ANKER E O.

ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA
30 de Setembro de 2003 *

No processo C-47/02,

que tem por objecto um pedido dirigido ao Tribunal de Justica, nos termos do
artigo 234.° CE, pelo Schleswig-Holsteinisches Oberverwaltungsgericht (Alema-
nha), destinado a obter, no litigio pendente neste érgdo jurisdicional entre

Albert Anker,
Klaas Ras,

Albertus Snoek

Bundesrepublik Deutschland, representada pela Wasser- und Schiffahrtsdirektion
Nord,

uma decisdo a titulo prejudicial sobre a interpretacido do artigo 39.°, n.° 4, CE
pre) p ¢ g s s )

* Lingua do processo: alemio,
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O TRIBUNAL DE JUSTICA,

composto por: G. C. Rodriguez Iglesias, presidente, J.-P. Puissochet, M. Wathelet
(relator), R. Schintgen e C. W. A. Timmermans, presidentes de secgdo,

C. Gulmann, D. A. O. Edward, A. La Pergola, P. Jann, V. Skouris, F. Macken,
N. Colneric, S. von Bahr, J. N. Cunha Rodrigues e A. Rosas, juizes,

advogada-geral: C. Stix-Hackl,
secretdrio: M.-F. Contet, administradora principal,

vistas as observacdes escritas apresentadas:

— em representagdo dos demandantes no processo principal por P. Slabschi,
Rechtsanwalt,

— em representagio da demandada no processo principal e do Governo alemio,
por W.-D. Plessing, e M. Lumma, na qualidade de agentes,

— em representagio do Governo dinamarqués, por J. Molde e J. Bering
Liisberg, na qualidade de agentes,

— em representacdo do Governo francés, por G. de Bergues e C. Bergeot-Nunes,
na qualidade de agentes,

— em representagdo da Comissdo das Comunidades Europeias, por D. Martin e
H. Kreppel, na qualidade de agentes,

visto o relatério para audiéncia,
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ouvidas as alegacdes dos demandantes no processo principal, representados por
P. Slabschi, da demandada no processo principal, representada por B. Karsten,
Regierungsritin, do Governo alemio, representado por M. Lumma, do Governo
francés, representado por G. de Bergues e C. Bergeot-Nunes, ¢ da Comissio,
representada por I. Martinez del Peral, na qualidade de agente, e H. Kreppel, na
audiéncia de 21 de Janeiro de 2003,

ouvidas as conclusbes da advogada-geral apresentadas na audiéncia de 12 de
Junho de 2003,

profere o presente

Acérdao

Por decisdo de 31 de Janeiro de 2002, que deu entrada no Tribunal de Justica em
19 de Fevereiro seguinte, o Schleswig-Holsteinisches Oberverwaltungsgericht
colocou, nos termos do artigo 234.° CE, uma questio prejudicial relativa a
interpretacio do artigo 39.° n.° 4, CE.

Esta questdo foi suscitada no quadro de um litigio que opde A. Anker, K. Ras e
A. Snoek, de nacionalidade neerlandesa, a Wasser- und Schiffahrtsdirektion Nord
(direcgdo da navegagdo e dos transportes maritimos do Norte) a propésito do
acesso a empregos de capitdo de navio de pesca arvorando pavilhdo alemio.
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Enquadramento juridico

As disposicbes comunitdrias

Nos termos do artigo 39.° CE:

«1. A livre circulagdo dos trabalhadores fica assegurada na Comunidade.

2. A livre circulagdo dos trabalhadores implica a abolicdo de toda e qualquer
discriminacio em razdo da nacionalidade, entre os trabalhadores dos Estados-
-Membros, no que diz respeito ao emprego, 4 remuneragdo e demais condi¢Ges de
trabalho.

3. A livre circulagdo dos trabalhadores compreende, sem prejuizo das limitagGes
justificadas por razdes de ordem publica, seguranga publica e saide publica, o
direito de:

a) Responder a ofertas de emprego efectivamente feitas.
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b) Deslocar-se livremente, para o efeito, no territério dos Estados-Membros.

c) Residir num dos Estados-Membros a fim de nele exercer uma actividade
laboral, em conformidade com as disposicdes legislativas, regulamentares e
administrativas que regem o emprego dos trabalhadores nacionais.

d) Permanecer no territério de um Estado-Membro depois de nele ter exercido
uma actividade laboral, nas condi¢ées que serdo objecto de regulamentos de
execugio a estabelecer pela Comissio.

4. O disposto no presente artigo ndo é aplicivel aos empregos na Administracio
Piblica.»

As disposi¢bes internacionais

A Convengio das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar, assinada em Montego
Bay, em 10 de Dezembro de 1982, contém, na sua parte VII, sob a epigrafe
«Alto-mar», seccdo I, sob a epigrafe «Disposicbes gerais», que engloba os
artigos 86.° a 115.°, disposigdes gerais relativas 4 navegacio no alto-mar.
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Os artigos 91.°, n.° 1, 92.°, n.° 1, 94.°, n.> 1 a 3, ¢ 97.°, n.® 1 e 2, desta
convencio dispdem nomeadamente:

«Artigo 91.°

Nacionalidade dos navios

1. Os Estados devem estabelecer os requisitos necessarios para a atribuicdo da
sua nacionalidade a navios, para o registo de navios no seu territério e para o
direito de arvorar a sua bandeira. Os navios possuem a nacionalidade do Estado
cuja bandeira estejam autorizados a arvorar. Deve existir um vinculo substancial
entre o Estado e o navio.

[..]

Artigo 92.°

Estatuto dos navios

1. Os navios devem navegar sob a bandeira de um s6 Estado e, salvo nos casos
excepcionais previstos expressamente em tratados internacionais ou na presente
convengdo, devem submeter-se, no alto-mar, 2 jurisdi¢io exclusiva desse Estado.

[...]

[...]
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Artigo 94.°

Deveres do Estado de bandeira

1. Os Estados devem exercer, de modo efectivo, a sua jurisdi¢io e seu controlo
em questdes administrativas, técnicas e sociais sobre navios que arvorem a sua
bandeira.

2. Em particular, os Estados devem:

b) Exercer a sua jurisdicio em conformidade com o seu direito interno sobre
qualquer navio que arvore a sua bandeira e sobre o capitdo, os oficiais e a
tripulagdo, em questdes administrativas, técnicas e sociais que se relacionem
com o navio.

3. Os Estados devem tomar, para os navios que arvorem a sua bandeira, as
medidas necessdrias para garantir a seguranca no mar, [...]
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Artigo 97.°

Jurisdicdo penal em caso de abalroamento ou qualquer outro incidente de
navegagao

1. Em caso de abalroamento ou de qualquer outro incidente de navegagdo
ocorrido com um navio no alto-mar que possa acarretar uma responsabilidade
penal ou disciplinar para o capitdo ou para qualquer outra pessoa ao servigo do
navio, os procedimentos penais e disciplinares contra essas pessoas s6 podem ser
iniciados perante as autoridades judiciais ou administrativas do Estado de
bandeira ou perante as do Estado do qual essas pessoas sejam nacionais.

2. Em matéria disciplinar, s6 o Estado que tenha emitido um certificado de
comando ou um certificado de competéncia ou licenca é competente para [...]
decretar a retirada desses titulos, mesmo que o titular ndo seja nacional deste
Estado.

As disposi¢bes nacionais

O § 2, n.° 2, do Schiffsbesetzungsverordnung (regulamento relativo as tripulagdes
dos navios), de 26 de Agosto de 1998 (BGBL I, p. 2577), alterado pelo
Verordnung de 29 de Outubro de 2001 (BGBL L, p. 2785), dispde:

«Independentemente da arqueagdo bruta do navio, o capitdo deve ser alemio, na
acep¢do da Grundgesetz [Lei Fundamental], e portador de um certificado de
competéncia aleméo valido.»
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A formacdo dos oficiais de navios assim como a emissdo de certificados de
aptiddo profissional sdo reguladas pela Schiffsoffizier-Ausbildungsverordnung
(regulamento relativo a formacdo dos oficiais de marinha), de 11 de Fevereiro
de 1985 (BGBL. I, p. 323), alterado em dltimo lugar pelo Verordnung de 29 de
Outubro de 2001, j4 referido (a seguir «SchOffzAusbV»).

Os certificados de aptidio obtidos noutro Estado-Membro ou num Estado-
-Membro do Espago Econémico Europeu pelos nacionais de um destes Estados
sdo reconhecidos como equivalentes aos certificados alemaes nos termos do § 21a,
n.° 1, do SchOffzAusbV, se estiverem preenchidas na Directiva 89/48/CEE do
Conselho, de 21 de Dezembro de 1988, relativa a um sistema geral de
reconhecimento dos diplomas de ensino superior que sancionam formacdes
profissionais com uma dura¢io minima de trés anos (JO L 19, p. 16), ou na
Directiva 92/51/CEE do Conselho, de 18 de Junho de 1992, relativa a um
segundo sistema geral de reconhecimento das formagdes profissionais, que
completa a Directiva 89/48/CEE (JO L 209, p. 25). Em especial, se se tratar de
uma actividade de comando, o § 21a, n.° 2, do SchOffzAusbV exige a prova de
que o interessado se submeteu com €xito & prova de aptiddo prevista no artigo 4.°,
n.° 1, alinea b), da Directiva 89/48 ou no artigo 4.°, n.° 1, alinea b), da Directiva
92/51. Nos termos do § 21c, do SchOffzAusbV, a Wasser- und Schiffahrts-
direktion Nord emite, mediante requerimento, certificado de validade das
qualificagBes reconhecidas como equivalentes em conformidade com o § 21a,

n.° 1, do SchOffzAusbV.

Todavia, o titulo reconhecido como equivalente, em conformidade com o § 21a
do SchOffzAusbV, nio di as pessoas que ndo possuam nacionalidade alemi na
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acep¢do da Grundgesetz o direito de comandar navios arvorando pavilhdo
alemdo. Com efeito, nos termos do § 24 do SchOffzAusbV:

«E autorizada a emissio de certificados de competéncia a pessoas que ndo sejam
alemds na acep¢do da Lei Fundamental, mas que preencham os requisitos para a
obtengdo de certificados de competenc1a (§ 7). Nestes casos, o certificado de
competéncia dos servicos nduticos ndo permite, porém, comandar navios
arvorando bandeira alemi. Esta informacio deve ser averbada no certificado
de competéncia [...]»

Além disso, nos termos da § 106 da Seemannsgesetz (lei relativa aos
trabalhadores maritimos), de 26 de Julho de 1957 (BGBL II, p. 713), varias
vezes alterada (a seguir «SeemG»):

«(1) O capitdo ¢ o chefe dos membros da tripulagdo (§ 3) e do restante pessoal a
bordo (§ 7). E ele que detém os mais elevados poderes de autoridade.

(2) O capitdo deve zelar pela manuten¢do da ordem e seguranca a bordo e estd
habilitado a tomar as medidas necessirias para o efeito, no ambito das
disposi¢3es seguintes e dos restantes diplomas em vigor.

(3) Em caso de perlgo iminente para as pessoas ou para o navio, o capitdo pode
dar as ordens necessirias A eliminagdo do perigo, podendo, se for caso disso,
impor coercivamente a sua execugio; pode proceder a detengdes temporarias. Os
direitos fundamentais previstos nos artigos 2.°, n.° 2, primeiro e segundo
periodos, e artigo 13.°, n.°* 1 e 2, da Lei Fundamental, sdo, nesta medida,
restringidos. Se for considerada a utilizagdo de outros meios, dever-se-d escolher
de preferéncia o meio que menos afecte as pessoas em causa.
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(4) A utilizacdo da for¢a ou a detengdo tempordria s6 sdo admissiveis se os outros
meios que existem parecam, a partida, inacessiveis ou se revelaram inacessiveis. A
sua utilizacdo s6 é possivel na medida em que sejam necessdrias para cumprir as
funcdes do capitdo nos termos dos n.* 2 e 3, e durante o tempo exigido para o
efeito.

(S) Se o capitdo ndo estd em condi¢Bes de exercer ele proprio o exercicio dos
poderes previstos nos n.°* 1 a 4, pode transferir o seu exercicio para o primeiro
oficial de convés e para o primeiro oficial de maquinas dentro do seu servico. [...]

[...]»

Nos termos do § 115 da SeemG, o nio cumprimento das ordens dadas pelo
capitdo é passivel de san¢bes penais se essas ordens se destinarem a proteger
pessoas, 0 navio ou a sua mercadoria contra um perigo iminente, a impedir um
prejuizo excessivamente elevado, perturbagbes graves a navegagdo, a cumprir
normas publicas de seguranga ou a manter a seguranca e a ordem a bordo. O
exercicio abusivo dos poderes de autoridade €, por sua vez, punivel (§ 117, em
conjugacgdo com o § 115, n.° 4, da SeemG.

Diversas disposi¢des de direito alemdo conferem aos capitdes dos navios que
arvoram pavilhdo alemdo fun¢des no dmbito do registo civil.

Assim, nos termos do § 45, n.° 1, do Verordnung zur Ausfiihrung des
Personenstandsgesetzes (regulamento de aplicacdo da lei sobre o Estado das
pessoas), de 12 de Agosto de 1957 (BGBI. I, p. 1139), alterado em tltimo lugar
pelo Verordnung de 17 de Dezembro de 2001 (BGBIL I, p. 3752, a seguir
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«PersStdGAV»), o nascimento ou o falecimento de uma pessoa durante uma
viagem num navio alemdo devem ser autenticados por um funciondrio do registo
civil de Berlim I. Nos termos do § 45, n.° 2, 0 nascimento ou o falecimento devem
ser notificados ao capitdo o mais tardar no dia seguinte 4 sua ocorréncia. Se a
pessoa obrigada a fazer a declaragio termina a sua viagem antes do termo desse
prazo, esta notificacdo deve ter lugar quando essa pessoa se encontra ainda no
navio em causa. Segundo o § 45, n.° 3, o capitio elabora um auto de declaragio
de nascimento ou de falecimento que deve seguidamente transmitir ao primeiro
posto das inscrigbes maritimas em que lhe seja possivel fazé-lo.

O litigio no processo principal e a questdo prejudicial

Os demandantes no processo principal estio empregados como marinheiros a
bordo de navios de pesca que arvoram pavilhdo alemio e que praticam a pequena
pesca de alto-mar. Sio titulares de um «diploma voor de Zeevisvaart SW V»
(diploma neerlandés de navegagio para os navios de pesca), que, nos termos do
direito neerlandés, lhes d4 o direito de comandar navios da categoria daqueles em
que trabalham actualmente.

Em 30 de Setembro de 1998, a Wasser- und Schiffahrtsdirektion Nord passou a
K. Ras uma autorizagio para exercer as funcgdes de segundo ou de primeiro oficial
de mecinica em navios de pesca arvorando pavilhdo alemio. Por carta de 30 de
Outubro de 1998, K. Ras solicitou, com fundamento no § 21c do SchOffzAusbV,
um certificado de aptidio mais amplo autorizando-o a exercer igualmente as
funcdes de capitido de navio de pesca arvorando pavilhdo alemdo. A Wasser- und
Schiffahrtsdirektion Nord indeferiu este pedido, que examinou como reclamacio,
por decisio de 14 de Dezembro de 1998.

Além disso, os requerimentos semelhantes apresentados em 16 de Marco de 1999
por A. Anker e A. Snoek com o fim de obter autorizacdo para exercer as funcdes
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de capitdo, de segundo ou de primeiro oficial mecinico em navios de pesca
arvorando pavilhdo alemio foram igualmente indeferidos pela Wasser- und
Schiffahrtsdirektion Nord por decises de 30 de Jutho de 1999 na parte em que
diziam respeito as fungbes de capitdo. As reclamagdes apresentadas por A. Anker
e A. Snoek destas decisdes foram indeferidas por decisio de 6 de Setembro
de 1999.

A Wasser- und Schiffahrtsdirektion Nord baseou-se, em especial, no § 106, n.** 2
e 3, da SeemG e no § 24, segundo periodo, do SchOffzAusbV.

Foi negado provimento aos recursos interpostos das decisdes de indeferimento da
Wasser- und Schiffahrtsdirektion Nord, pelos mesmos fundamentos, por
sentencas do Verwaltungsgericht (Tribunal Administrativo) de 14 de Novembro
de 2000. Este 6rgio jurisdicional considerou que a actividade de capitdo de navio
comportava prerrogativas de autoridade piiblica na acepgio do artigo 39.°, n.° 4,

Por decisdio de 30 de Julho de 2001 do Schleswig-Holsteinisches Oberverwal-
tungsgericht, foram admitidos os recursos interpostos pelos demandantes no
processo principal das sentengas do Verwaltungsgericht.

No Oberverwaltungsgericht, os demandantes no processo principal contestaram
a aplicagdo em relagdo a si do artigo 39.°, n.° 4, CE, o qual, por ser uma
excepgdo, é de interpretagdo estrita. Esta disposi¢io s6 se aplica quando o
emprego em causa pressuponha uma solidariedade especifica do seu titular em
relagdo ao Estado, que deveria ser garantida pelo vinculo da nacionalidade. Tal
vinculo s6 existe se 0 emprego comportar de maneira caracteristica o exercicio de
prerrogativas de autoridade publica e se for confiada ao titular uma responsa-
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bilidade do interesse geral do Estado. Estas condi¢ées sdo cumulativas. Ora, ndo
estdo preenchidas no que se refere a um capitio de navio de pesca. Mesmo que
existissem casos em que os capities teriam feito uso de prerrogativas de
autoridade piiblica, estas revestiriam uma importincia de tal modo secundaria
que ndo poderiam em caso algum constituir o cerne da sua actividade.

Além disso, mesmo ndo existindo qualquer restri¢do ligada & nacionalidade no
dominio do transporte aéreo, o § 3 do Luftverkehrs-Ordnung (regulamento
relativo aos transportes aéreos), de 10 de Agosto de 1963 (BGBI. I, p. 652),
alterado por vérias vezes, atribui aos comandantes de bordo das aeronaves
responsabilidades e competéncias alargadas que vio mesmo para além das dos
capitdes de navios.

Segundo a demandada no processo principal, as competéncias reconhecidas ao
capitdo nos termos do § 106 da SeemG integram-se na Administracio Pablica e
constituem a expressdo do «genuine link» instituido pelo Estado do pavilhdo
entre o navio e o Estado. Refere igualmente, a este propésito, o artigo 94.° da
Convengdo das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar.

As competéncias de autoridade piiblica do capitio ndo decorrem de principios
gerais de direito privado. O capitdo ndo tem somente por missido garantir a bordo
a ordem e a seguranca para as suas necessidades préprias, agindo também para a
defesa de interesses juridicamente protegidos, se necessario pondo de lado os seus
proprios interesses.

A demandada no processo principal invoca igualmente as funcées exercidas pelo
capitdo na qualidade de funciondrio do registo civil em caso de nascimento ou de
falecimento a bordo, tal como previstas no § 45, n.° 3, do PersStdGAV.
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O Oberverwaltungsgericht duvida que o § 24, segundo perfodo, do SchOff-
zAusbV seja compativel com o artigo 39.° CE, particularmente no que se refere a
navios que praticam a pequena pesca de alto-mar.

Refere que, nos termos da jurisprudéncia do Tribunal de Justica, um emprego
enquadrado na Administracdo Piblica pressupde, por parte do seu titular, a
existéncia de uma relagdo especial de solidariedade em relagio ao Estado-
-Membro que o vinculo da nacionalidade tenta precisamente garantir (ac6rdéo de
17 de Dezembro de 1980, Comissdo/Bélgica, 149/79, Recueil, p. 3881). Ora,
segundo o Oberverwaltungsgericht, tal ndo sucede no caso das actividades
abrangidas pelos dominios dos transportes maritimos e aéreos, que estio muito
afastadas das actividades especificas da Administragdo Piblica e ndo implicam
qualquer participacdo, directa ou indirecta, no exercicio da autoridade publica e
nas fung¢des que tém por objecto a salvaguarda dos interesses gerais do Estado ou
de outras colectividades publicas.

Todavia, o Oberverwaltungsgericht considera que subsiste uma dtvida quanto a
questdo de saber se as competéncias atribuidas pelo § 106 da SeemG sdo de
natureza a implicar de maneira geral o exercicio de prerrogativas de autoridade
publica ou se, pelo contrdrio, decorrem essencialmente das obrigagdes gerais
derivadas tanto do direito civil — dado que o capitdo é a bordo o representante
do armador por conta do qual exerce os direitos baseados nos contratos de
engajamento de marinheiros — como do direito penal — dado que o capitdo
tem uma posi¢do de garante perante uma situagio perigosa.

O Oberverwaltungsgericht observa que, em qualquer circunstincia, o § 106 da
SeemG abrange uma parte muito modesta da actividade do capitdo. A actividade
principal deste reside na direc¢fio do navio, assim como na gestdo da tripulagio.
Exerce nesta ocasido fun¢des reguladas pelo direito civil e pelo direito do trabalho
que incumbem habitualmente aos chefes de empresa ou aos directores de fibrica.
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Foi nestas condicdes que o Schleswig-Holsteinisches Oberverwaltungsgericht
decidiu suspender a instincia e submeter ao Tribunal de Justica a questio
prejudicial seguinte:

«As normas de direito interno que, para o exercicio da actividade de comandante
(capitio) de um navio com pavilhdo de um Estado-Membro utilizado na
‘pequena navegagio maritima’ (‘Kleine Seeschifffahrt’), exigem a nacionalidade
do respectivo Estado (no caso em apreco, a alemi) sdo compativeis com o
artigo 39.° CE?»

Quanto a questdo prejudicial

Com a sua questdo, o 6rgio jurisdicional de reenvio pergunta essencialmente se o
artigo 39.°, n.° 4, CE deve ser interpretado no sentido de que autoriza um
Estado-Membro a reservar aos seus nacionais os empregos de capitdo de navios
arvorando o seu pavilhdo afectos a4 «pequena navegacdo maritima» («Kleine

Seeschifffahrt»).

Observagdes apresentadas no Tribunal de Justica

Os demandantes na causa principal consideram que se deve responder pela
negativa a questdo prejudicial.

A titulo liminar, sublinham que A. Anker e A. Snoek possuem a qualidade de
trabalhadores na acepgdo do artigo 39.° CE. Embora esta qualidade possa ser
discutida no que se refere a K. Ras, que é sécio minoritirio da Zeevisserijbedrijf
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Ras BV, accionista tinica da Seefischereibetrieb SC-25 GmbH, que explora o
navio de pesca no qual K. Ras navega, este dltimo, se nio for considerado
trabalhador assalariado podera ser considerado trabalhador independente. Neste
caso, haverd que aplicar o artigo 43.° CE e questionar se a actividade de capitio
de um navio como aquele no qual ele navega pode validamente ser abrangida pela
disposi¢do derrogatdria do artigo 45.°, primeiro pardgrafo, CE. A este propdsito,
os demandantes no processo principal sustentam que, tendo em conta a sua
redacgdo, o conceito de «autoridade piblica», na acep¢io do artigo 45.°,
primeiro paragrafo, CE, é mais restrito do que o de «Administragio Pablica», na
acepcio do artigo 39.° n.° 4, CE.

Segundo os demandantes no processo principal, a actividade de capitio de navio
de pesca nio estd abrangida pelo artigo 39.°, n.° 4, CE. O conceito comunitario
de Administragdo Pidblica deverd, segundo a jurisprudéncia do Tribunal de
Justica, ser interpretado restritivamente enquanto excep¢io a um principio
fundamental de direito comunitdrio e ser limitado ao que é absolutamente
necessario para garantir os interesses que o artigo 39.°, n.° 4, CE autoriza os
Estados a proteger (v., nomeadamente, acérdio de 16 de Junho de 1987,
Comissdo/Itdlia, 225/85, Colect., p. 2625, n.° 7). Este conceito devera ser
entendido no seu sentido funcional: o que importa é que a actividade esteja
associada de maneira caracteristica a prerrogativas de autoridade piblica; ao
mesmo tempo, o titular do emprego deverd estar investido da responsabilidade
para a salvaguarda dos interesses gerais do Estado (v. acérddo Comissdo/Bélgica,
ja referido, n.° 12).

Os demandantes no processo principal acrescentam que nio basta que o titular
do emprego exerca ocasionalmente prerrogativas de autoridade piblica: o
exercicio dessas prerrogativas devera constituir o essencial da actividade (v., neste
sentido, acérddos de 3 de Julho de 1986, Lawrie-Blum, 66/85, Colect., p. 2121,
n.° 26 a 28, e de 27 de Novembro de 1991, Bleis, C-4/91, Colect., p. 1-5627,
n.° 7).

No caso concreto, as disposicdes nacionais alemds ndo conferem qualquer
prerrogativa de autoridade publica ao capitdo. Os poderes conferidos a este
tltimo pelo § 106 da SeemG constituem a expressio de obrigacdes gerais de
direito civil e de direito penal adaptadas a situagdo de um navio no mar. Além
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disso, as situacdes em que o navio enfrenta situagdes perigosas terdo diminuido
consideravelmente devido, nomeadamente, 2 modernizacio dos meios de
comunicagio e a diminui¢io do tempo passado no mar, limitado aos dias tteis,
no que se refere aos pequenos navios de pesca, os quais, além disso, pescam
sempre na proximidade da costa.

O cerne das funcdes do capitdo consiste na condugdo do navio e na gestio da
tripulacdo. Trata-se ai de fungdes que se enquadram no direito civil e no direito
do trabalho, que sdo habitualmente as dos chefes de empresa ou dos directores de
fabrica. Além disso, o préprio capitdo estd em grande parte ocupado pela captura
e transformagdo do peixe.

Finalmente, os demandantes no processo principal alegam que nos n.°® 34 e 35 do
seu acérddo de 2 de Julho de 1996, Comissio/Grécia (C-290/94, Colect.,
p. 1-3285), ja referido, o Tribunal de Justica declarou que os sectores dos
transportes maritimos e aéreos ndo estdo abrangidos pelos dominios nos quais se
exerce uma actividade especifica de administragdo. Isto significa que estes
sectores se enquadram a priori na liberdade de circulagdo dos trabalhadores e que
incumbe as autoridades nacionais demonstrar, relativamente a determinados
empregos, que, na realidade, se mostram preenchidas as condicdes do artigo 39.°,
n° 4, CE [v. n.°® 110 a 112 das conclusdes do advogado-geral P. Léger no
processo Comissio/Luxemburgo (acérdio de 2 de Julho de 1996, C-473/93,
Colect., p. 1-3207)]. Ora, a demandada no processo principal nio fez tal
demonstragio no que se refere ao emprego de capitio de navio de pesca.

Os Governos alemdo, dinamarqués e francés, bem como a Comissdo, estdo de
acordo em considerar que os empregos de capitdo de navios arvorando pavilhdo
de um Estado-Membro afecto & pequena navegagdo maritima podem, em
conformidade com o artigo 39.°, n.° 4, CE, ser reservados aos nacionais deste
Estado na medida em que os seus titulares, em conformidade com a legislacdo
nacional do referido Estado e com varios instrumentos internacionais, tais como
a Convencio das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar, sdo susceptiveis de
exercer funcdes enquadradas na «Administragdo Piblica» na acep¢io da referida
disposicdo, tal como interpretada pelo Tribunal de Justica, e relativas a
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manutencio da seguranca e ao exercicio de poderes de policia, assim como 2
elaboracio de actos de registo civil.

Segundo o Governo alemdo, o facto de na pritica normal da pesca maritima nem
sempre haver matéria para exercer prerrogativas de autoridade piblica nio
significa que as medidas que o capitdo est4 habilitado a tomar, se necessario, nio
tenham um tal cardcter. Além disso, um navio que pratica a pequena pesca de
alto-mar ndo estd, em principio, sujeito a restrigdes de navegacdo, de forma que
ndo é de excluir que possa exercer as suas actividades fora das dguas territoriais
do Estado do pavilhdo ou nas proximidades imediatas das costas deste Estado.

O Governo dinamarqués considera que se 0 emprego de capitdo de navio implica
o exercicio a bordo de prerrogativas de autoridade piblica que, em terra firme,
competem &s autoridades de policia, nomeadamente as de ordenar a detencio de
suspeitos ou de tomar depoimentos ou declaragBes, existe uma participagio
directa da sua parte no exercicio da autoridade piblica. A manutencio da ordem
e da seguranca constituem o tipo de fungdes cujo exercicio pressupde, por parte
dos seus titulares, a existéncia de uma relacio particular de solidariedade para
com o Estado, abrangida pelo artigo 39.°, n.° 4, CE.

O facto de no processo principal estarem em causa navios de pequeno porte néo
implica, segundo o Governo dinamarqués, qualquer restricio ao direito do
Estado-Membro de reservar os empregos de capitio nos navios arvorando o seu
pavilhdo aos seus nacionais. Com efeito, as situacdes nas quais se pode revelar
necessario o exercicio de prerrogativas de autoridade piiblica pelos capities de
navios podem ocorrer em qualquer tipo de navio e em qualquer momento.

Este governo acrescenta que a circunstincia de o Estado-Membro em causa ndo
ter feito uso da possibilidade de reservar aos seus préprios nacionais empregos
compardveis no dominio do transporte aéreo é destituida de pertinéncia, pois o
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artigo 39.°, n.° 4, CE apenas confere aos Estados-Membros uma simples
faculdade de reservar os empregos ai previstos.

Segundo o Governo francés, os capities de navios exercem manifestamente
funcdes enquadradas no exercicio da autoridade piiblica, fun¢des que ndo podem
ser confundidas com as obrigagdes que incumbem a qualquer cidaddo, a qualquer
chefe de empresa ou director de fibrica ou ainda a qualquer comandante de
bordo de aeronave. O mesmo sucede se o emprego for exercido em empresas
privadas, uma vez que as actividades especificas da Administracio Piblica sio
exercidas, por delegacio, por conta do Estado e ndo da entidade patronal.

O Governo francés remete, por analogia, para determinadas disposi¢cdes do
Codigo Civil francés e do Codigo Disciplinar e Penal da Marinha Mercante
francesa que confiam ao capitdo tanto fungdes de «funciondrio do registo civil»,
como verdadeiros poderes de policia que o fazem participar no servigo ptblico da
justica. Observa que estas prerrogativas vdo muito além das conferidas pelo
artigo 73.° do Cddigo de Processo Penal francés a qualquer pessoa em caso de
flagrante delito. Com efeito, resulta desta tltima disposicio que, embora
qualquer pessoa tenha qualidade para deter o autor de um crime em flagrante
delito, deve conduzi-lo ao oficial de policia judicidria mais préximo, pois sé este
tem poderes para ordenar a detencéo.

O Governo francés contesta igualmente a equiparagio das prerrogativas dos
capitdes de navios as obrigacGes, que incumbem aos chefes de empresa e aos
directores de fébrica, de tomarem as medidas necessirias para garantir a
seguranga e a satide dos seus trabalhadores. Assim, diferentemente de um capitio
de navio, um chefe de empresa ndo tem o poder de deter um dos seus empregados
nem de o guardar num lugar determinado, dado que tem possibilidades de
recorrer a autoridade publica.

Da mesma forma, segundo o Governo francés, os poderes conferidos aos
comandantes de bordo de aeronaves nio podem ser comparados as prerrogativas
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dos capitdes de navios, pois o comandante de bordo de uma aeronave dispde de
poderes compardveis aos de qualquer cidadio perante uma ameaca.

Finalmente, o Governo francés considera que a circunstincia de os capitdes de
navios s6 raramente exercerem os seus poderes de autoridade priblica ndo tem
consequéncias quanto a inclusdo do seu emprego no dmbito de aplicagdo do
artigo 39.% n.° 4, CE. Com efeito, segundo a jurisprudéncia do Tribunal de
Justiga, esta Gltima disposi¢do aplica-se apenas a «empregos que comportam uma
participagdo, directa ou indirecta, no exercicio da autoridade publica e nas
funcdes que tém por objecto a protecgdo dos interesses gerais do Estado ou das
outras colectividades piblicas» (acérddo Comissio/Bélgica, ja referido, n.° 10).
Assim, o simples facto de o emprego «comportar» atribui¢des de autoridade
ptiblica serd suficiente para que se enquadre no artigo 39.°, n.° 4, CE. Além disso,
sempre que as circunstincias o exigirem, o exercicio das atribuicdes de
autoridade publica é uma necessidade concreta e ndo podera ser confiada a um
outro membro da tripulagdo, pois tal privaria o capitdo de uma grande parte da
sua autoridade.

A titulo subsididrio, o Governo francés considera que um Estado-Membro tem o
direito de reservar os empregos de capitdo para os seus nacionais com
fundamento no artigo 39.% n.° 3, CE. Com efeito, pela sua participacio no
exercicio da autoridade publica, estes empregos enquadram-se nas excepgdes a
livre circulagdo de trabalhadores ligadas 4 ordem pblica ou & seguranca piblica.

A Comissdo sublinha, antes de mais, que incumbe ao 6rgido jurisdicional de
reenvio verificar se os demandantes no processo principal satisfazem as condi¢des
necessirias para serem considerados trabalhadores na acepcio do artigo 39.° CE.

A Comissdo refere seguidamente que, embora sendo certo que um navio
arvorando pavilhdo de um Estado-Membro é considerado como fazendo parte do
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territério desse Estado, uma vez que se tenha afastado da costa, o referido Estado
ndo tem normalmente possibilidade de intervir com os seus proprios 6rgdos de
autoridade publica para salvaguardar os seus interesses gerais ou os da
colectividade publica. Por conseguinte, o Estado do pavilhdo confere ao capitdo
o poder de exercer, enquanto representante da autoridade ptiblica, diversas
fungbes com vista a salvaguardar os referidos interesses gerais, previstos na
legislacio nacional ou nos instrumentos internacionais. Nestas condigdes, o
artigo 39.°% n.° 4, CE pode validamente ser invocado.

O acérdido de 31 de Maio de 2001, Comissao/Italia (C-283/99, Colect., p. 1-4363,
n.° 25), que dizia respeito a guardas particulares ajuramentados, ndo é susceptivel
de pOr em causa esta andlise, uma vez que as prerrogativas de autoridade piiblica
sdo conferidas aos capities de navios precisamente para salvaguardar os
interesses gerais do Estado.

Todavia, um particular s6 exerce um emprego na Administragdo Publica, na
acep¢do do artigo 39.° n.° 4, CE, se os 6rgdos da autoridade piblica que se
enquadram institucionalmente na Administragdo Piblica ndo tiverem a possibi-
lidade de intervir ou s6 dificilmente o puderem fazer. A mera atribuicdo de
competéncias de autoridade piiblica ndo basta, portanto, para que o artigo 39.°,
n.° 4, CE possa ser invocado. Serd necessario, além disso, que nenhum 6rgio de
autoridade publica possa intervir para resolver um eventual conflito.

Além disso, segundo a Comissdo, a questio de saber se as competéncias
atribuidas ultrapassam as que incumbem, nos termos do direito civil e do direito
penal, a qualquer proprietirio, a qualquer entidade patronal ou a qualquer
cidadio deve ser apreciada A luz do direito nacional e decidida pelo 6rgio
jurisdicional de reenvio. Na hipotese de se demonstrar que estas competéncias se
enquadram na autoridade piblica, a Comissdo considera que o recurso a
derrogacdo prevista no artigo 39.%, n.° 4, CE nio pode, além disso, depender do
grau de probabilidade das situacdes em que o capitdo do navio em causa deve
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efectivamente exercer estas competéncias de autoridade piiblica nem do porte
deste navio.

Finalmente, a comparagio efectuada com a situaciio existente no dominio da
navegacdo aérea é destituida de pertinéncia, pois o artigo 39.°, n.° 4, CE limita-se
a deixar aos Estados-Membros a faculdade de restringir a livre circulacdo dos
trabalhadores.

Por outro lado, no que se refere a aplicabilidade do artigo 39.°, n.° 3, CE, a
Comissdo considera que esta disposicdo é aplicivel unicamente a individuos cujo
comportamento pessoal ponha em perigo a ordem publica ou a seguranca
publica. Por conseguinte, ndo hd que invocd-la para excluir da aplicagdo do
principio da livre circulagdo de pessoas toda uma profissio com fundamento em
que os seus membros seriam incumbidos de garantir a ordem piiblica ou a
seguranca a bordo (v., neste sentido, acérdio de 29 de Outubro de 1998,
Comissdo/Espanha, C-114/97, Colect., p. I-6717, n.° 42).

Resposta do Tribunal

Importa recordar, a titulo liminar, que o artigo 39.°, n.°® 1 a 3, CE consagra o
principio da livre circulagdo dos trabalhadores e a abolicio de toda e qualquer
discriminagdo em razio da nacionalidade entre os trabalhadores dos Estados-
-Membros. O artigo 39.% n.° 4, CE prevé, todavia, que as disposicdes deste artigo
ndo sdo apliciveis aos empregos na Administragio Piiblica.
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Segundo a jurisprudéncia do Tribunal de Justica, o conceito de Administracio
Piblica na acepgdo do artigo 39.% n.° 4, CE deve receber uma interpretagio e
uma aplicagdo uniformes em toda a Comunidade e ndo pode, portanto, ser
deixado & total discricionariedade dos Estados-Membros (v., nomeadamente,
acorddos de 12 de Fevereiro de 1974, Sotgiu, 152/73, Colect., p. 91, n.° 5, e
Comissdo/Bélgica, ja referido, n.°° 12 e 18).

Aquele conceito aplica-se aos empregos que envolvem uma participagdo, directa
ou indirecta, no exercicio da autoridade piiblica e nas fungdes que tém por
objecto a salvaguarda dos interesses gerais do Estado ou de outras pessoas
colectivas publicas, que pressupdem, portanto, a existéncia de uma particular
relagdo de solidariedade com o Estado, bem como a reciprocidade de direitos e
deveres que sio o fundamento do vinculo da nacionalidade (acérddos, ji
referidos, Comissdo/Bélgica, n.° 10, ¢ Comissdo/Grécia, n.° 2).

Em contrapartida, a excep¢do prevista no artigo 39.% n.° 4, CE nio se aplica a
empregos que, mesmo dependendo do Estado ou de outros organismos de direito
publico, ndo implicam contudo nenhum concurso em tarefas dependentes da
Administragio Piblica propriamente dita (acérddos, ja referidos, Comissio/
/Bélgica, n.° 11, e Comissdo/Grécia, n.° 2), nem, por maioria de razio, a
empregos ao servico de um particular ou de uma pessoa colectiva de direito
privado, sejam quais forem as tarefas que incumbem ao empregado (acérdéos, ja
referidos, Comissdo/Espanha, n.° 33, e de 31 de Maio de 2001, Comissdo/Italia,
n.° 25).

Resulta igualmente da jurisprudéncia do Tribunal de Justica que, enquanto
derrogacio a regra fundamental da livre circulagdo e da nio discriminacdo dos
trabalhadores comunitérios, o artigo 39.% n.° 4, CE deve ser interpretado de
modo a limitar o seu alcance ao estritamente necessario para salvaguardar os
interesses que esta disposicdo permite proteger pelos Estados-Membros (v.,
nomeadamente, acérddo de 16 de Junho de 1987, Comissio/Itilia, ja referido,
n.° 7).
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No caso concreto, verifica-se que o direito alemio confere aos capities de navios
de pesca arvorando pavilhdo alemio prerrogativas ligadas 4 manutencio da
seguranga e ao exercicio de poderes de policia, nomeadamente em caso de perigo
a bordo, acrescidas, se for necessério, de poderes de investigagio, de coacio ou de
san¢do, que vdo para além da simples contribuicio para a manutencio da
seguranga publica & qual qualquer individuo pode ser obrigado. Além disso,
determinadas fun¢Ges auxiliares em matéria de registo civil, que nio poderio
explicar-se apenas pelas necessidades do comando do navio, sdo conferidas ao
capitdo, em particular a de receber a notificagdo do nascimento ou de falecimento
de uma pessoa durante uma viagem, mesmo que incumba a um funcionario do
registo civil, em terra, autenticar os actos de registo. Embora possam subsistir
certas dividas a propésito destas funcdes em matéria de registo civil, quanto a
questdo de saber se as mesmas implicam a participagio directa ou indirecta na
autoridade publica, ddvida que compete ao 6rgdo jurisdicional de reenvio
dissipar, é certo, em contrapartida, que as fungdes ligadas 3 manutengdo da
seguranga e ao exercicio de poderes de policia constituem uma participagio no
exercicio de prerrogativas de autoridade publica para fins de salvaguarda dos
interesses gerais do Estado do pavilhio.

A circunstincia de os capitdes serem empregados de uma pessoa singular ou
colectiva de direito privado ndo é, enquanto tal, susceptivel de afastar a
aplicabilidade do artigo 39.°, n.° 4, CE desde que se demonstre que, para o
cumprimento das missdes piiblicas que lhes sdo atribuidas, os capities agem na
qualidade de representantes da autoridade piblica, ao servico dos interesses
gerais do Estado do pavilhdo.

Todavia, o recurso a derrogacéo a livre circulagdo dos trabalhadores, previsto no
artigo 39.° n.° 4, CE, ndo pode ser justificado pelo simples facto de serem
atribuidas prerrogativas de autoridade piiblica pelo direito nacional aos titulares
dos empregos em causa. E ainda necessirio que essas prerrogativas sejam
efectivamente exercidas de forma habitual pelos referidos titulares e nao
representem uma parte muito reduzida das suas actividades. Com efeito, como
foi recordado no n.° 60 do presente acérdio, o alcance desta derrogagio deve ser
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limitado ao que é estritamente necessario a salvaguarda dos interesses gerais do
Estado-Membro em causa, a qual ndo pode ser posta em perigo se as
prerrogativas de autoridade publica s6 forem exercidas de forma esporidica,
ou mesmo excepcional, por nacionais de outros Estados-Membros.

Ora, resulta das indicagdes do érgao jurisdicional de reenvio que os empregos de
capitdo de navio que praticam a pequena pesca de alto-mar, que consistem no
essencial em dirigir embarcacdes de pequeno porte, com uma tripulacio reduzida,
e em participar directamente na pesca e na transformacio dos produtos de pesca,
constituem empregos nos quais a funcio de representacio do Estado do pavilhio
ocupa, na pratica, um lugar insignificante.

Além disso, como observou com razio a advogada-geral no n.° 68 das suas
conclusdes, a Convencio das Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar ndo exige
que o capitdo do navio possua a nacionalidade do Estado do pavilhio.

Importa ainda examinar se a condi¢io de nacionalidade a que estard subordinado
0 acesso As categorias de empregos em causa poderd ser justificada com
fundamento no artigo 39.°, n.° 3, CE.

Quanto a este ponto, basta recordar que a faculdade de os Estados-Membros
limitarem a livre circulagdo de pessoas por razdes de ordem publica, de seguranga
publica e de satide publica ndo tem por objecto colocar sectores econdémicos,
como o da pesca, ou profissdes, como a de capitdo de navios de pesca, ao abrigo
da aplicacido deste principio, do ponto de vista do acesso ao emprego, visando
antes permitir aos Estados-Membros recusarem o acesso ou a permanéncia no seu
territorio a pessoas cujo acesso ou permanéncia nesses territdrios constitua,
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enquanto tal, um perigo para a ordem publica, a seguranca piblica ou a satide
publica (v., no que diz respeito a satide publica, acérddo de 7 de Maio de 1986,
Giil, 131/85, Colect., p. 1573, n.° 17, e, no que se refere a seguranga privada,
acérddo Comissao/Espanha, ja referido, n.® 42).

Em consequéncia, uma exclusio geral do acesso aos empregos de capitdo de
nav1os de pesca ndo pode ser justificada pelas razdes previstas no artigo 39.°
3, CE.

Tendo em conta o que antecede, deve responder-se & questdo prejudicial que o
artigo 39.°% n.° 4, CE deve ser interpretado no sentido de que s6 autoriza um
Estado-Membro a reservar aos seus nacionais os empregos de capitio dos navios
que arvoram o seu pavilhdo afectos 4 «pequena navegacdo maritima» («Kleine
Seeschifffahrt») na condi¢do de as prerrogativas de autoridade piblica atribuidas
aos capitdes desses navios serem efectivamente exercidas de forma habitual e ndo
representarem uma parte muito reduzida das suas actividades.

Quanto as despesas

As despesas efectuadas pelos Governos alemio, dinamarqués e francés, bem
como pela Comissdo, que apresentaram observacdes ao Tribunal de Justiga, nio
sdo reembolsdveis. Revestindo o processo, quanto as partes no processo principal,
a natureza de incidente suscitado perante o érgio jurisdicional nacional, compete
a este decidir quanto as despesas.
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Pelos fundamentos expostos,

O TRIBUNAL DE JUSTICA,

pronunciando-se sobre a questio submetida pelo Schleswig-Holsteinisches
Oberverwaltungsgericht, por decisio de 31 de Janeiro de 2002, declara:

O artigo 39.°% n.° 4, CE deve ser interpretado no sentido de que s6 autoriza um
Estado-Membro a reservar aos seus nacionais os empregos de capitao dos navios
que arvoram o seu pavilhdo afectos & «pequena navega¢do maritima» («Kleine
Seeschifffahrt») na condicio de as prerrogativas de autoridade publica atribuidas
aos capitdes desses navios serem efectivamente exercidas de forma habitual e ndo
representarem uma parte muito reduzida das suas actividades.

Rodriguez Iglesias ~ Puissochet Wathelet
Schintgen Timmermans Gulmann
Edward La Pergola Jann
Skouris Macken Colneric
von Bahr Cunha Rodrigues Rosas

Proferido em audiéncia piblica no Luxemburgo, em 30 de Setembro de 2003.

O secretirio O presidente

R. Grass G. C. Rodriguez Iglesias
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