ACORDAO DE 29, 10. 1998 — PROCESSO C-114/97

ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Quinta Secgio)
29 de Outubro de 1998 *

No processo C-114/97,

Comissio das Comunidades Europeias, representada por Anténio Caeiro, con-
sultor juridico, e Fernando Castillo de la Torre, membro do Servigo Juridico, na
qualidade de agentes, com domicilio escolhido no Luxemburgo no gabinete de
Carlos Gémez de la Cruz, membro do mesmo servigo, Centre Wagner, Kirchberg,

demandante,

contra

Reino de Espanha, representado por Santiago Ortiz Vaamonde, abogado del
Estado, do Servigo Juridico do Estado, na qualidade de agente, com domicilio
escolhido no Luxemburgo na Embaixada de Espanha, 4-6, boulevard Emmanuel
Servais,

demandado,

que tem por objecto obter a declaragio de que, a0 manter em vigor os artigos 7.°,
8.° e 10.° da Lei 23/1992, de 30 de Julho de 1992, na medida em que sujeitam a
concessdo da autorizagdo para exercer as actividades de seguranga privada, no caso
das «empresas de seguranga», i condi¢do de estas possuirem a nacionalidade espa-
nhola e de os seus administradores e directores terem a sua residéncia em Espanha
¢, no caso do «pessoal de seguranca», a condi¢io de este possuir a nacionalidade
espanhola, o Reino de Espanha ndo cumpriu as obrigacées que lhe incumbem por
forga do Tratado CE, em especial, dos seus artigos 48.°, 52.° e 59.°,

* Lingua do processo: espanhol.
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O TRIBUNAL DE JUSTICA (Quinta Secgio),

composto por: P. Jann (relator), presidente da Primeira Secgio, exercendo fungdes
de presidente da Quinta Secgio, J. C. Moitinho de Almeida, C. Gulmann, L. Sevén
e M. Wathelet, juizes,

advogado-geral: S. Alber,
secretirio: R. Grass,

visto o relatério do juiz-relator,

ouvidas as conclusdes do advogado-geral apresentadas na audiéncia de 7 de Maio
de 1998,

profere o presente

Acérdio

Por petigdo entrada na Secretaria do Tribunal de Justica em 19 de Marco de 1997,
a Comissio das Comunidades Europcias intentou, ao abrigo do artigo 169.° do
Tratado CE, uma acgio destinada a obter a declaragio de que, ao manter em vigor
os artigos 7.°, 8.° ¢ 10.° da Lei 23/1992, de 30 de Julho de 1992, na medida em que
sujeitam a concesso da autorizagdo para exercer as actividades de seguranga pri-
vada, no caso das «empresas de seguranca», 4 condigio de estas possuirem a naci-
onalidade espanhola e de os scus administradores ¢ dircctores terem a sua residén-
cia em Espanha e, no caso do «pessoal de seguranga», 4 condigio de este possuir a
nacionalidade cspanhola, o Reino de Espanha ndo cumpriu as obrigagdes que lhe
incumbem por for¢a do Tratado CE, em especial, dos scus artigos 48.°, 52.° ¢ 59.°
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Enquadramento juridico

Em Espanha, a actividade de seguranca privada é regulamentada pela Lei 23/1992,
de 30 de Julho de 1992, relativa & seguranga privada (a seguir «lei») e pelo Real
Decreto 2364/1994, de 9 de Dezembro de 1994, que aprova o regulamento relativo
4 seguranca privada.

Em conformidade com o artigo 5.°, n.°1, da lei, as empresas de seguranga s6
& ’ ’ d
podem fornecer os servigos seguintes:

— vigilancia e protecgio de bens, estabelecimentos, especticulos, concursos ou
convengdes [alinea a)l;

— protecgio de pessoas determinadas [alinea b);

— depésito, vigilancia, verificagdo e selecgio de moedas, notas, valores e objectos
de valor, bem como o transporte e a distribuicio desses objectos [alineas c) e

d)};

— instalagdo e manutencio de aparelhos, dispositivos e sistemas de seguranca [ali-
nea e)];

— exploragio de centrais de recepgio, verificagdo e transmissdo de sinais de alarme
e sua comunicagio 3s forgas e corpos de seguranca, bem como prestagio de
servigos de atendimento que nio sejam do dmbito dessas forgas e corpos [alinea

£l
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— programagio e assisténcia no que respeita s actividades de seguranga visadas
pela lei [alinea g)].

Por forca do artigo 7.°, n.° 1, da lei, apenas as empresas que tenham obtido auto-
rizagio do Ministério do Interior, através da sua inscri¢do num registo, podem for-
necer servigos de seguranga privada. O n.°1, alinea b), do mesmo artigo prevé que,
para obter essa autorizagio, «em qualqucr caso, as empresas de seguranga que
empregam pessoal de seguranca devem ter a nacionalidade espanhola».

O artigo 8.° da lei exige, além disso, que os administradores ¢ os directores de
todas as empresas de scguranga inscritas no registo referido no artigo 7.°, n.° 1,
residam em Espanha. Esta condi¢io aplica-se a todas as empresas de seguranga,
incluindo as que nfo empregam pessoal de seguranga.

Finalmente, segundo o artigo 10.%, n.° 1, da lei, o pessoal de seguranga deve previ-
amente obter uma licenga do Ministério do Interior. O artigo 10.°, n.° 3, alinea a),
subordina a concessio desta autorizagio 2 condigio de o pessoal de seguranca ter a
nacionalidade espanhola.

Por pessoal de scguranca, a lei entende os guardas de seguranga, os responsiveis
pela seguranga, os guarda-costas privados, os guardas campestres privados ¢ os
detectives privados. Estas tltimas actividades podem ser exercidas a titulo indepen-
S p
dente, sem serem integradas numa empresa de seguranga.
p & ¢

As empresas de seguranga que exergam as actividades descritas no artigo 5.°, n.° 1,
alineas e) e g), da lei ndo necessitam de pessoal de seguranga. As outras empresas de
seguranga empregam tanto pessoal de seguranga como pessoal administrativo, ao
qual nio se aplica a condigdo da nacionalidade.
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O processo pré-contencioso

Em 4 de Abril de 1995, a Comissio informou o Governo espanhol de que as
disposi¢des espanholas relativas 3 seguranca privada eram, em seu entender, con-
tririas aos artigos 48.°, 52.° e 59.° do Tratado e convidou-o a apresentar as suas
observagdes sobre este ponto.

Por carta de 21 de Junho de 1995, o Governo espanhol respondeu que as condi¢des
de nacionalidade e de residéncia impostas por essas disposi¢des estavam abrangidas
pelas derrogacdes previstas pelos artigos 48.%, n.°° 3 e 4, 55.° € 56.° do Tratado CE.

Por carta de 11 de Junho de 1996, a Comissdo dirigiu a0 Governo espanhol um
parecer fundamentado em que conclufa que, a0 manter em vigor as disposi¢bes
legislativas que sujeitam o exercicio das actividades de seguranga privada a con-
di¢do de a empresa de seguranca ter a nacionalidade espanhola, de os administra-
dores e directores da empresa residirem em Espanha e, finalmente, de o pessoal de
seguranca privada ser de nacionalidade espanhola, o Reino de Espanha nio cumpre
as obriga¢des que lhe incumbem por forca dos artigos 48.°, 52.° ¢ 59.° do Tratado.

Por carta de 20 de Setembro de 1996, o Governo espanhol reiterou os argumentos
que tinha invocado na sua resposta 3 notificagio de interpelacio.

Nio ficando satisfeita com estas explicagdes, a Comissdo intentou a presente acgio
de incumprimento.
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A accao

Argumentos das partes

No que concerne a liberdade de estabelecimento, a Comissdo alega, em primeiro
lugar, que a regra de que os administradores de uma sociedade devem residir no
Estado-Membro em que estd cstabelecida esta dltima implica uma discriminagio
baseada na nacionalidade, contriria ao artigo 52.° do Tratado.

Seguidamente, a Comissdo sustenta que a condigdo de nacionalidade imposta as
empresas pelo artigo 7.° da lei é explicitamente discriminatéria e implica uma res-
tri¢do ao direito das empresas estabelecidas noutro Estado-Membro de exercerem
as suas actividades em Espanha através de uma sucursal ou de uma agéncia, em
violagdo do artigo 52.° do Tratado.

Finalmente, segundo a Comissio, a condi¢do de nacionalidade prevista no artigo
10.° da lei é também contriria ao artigo 52.°, na medida em que é aplicada a0 pes-
soal de seguranga que trabalha por contra prépria.

Quanto 2 livre prestagdo de servigos, a Comissdo alega que a condigdo de nacio-
nalidade da empresa, prevista no artigo 7.° da lei, ¢ a da residéncia dos dirigentes,
prevista no artigo 8.°, que pressupde um estabelecimento estdvel, t8m por efcito
excluir toda ¢ qualquer actividade de seguranga privada cfectuada por empresas ou
por pessoal de seguranga que ndo estejam cstabelecidos em Espanha. Tais exigén-
cias constituem um obstdculo discriminatério a livre prestagio de servigos e sdo,
por conseguinte, contririas ao artigo 59.° do Tratado.
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A Comissio acrescenta que as actividades em questio nio podem ser excluidas do
ambito do artigo 52.° e 59.° do Tratado por participarem do exercicio da autori-
dade piblica. Esta excepgdo, prevista no artigo 55.% primeiro pardgrafo, conju-
gado, eventualmente, com o artigo 66.° do Tratado CE deve ser interpretada de
modo restritivo e limitada a0 que scja estritamente necessirio para salvaguardar os
interesses que estas disposi¢des permitem que os Estados-Membros protejam.
Além disso, a participagdo no exercicio da autoridade piblica deve ser directa e
especifica.

Ora, a Comissio considera que, uma vez que a protecgdo de bens e de pessoas
privados correspondem a uma necessidade puramente privada, as empresas e o pes-
soal de seguranga privada ndo participam de modo directo e especifico no exercicio
da autoridade piiblica, que, segundo ela, implica o exercicio de poderes de coergio.
Resulta, pelo contririo, da legislagio espanhola, que as empresas e o pessoal de
seguranca s6 participam de modo complementar e subordinado nas actividades de
seguranga publica.

Quanto ao artigo 56.° n.° 1, conjugado, eventualmente, com o artigo 66.° do Tra-
tado, a Comissio remetc para a )urlsprudencm do Tribunal de Justiga, segundo a
qual uma medida nacional discriminatéria sé se justifica se for dirigida contra uma
ameaga real e suficientemente grave, que afecte um interesse fundamental da soci-
edade (acérdio de 27 de Outubro de 1977, Bouchereau, 30/77, Colect., p. 715), e a
existéncia de uma tal ameaga deve ser demonstrada pelo Estado-Membro com base
numa apreciagio do comportamento individual da pessoa.

Segundo a Comissdo, o exercicio da actividade de detective ou de guarda campestre
em Espanha por um nacional de outro Estado-Membro nio implica claramente
uma ameaca real e suficientemente grave. O mesmo sucede quanto as discrimina-
¢oes relativas as pessoas colectivas. De resto, mesmo perante essa ameaga, 0S
Estados-Membros nio podem proceder a exclusdo de todo um sector de activida-

des. .
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Quanto 1 livre circulagdo de trabalhadores, a Comissio sustenta que o artigo 10.°,
n.° 3, da lei viola o artigo 48.° do Tratado, uma vez que exclui trabalhadores assa-
lariados nacionais de outros Estados-Membros do exercicio de actividades de segu-
ranga privada,

A Comissdo acrescenta que a derrogagdo relativa aos empregos na administragdo
publica prevista no artigo 48.°, n.° 4, nio pode ser aplicada as profissdes em ques-
tdo.

Do mesmo modo, a Comissio considera que a condigdo de nacionalidade imposta
pelo artigo 10.°, n.° 3, da lei ndo sc justifica por razdes de ordem piblica, de segu-
ranga ptiblica e de sadde publica, tais como referidas no artigo 48.°, n.° 3, do Tra-
tado. Sublinhando a importincia de uma interpretagio cstrita desta disposicio, a
Comissdo salienta que a jurisprudéncia nfo inclui qualquer exemplo de uma situ-
agio em que essa derrogagio tenha sido aplicada a uma proibigio feita por um
Estado-Membro aos nacionais de outros Estados-Membros de acederem a empre-
gos em empresas privadas.

O Governo espanhol nio contesta que a sua regulamentagio constitua um obsti-
culo a0 exercicio das liberdades de estabelecimento, de prestagio de servigos ¢ de
circulagio de trabalhadores no interior da Comunidade. Considera, no entanto,
que essas restrigdes sio justificadas pelas derrogacdes previstas pelo Tratado.

Assim, o Governo espanhol alega, em primeiro lugar, que as actividades de segu-
ranga privada implicam o exercicio de autoridade piblica na acepgio do artigo 55.°
do Tratado devido 2 sua finalidade, que é manter a seguranga piblica. A este res-
peito, enumera diversas obrigagdes impostas as empresas ¢ ao pessoal de seguranga,
de onde deduz que é neccessdria uma relagio especial de solidariedade com o
Estado. B para este efeito que estd prevista uma autorizagio administrativa, através
da inscrigdo num registo, ou uma licenga do Ministério do Interior.
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Em segundo lugar, o Governo espanhol considera que resulta da natureza das acti-
vidades exercidas pelas empresas de seguranca privada uma ameaga para a segu-
ranca e ordem ptiblicas, ameaca que necessita de controlos rigorosos. Ora, a eficd-
cia desses controlos nio poderia ser garantida se as empresas ou as pessoas em
causa nio tivessem a nacionalidade espanhola ou se nio estivessem estabelecidas no
Estado-Membro em que exercem as suas actividades.

Quanto, em especial, ao artigo 48.°, n.° 3, do Tratado, o Governo espanhol precisa
que hé ainda que ter em conta o facto de os agentes de seguranga poderem utilizar
armas e outros meios de defesa para prestarem os seus servigos ¢ de deverem, regra
geral, usar uniforme. Além disso, estdo investidos de determinadas prerrogativas
que podem afectar os direitos e as liberdades dos cidadios.

Em terceiro lugar, o Governo espanhol considera que as disposi¢bes em htlglo se
justificam por razdes imperiosas, articuladas com um interesse geral e consistentes
na necessidade, por um lado, de garantir numa medida satisfatéria a seguranga das
pessoas e bens e, por outro, de precisar os contornos da faculdade dada aos cida-
dios de criarem ou de utilizarem servigos privados de seguranga. No ambito desta
argumentagio, o Governo espanhol invoca, além disso, as razdes profundas em que
se baseia o servico de seguranga, a necessidade de prevenir delitos, de contribuir
para a manutengo da seguranga piiblica, de impedir usurpacdes e de assegurar o
respeito de exigéncias fundamentais, a auséncia de normas de homologacio, o
perigo de uma formagio insuficiente dos guardas, o risco de irregularidades no
exercicio das suas fungdes e de pritica de numerosas infracgdes, a necessidade de
assegurar que a defesa da seguranca nio constitua ocasido de agressdes, de actos
coercivos, de destrespeito de direitos ou de intromissdo nas esferas juridicas e patri-
moniais de outras pessoas, bem como a necessidade de velar pela proteccio dos
beneficirios do servigo e da ordem social.
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Apreciagio do Tribunal

Hi que salientar que, como o préprio Governo espanhol reconhece, os artigos 7.°,
8.° ¢ 10.° da lei implicam restri¢des 2 liberdade de estabelecimento, a livre prestagio
de servigos e i livre circulagio de trabalhadores.

I — Quanto 2 condigio de nacionalidade (artigos 7.° e 10.° da lei)

Deve dizer-se, em primeiro lugar, que a condi¢io de nacionalidade imposta as
empresas pelo artigo 7.° da lei impede as empresas estabelecidas noutros Estados-
-Membros de exercerem as suas actividades em Espanha, através de uma sucursal
ou de uma agéncia. Seguidamente, o artigo 10.° da lei constitui obsticulo a que os
nacionais de outros Estados-Membro exergam, como assalariados ou como inde-
pendentes e de mancira permanente, a actividade de seguranga privada em Espanha.
Finalmente, estas mesmas disposi¢des impedem os nacionais de outros Estados-
-Membros de efectuarem servigos de seguranga privada em Espanha.

E, todavia, conveniente examinar se estes entraves nio sio justificados pelas derro-
gagdes previstas pelo Tratado, nomeadamente pelos artigos 48.°, n.° 4, 55.°, pri-
meiro paragrafo, e 66.° do Tratado, por um lado, ¢ pclos artigos 48.°, n.° 3, 56.°,
n.° 1, e 66.° do ITratado, por outro.

Quanto aos artigos 48.%, n.° 4, 55.°, primeiro pardgrafo, ¢ 66.° do Tratado

Quanto ao artigo 48.°, n.° 4, do Tratado, deve dizer-se que as empresas de segu-
ranga privada ndo fazem parte da administragio publica e que, portanto, esta dis-
posi¢do ndo é aplicivel no caso em aprego.
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Quanto 3 excepgio prevista no artigo 55.° primeiro parigrafo, conjugado, eventu-
almente, com o artigo 66.° do Tratado, deve recordar-se que, como derrogagio 3
regra fundamental da liberdade de estabelecimento, deve ter uma interpretagio que
limite o seu alcance ao estritamente necessirio para salvaguardar os interesses que
esta disposi¢do permite aos Estados-Membros proteger (acérdio de 15 de Margo
de 1988, Comissio/Grécia, 147/86, Colect., p. 1637, n.° 7).

Assim, segundo uma ]urlsprudencm constante, a derrogagio que essa disposicdo
prevé deve restringir-se As actividades que, consideradas em si préprias, constituam
uma participagio directa e especifica no exercicio da autoridade publica (acérddos
de 21 de Junho de 1974, Reyners, 2/74, Colect., p. 325, n.° 45, e de 13 de Julho de
1993, Thijssen, C-42/92, Colect., p. -4047, n.° 8).

No caso presente, resulta dos autos que a actividade das empresas e do pessoal de
seguranga tem por objecto assegurar missées de vigilincia e de protec¢io com base
em relagdes de direito privado.

Ora, o exercicio desta actividade ndo implica que as empresas e o pessoal de segu-
ranga estejam investidos de poderes de coer¢io. Com efeito, a simples contribuicio
para a manutengio da seguranga ptiblica, que todo e qualquer individuo pode ser
chamado a dar, nio constitui um exercicio da autoridade piblica.

Além disso, como demonstrou o advogado-geral nos n.** 26 e 27 das suas conclu-
sbes, a legislagio espanhola estabelece uma disting3o nitida entre as missdes confi-
adas s empresas e ao pessoal de seguranga e as reservadas as forcas e corpos de
seguranga. Se os prlmelros sdo, em situacdes bem determinadas, chamados a assistir
os segundos, trata-se af apenas de funges auxiliares.
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Daf resulta que as empresas ¢ o pessoal de seguranga privada ndo participam
directa e especificamente no exercicio da autoridade piiblica e que a excepgio pre-
vista no artigo 55.°, primeiro paridgrafo, conjugado, eventualmente, com o artigo
66.° do Tratado, ndo se aplica no presente caso.

Quanto aos artigos 48.°, n.° 3, 56.%, n.° 1, ¢ 66.° do Tratado

Deve recordar-se que a condi¢do de nacionalidade imposta s empresas ¢ ao pessoal
de seguranga pelos artigos 7.° e 10.° da lei exclui o exercicio, por uma pessoa ou
por uma empresa que tenham a nacionalidade de outro Estado-Membro, de acti-
vidades de seguranga privada.

Uma tal exclusio geral do acesso a determinadas actividades profissionais sé pode
ser justificada por razées de ordem publica, de seguranga piblica e de saide
publica, referidas nos artigos 48.°, n.° 3, ¢ 56.° do Tratado.

Com efeito, a faculdade de os Estados-Membros limitarem a livre circulagio de
pessoas por razdes de ordem piiblica, de scguranga publica ¢ de sadde publica nio
tem por objecto colocar scctores econémicos, como o da seguranga privada, ao
abrigo da aplicagio deste principio, do ponto de vista do acesso ao emprego, antes
visa permitir que os Estados-Membros recusem o acesso ou a estadia no seu terri-
tério a pessoas cujo acesso ou estadia nesses territorios constitua, como tal, um
perigo para a ordem piblica, a seguranga pitiblica ou a saide piblica (v., no que diz
respeito 2 satide piiblica, acérdio de 7 de Maio de 1986, Giil, 131/85, Colect.,
p. 1573, n.° 17).

Este raciocinio vale a fortiori para as razdes imperiosas de interesse geral que o
Governo espanhol invoca para justificar a condigio de nacionalidade.
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II — Quanto 2 condi¢io de residéncia (artigo 8.° da lei)

H3 que reconhecer, em primeiro lugar, que a regra segundo a qual os administra-
dores e os directores de todas as empresas de seguranga devem residir em Espanha
constitui um obsticulo 2 liberdade de estabelecimento (v., a este respeito, acérddo
de 25 de Julho de 1991, Factortame e o., C-221/89, Colect., p.1-3905, n.°32) ¢ &
livre prestagio de servigos.

Deve observar-se, seguidamente, que esta condi¢do ndo é necesséria para garantir a
seguranga pliblica no Estado-Membro em causa e que nio é por conseguinte,
abrangida pela derrogagio prevista no artigo 56.°, n.° 1, conjugado, eventualmente,
com o artigo 66.° do Tratado.

Com efeito, o recurso a esta justificagio pressupde a existéncia de uma ameaga real
e suficientemente grave que afecte um interesse fundamental da sociedade (v., em
relagio 2 ordem piblica, acérdio Bouchereau, ji referido, n.° 35).

Ora, contrariamente ao que pretende o Governo espanhol, nio se pode afirmar que
esta ameaga resulte da impossibilidade em que se encontram as autoridades espa-
nholas, na falta da norma em litigio, de efectuarem um controlo eficaz das activi-
dades exercidas pelas empresas de seguranga privada. Com efeito, podem ser feitos
controlos e podem ser aplicadas sangdes a toda e qualquer empresa estabelecida
num Estado-Membro, qualquer que seja o lugar de residéncia dos seus dirigentes.
Além disso, o pagamento de uma eventual sangio pode ser garantido através da
constituigio de uma caugdo prévia (v., neste sentido, acérddo de 7 de Maio de 1998,
Clean Car Autoservice, C-350/96, Colect., p. I-2521, n.° 36).

Resulta de tudo o que precede que, a0 manter em vigor os artigos 7.°, 8.° ¢ 10.° da
Lei 23/1992, de 30 de Julho de 1992, na medida em que sujeitam a concessdo da
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autorizagio para exercer as actividades de seguranga privada, no caso das empresas
de seguranca, 4 condi¢do de estas possuirem a nacionalidade espanhola e de os seus
administradores e directores terem a sua residéncia em Espanha e, no caso do pes-
soal de seguranca, a condicio de este possuir a nacionalidade espanhola, o Reino de
Espanha ndo cumpriu as obrigagdes que lhe incumbem por forga dos artigos 48.°,
52.° e 59.° do Tratado.

Quanto as despesas

Por forca do disposto no n.° 2 do artigo 69.° do Regulamento de Processo, a parte
vencida deve ser condenada nas despesas se tal for requerido. Tendo o Reino de
Espanha sido vencido, e tendo a Comissdo feito um pedido nessc sentido, hi que
condenar o primeiro nas despesas.

Pelos fundamentos expostos,

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Quinta Secgio)

decide:

1) Ao manter em vigor os artigos 7.°, 8.° ¢ 10.° da Lei 23/1992, de 30 de Julho
de 1992, na medida em que sujeitam a concessio da autoriza¢io para exer-
cer as actividades de seguranga privada, no caso das empresas de seguranga,
a condigdo de estas possuirem a nacionalidade espanhola ¢ de os seus admi-
nistradores e directores terem a sua residéncia em Espanha e, no caso do
pessoal de seguranca, a condigio de este possuir a nacionalidade espanhola,
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o Reino de Espanha nio cumpriu as obrigagdes que lhe incumbem por
forga dos artigos 48.°, 52.° e 59.° do Tratado CE.

2) O Reino de Espanha é condenado nas despesas.

Jann Moitinho de Almeida Gulmann

Sevén Wathelet

Proferido em audiéncia piblica no Luxemburgo, em 29 de Outubro de 1998.

O secretdrio O presidente da Quinta Secgio

R. Grass J.~P. Puissochet
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