesmo partindo do principio de que a medida em causa garante aos clientes e consumidores um
servico de elevada qualidade, importa salientar que o conteddo do procedimento ITV — ou seja, o
servigo bdsico que os clientes e consumidores adquirem — estd harmonizado ao nivel da Unido®. Sem
prejuizo das variagdes permitidas pela prépria Diretiva 2009/40, os clientes e consumidores tém o
direito de esperar o mesmo nivel de qualidade, independentemente do centro ITV em causa®. Por
conseguinte, pode ser equiparada a uma obrigacdo de resultado. Assim sendo, se determinados
operadores de centros ITV prestarem um servico de qualidade inferior, esta situacdo deverda ser
analisada a posteriori pelo Estado, no contexto do seu papel de supervisio. No entanto, a fixacdo a
priori de um requisito relativo a quota maxima de mercado pressupde, com efeito, que os operadores
que ultrapassam esse limite ndo prestam um servico conforme com a diretiva, o que é indefensavel.

76. Quanto aos elementos que rodeiam o servigo bdsico de ITV e que poderdo estar sujeitos a variagoes
qualitativas, tais como o tempo de espera, essa é uma questdo que vale a pena analisar’’. Porém, os
Estados-Membros ndo gozam da margem de apreciacdo supramencionada no n.”° 70 em relacdo as
restricoes que visam a prestacdo de um servico de elevada qualidade aos clientes e consumidores. Com
efeito, a jurisprudéncia indica que a justificacdo deve ser acompanhada de uma andlise da oportunidade
e da proporcionalidade da medida restritiva, bem como de provas concretas”’. Além disso, os atrasos e
outras deficiéncias qualitativas conexas devem ser abordados a posteriori, com a aplicacdo de requisitos
de autorizagdo especificamente as dreas com estrangulamentos, ao invés de ser imposto, a nivel geral,
um inexplicavel limite méximo para a quota de mercado”.

77. Por conseguinte, considero que a imposicdio de uma quota maxima de mercado viola o
artigo 49.° TFUE.

78. Nestes termos, proponho que o Tribunal de Justica responda a terceira e quarta pergunta no
sentido de que compete ao 6rgdo jurisdicional de reenvio determinar, a luz do artigo 49.° TFUE, se
um regime legal de autorizagdo, como o que é descrito no processo principal, que regula o acesso a
atividade de operador de centros ITV, é adequado a prossecugdo do objetivo de seguranca rodovidria
e ndo ultrapassa o que é necessirio para o alcancar. Porém, a referida disposicdo opde-se a um
requisito legal de autorizacdo que fixe um limite maximo especifico para a quota de mercado que os
operadores privados de centros de inspecao técnica de veiculos podem deter.

65 — EU:C:2011:172, n.”* 95 a 98. V. também as conclusdes da advogada-geral E. Sharpston no processo Comissdo/Espanha, C-400/08,
EU:C:2010:588, n.” 84 e 85.

66 — EU:C:2010:133, n.° 56.
67 — EU:C:2009:651, n.* 53. E certo que Portugal nio apresentou qualquer argumento vidvel em sua defesa (v. n.° 49).
68 — V. anexo II da Diretiva 2009/40, cf. o artigo 1.°, n.° 2, da mesma.

69 — V. considerando 24 da Diretiva 2009/40, nos termos do qual «[o]s Estados-Membros, no ambito das respetivas competéncias, devem
garantir que os ensaios no controlo técnico dos veiculos sdo realizados metodicamente e com elevados padroes de qualidade». O
considerando 5 descreve esse padrdao como «minimo».

70 — O considerando 4 da Diretiva 2009/40 dispde que «[o]s controlos [...] devem ser relativamente simples, rapidos e ndo onerosos».
71 — V., nesse sentido, acérdiao Comissao/Espanha, C-400/08, EU:C:2011:172, n.”* 83 e jurisprudéncia referida.
72 — V., nesse sentido, acérdao Attanasio Group, C-384/08, EU:C:2010:133, n.° 54.
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3. Consideragoes finais

79. Por tltimo, caso o Tribunal de Justica discorde da minha conclusdo quanto a qualificagdo ou nédo
dos servicos de ITV como «servicos no dominio dos transportes» e, pela mesma ordem de ideias,
quanto & questdo da aplicabilidade da Diretiva Servigos™, ndo creio que isso afete significativamente o
desfecho do presente processo.

80. Nao é necessdrio langar um debate sobre o grau de harmoniza¢io que a Diretiva Servigos impde ™.
Bastara dizer que, nos termos do seu artigo 1.°, n.” 3, os requisitos nacionais de autorizacdo que
ultrapassem o que é permitido pelo artigo 49.° TFUE — conforme sugerido anteriormente — néao
estardo isentos de criticas sob o pretexto de cumprirem esta diretiva. Acresce que, pelos motivos acima
apontados, a excecdo relativa ao exercicio da autoridade publica estabelecida no artigo 2.°, n.° 2,
alinea i), da diretiva também néo seria aplicavel.

81. Consequentemente, nessa eventualidade, proporia que o Tribunal de Justica decidisse, quanto ao
restante, no sentido indicado supra nos n.” 50 a 78.

IV — Conclusao

82. A luz das consideracdes precedentes, proponho que o Tribunal de Justica responda as questdes
submetidas no processo C-168/14 pelo Tribunal Supremo nos seguintes termos:

— Nem a Diretiva 2006/123/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 12 dezembro 2006, relativa
aos servicos no mercado interno nem o artigo 56.° TFUE sdo aplicaveis a prestacao de servigos de
inspecdo técnica de veiculos. No entanto, as atividades de inspecdo técnica de veiculos estdo
abrangidas pelo artigo 49.° TFUE.

— O facto de operadores privados de centros de inspecdo técnica de veiculos poderem ordenar a
imobilizacdo de veiculos que apresentem deficiéncias de tal forma graves quanto as condicoes de
seguranca que a respetiva circulacdo implique um perigo iminente ndo significa que exercam uma
autoridade publica na acecdo do artigo 51.° TFUE, nos casos em que a legislacdo nacional
imponha essa decisio como consequéncia da inspecdo técnica e, em qualquer caso, sempre que a
aplicacdo de medidas coercivas esteja reservada as autoridades policiais e judiciais.

— Compete ao 6rgao jurisdicional nacional determinar, a luz do artigo 49.° TFUE, se um regime legal
de autoriza¢do, como o que é descrito no processo principal, que regula o acesso a atividade de
operador de centros de inspecdo técnica de veiculos, é adequado a prossecucdo do objetivo de
seguranca rodovidria e ndo ultrapassa o que é necessdrio para o alcancar. Porém, a referida
disposicao opde-se a um requisito legal de autorizacdo que fixe um limite maximo especifico para
a quota de mercado que os operadores privados de centros de inspecdo técnica de veiculos podem
deter.

73 — Se a ITV nao for qualificada de servigo no dominio dos transportes, estard abrangida pelo conceito de «servigo» (e o operador de um centro
ITV serd um «prestador»), conforme definido no artigo 4.°, n.° 1, da Diretiva Servicos («Defini¢des»). Consequentemente, esta diretiva seria
aplicavel por forca do seu artigo 2.°, n.° 1.

74 — Neste ponto, remeto para as conclusdes do advogado-geral P. Cruz Villalén no processo Rina Services e Rina, C-593/13, EU:C:2015:159,
n.° 23.
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