COMISSAO / ESPANHA

ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Primeira Seccio)
26 de Janeiro de 2006 *

No processo C-514/03,

que tem por objecto uma acg¢do por incumprimento nos termos do artigo 226.° CE,
entrada em 8 de Dezembro de 2003,

Comissio das Comunidades Europeias, representada por M. Patakia e L. Escobar
Guerrero, na qualidade de agentes, com domicilio escolhido no Luxemburgo,

demandante,

contra

Reino de Espanha, representado por E. Braquehais Conesa, na qualidade de agente,
com domicilio escolhido no Luxemburgo,

demandado,

* Lingua do processo: espanhol.
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O TRIBUNAL DE JUSTICA (Primeira Secc¢io),

composto por: P, Jann, presidente de seccio, K. Schiemann, N. Colneric, J. N. Cunha
Rodrigues e E. Levits (relator), juizes,

advogada-geral: J. Kokott,

secretdrio: R. Grass,

vistos os autos,

ouvidas as conclusdes da advogada-geral na audiéncia de 7 de Julho de 2005,

profere o presente

Acordio

Na sua peti¢do, a Comissdo das Comunidades Europeias pede ao Tribunal de Justica
que declare que, ao impor:

— as empresas de servicos de seguranca privada e aos membros do seu pessoal, nas
disposicdes de execucdo, a obrigacio de possuirem a nacionalidade espanhola;
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— s empresas de servicos de seguranca privada, no dmbito do regime de inscri¢cdo
de estrangeiros, a obrigagdo de:

a) serem uma pessoa colectiva em todos os casos,

b) possuirem um capital social especifico, sem ter em conta que essa empresa
ndo estd sujeita as mesmas obrigagdes no pais de estabelecimento,

¢) depositarem uma caugdo na Caja General de Depdsitos, sem ter em conta a
eventual prestagdo de uma caucio no Estado-Membro de origem,

d) empregarem um ndmero minimo de assalariados;

— ao pessoal de uma empresa estrangeira de seguranca privada, a obtengdo de
uma nova autorizacdo especifica em Espanha, quando esse pessoal ji obteve
uma autorizacdo compardvel no Estado-Membro de estabelecimento da referida
empresa;

e ao ndo submeter as profissdes do sector da seguranca privada ao regime
comunitédrio de reconhecimento de qualificacbes profissionais,
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o Reino de Espanha nido cumpriu as obrigagdes que lhe incumbem por for¢a dos
artigos 43.° CE e 49.° CE, bem como da 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 formacoes profissionais com uma duragdo minima
de trés anos (JO L 19, p. 16), e da Directiva 92/51/CEE do Conselho, de 18 de Junho
de 1992, relativa a um segundo sistema geral de reconhecimento das formacoes
profissionais, que completa a Directiva 89/48 (JO L 209, p. 25).

Quadro juridico

Regulamentagdo comunitdria

As Directivas 89/48 e 92/51 tém por objecto a implementacdo dos sistemas de
reconhecimento de diplomas com vista a facilitar aos cidaddos europeus o exercicio
de todas as actividades profissionais que estdo subordinadas no Estado-Membro de
acolhimento a posse de uma formacdo pds-secundéria. A Directiva 89/48 incide
sobre os diplomas universitirios que sancionam formacgées profissionais com uma
dura¢do minima de trés anos e a Directiva 92/51 aplica-se aos diplomas que
sancionam um ciclo de estudos pds-secundérios com uma duragio de, pelo menos,
um ano, ou com uma duragio equivalente, definidos no artigo 1.° desta directiva.

O artigo 1.° da Directiva 92/51 dispoe:

«Para efeitos da presente directiva, entende-se por:
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c) Atestado de competéncia, qualquer titulo:

— que sancione uma formacdo que ndo faga parte de um conjunto que
constitua um diploma na acepgdo da Directiva 89/48/CEE ou um diploma
ou um certificado na acepgdo da presente directiva

ou

— emitido na sequéncia da apreciacio das qualidades pessoais, das aptiddes ou
dos conhecimentos do requerente, consideradas essenciais para o exercicio
de uma profissdo, por uma autoridade designada nos termos das disposicoes
legislativas, regulamentares ou administrativas de um Estado-Membro, sem
que seja requerida a prova de uma formacio prévia;

e) Profissio regulamentada, a actividade ou o conjunto de actividades
profissionais regulamentadas que constituem esta profisséo num Estado-
-Membro.

f) Actividade profissional regulamentada, qualquer actividade profissional cujo
acesso ou exercicio, ou uma das modalidades de exercicio num Estado-
-Membro, se encontre subordinado, directa ou indirectamente, por forga de
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disposigoes legislativas, regulamentares ou administrativas, & posse de um
titulo de formagdo ou de um atestado de competéncia. Constituem
designadamente modalidades de exercicio de uma actividade profissional
regulamentada:

— o exercicio de uma actividade ao abrigo de um titulo profissional, desde que
o uso desse titulo apenas seja autorizado aos possuidores de um titulo de
formacio ou de um atestado de competéncia, definido em disposi¢des
legislativas, regulamentares ou administrativas [...]

O artigo 8.° da Directiva 92/51 tem a seguinte redacgéo:

«Quando no Estado-Membro de acolhimento o acesso a uma profissio
regulamentada ou o seu exercicio dependerem da posse de um atestado de
competéncia, a autoridade competente nido pode recusar a um nacional de um
Estado-Membro, por falta de habilitagdes, o acesso a essa profissio ou o seu
exercicio nas mesmas condi¢bes que os seus nacionais:

a) Se o requerente possuir um atestado de competéncia exigido por outro Estado-
-Membro para ter acesso ou exercer essa mesma actividade profissional no seu
territério e que tenha sido obtido noutro Estado-Membro

ou
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b) Se o requerente provar possuir habilitagdes obtidas noutros Estados-Membros,

e que, nomeadamente em matéria de saide, de seguranga, de proteccio do
ambiente e de defesa dos consumidores, déem garantias equivalentes as exigidas
pelas disposicdes legislativas, regulamentares ou administrativas do Estado-
-Membro de acolhimento.

Se o requerente ndo provar possuir esse atestado de competéncia ou essas
habilitagdes, aplicar-se-do as disposi¢oes legislativas, regulamentares ou
administrativas do Estado-Membro de acolhimento.»

Legislagdo nacional

Em Espanha, a actividade de seguranca privada é regulamentada pela Lei
n.° 23/1992, de 30 de Julho de 1992, relativa & seguranca privada (BOE n.° 186, de
4 de Agosto de 1992, p. 27116, a seguir «lei relativa & seguranga privada»), e pelo
Real Decreto n.° 2364/1994, de 9 de Dezembro de 1994, que aprova o regulamento
relativo & seguranca privada (BOE n.° 8, de 10 de Janeiro de 1995, p. 779, a seguir
«regulamento relativo a seguranga privada»).

O artigo 5.°, n.° 1, da lei relativa a seguranca privada contém uma lista exaustiva de
seis categorias de servios que podem ser prestados por empresas de seguranca
privada, concretamente:

— vigilancia e protec¢ido de bens, estabelecimentos, espectdculos, competi¢des ou
convencoes;
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— proteccdo de determinadas pessoas;

— depésito, vigilancia, verificagdo e triagem de moedas, notas, valores e objectos
de valor ou perigosos, bem como o transporte e a distribui¢do desses objectos;

— instalagio e manutencio de aparelhos, dispositivos e sistemas de seguranca;

— exploragéo de centrais para a recepcdo, a verificacio e a transmissio de sinais de
alarme e sua comunicacdo as forcas e corpos de seguranga, bem como
prestagoes de servicos de resposta que ndo sejam da competéncia dessas forcas e
desses corpos;

— programagdo e assisténcia no que respeita as actividades de seguranga visadas
pela lei.

Por forca do artigo 7.°, n.° 1, da referida lei, uma empresa que pretenda prestar esses
servicos deve obter uma autorizacio administrativa sob a forma de uma inscri¢éo
num registo no Ministério do Interior. A fim de conseguir essa inscri¢do, a empresa
em causa deve ser uma pessoa colectiva, correspondente a um dos quatro tipos de
sociedades definidas pelo direito interno. Além disso, o regulamento relativo a
seguranca privada submete a concessdo da referida autorizagéo a outras exigéncias
que variam em funcio do tipo da actividade ou das actividades exercidas pela
empresa em questio.
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Assim, a empresa em causa deve estar dotada de um capital social minimo e
comprovar a prestagdo de uma garantia. Os montantes desse capital e dessa garantia
sdo hierarquizados ndo s6 em fungdo do ou dos tipos de actividades exercidas pela
empresa mas também em fungio da dimensdo do seu campo de acgdo geogréfico no
interior do territério nacional. No que respeita a garantia, esta deve ser depositada
num organismo espanhol, a Caja General de Depdsitos.

Num anexo ao regulamento relativo a seguranca privada, sdo impostas as empresas
de seguranca certas exigéncias especificas, em funcgéo dos tipos de actividade que
elas exercem. No caso de essa actividade ser o transporte e a distribui¢do de objectos
de valor ou perigosos, ou a instalagdo e a manutencdo de aparelhos, de dispositivos e
de sistemas de seguranca, é exigido, respectivamente, que:

«1. Objectos de valor ou perigosos

b) Segunda fase

1.> Uma equipa composta por um chefe de seguranca e por, pelo menos, trinta
vigias, se o campo de ac¢io da empresa for nacional, e por seis vigias, mais
trés por provincia, se o campo de ac¢do cobrir uma Comunidade auténoma.
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2. Explosivos

b) Segunda fase

1.> Uma equipa composta por, pelo menos, dois vigias especializados em explosivos,
para cada veiculo de transporte de explosivos de que a empresa disponha, e por um
chefe de seguranga, quando o nimero de vigias for superior a quinze.

5. Instalagdo e manutengéo de aparelhos, de dispositivos e de sistemas de seguranga.

2.2 Segunda fase

a) Uma equipa composta por, pelo menos, um engenheiro técnico e por cinco
instaladores, para as empresas cujo campo de acgdo seja nacional, e por um
engenheiro técnico e dois instaladores, para aquelas cujo campo de acgdo cubra
uma Comunidade Auténoma.»
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Nos termos do artigo 10.° da lei relativa a seguranca privada, conjugado com o
artigo 53.° do regulamento relativo a seguranca privada, qualquer membro do
pessoal de segurancga privada deve obter uma autoriza¢do do Ministério do Interior.
Para esse efeito, deve ser maior de idade, ndo ter atingido um limite de idade fixado
por disposi¢oes regulamentares, possuir aptidoes fisicas e mentais necessdrias ao
exercicio da sua funcéo e ter conseguido passar nas provas exigidas que atestam os
seus conhecimentos e as suas capacidades.

Em particular, quanto ao exercicio da profissdo de detective privado, o artigo 54.°,
n.° 5, alinea b), do regulamento relativo & seguranca privada exige, além disso, que as
pessoas em causa sejam titulares de um diploma de detective privado. A emissdo
desse diploma estd subordinada ao requisito de se possuir um certo nivel de
formacdo, de ter frequentado cursos especiais e de ter conseguido passar nos exames
de aptidio.

As Directivas 89/48 e 92/51 foram transpostas para o direito interno, respectiva-
mente, pelo Real Decreto n.° 1665/1991, de 25 de Outubro de 1991, que
regulamenta o sistema geral de reconhecimento dos diplomas de ensino superior
emitidos nos Estados-Membros da Unifo Europeia que exigem uma formagio com
uma duragdo minima de trés anos (BOE n.° 280, de 22 de Novembro de 1991,
p. 37916), e pelo Real Decreto n° 1396/1995, de 4 de Agosto de 1995, que
regulamenta o segundo sistema geral de reconhecimento das formacdes profissio-
nais dos Estados-Membros da Unido Europeia e dos outros Estados signatérios do
Acordo sobre o Espago Econémico Europeu, e que completa o que foi estabelecido
pelo Real Decreto n.° 1665/1991 (BOE n.° 197, de 18 de Agosto de 1995, p. 25657).
Os anexos destes dois decretos contém as listas das profissoes regulamentadas
cobertas pelos mecanismos de reconhecimento em questio. Todavia, as profissdes
visadas pelo regulamento relativo a seguranca privada ndo figuram nessas listas.
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Procedimento pré-contencioso e fase escrita do processo perante o Tribunal de
Justica

Em 1997, a Comissio propds, contra o Reino de Espanha, uma primeira ac¢do por
incumprimento, visando algumas disposicoes da lei e do regulamento relativos a
seguranca privada. No acérddo de 29 de Outubro de 1998, Comissdo/Espanha
(C-114/97, Colect., p. 1-6717), proferido no ambito dessa ac¢do, o Tribunal de
Justica julgou no sentido de que, ao manter em vigor os artigos 7.°, 8.° e 10.° da lei
relativa & segurancga privada, que reservam a concessio da autorizacdo para exercer
as actividades de seguranga privada as empresas de nacionalidade espanhola, e ao
emitir licencas de pessoal de seguranca somente para os nacionais espanhdis, o
Reino de Espanha nio cumprira as obrigacdes que lhe incumbiam por forca do
Tratado CE.

Por carta de 29 de Novembro de 1999, a Comissdo comunicou ao Governo espanhol
que as disposigoes legislativas e regulamentares nacionais em matéria de seguranca
privada continuavam a infringir o direito comunitério.

Nio tendo obtido uma resposta do Governo espanhol no prazo fixado, a Comisséo,
em 24 de Julho de 2000, emitiu um parecer fundamentado, convidando o Reino de
Espanha a tomar as medidas necessdrias para por termo as alegadas infracgdes no
prazo de dois meses a contar da notificacio desse parecer. Considerando que as
observacdes apresentadas pelas autoridades espanholas em resposta ao referido
parecer fundamentado nio eram satisfatérias, a Comissdo propds a presente acgio.

Na réplica, a Comissdo tomou nota do facto de, na sequéncia do acérdio Comissio/
/Espanha, jd referido, as autoridades espanholas terem alterado a lei e o regulamento
relativos & seguranga privada, suprimindo o requisito da nacionalidade. A Comissdo
retirou, portanto, a critica relativa a esse requisito, mantendo, no entanto, as outras
criticas.
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Quanto a accio

Em apoio da sua ac¢do, a Comissdo invoca seis criticas relativas, essencialmente, aos
requisitos exigidos pela legislagio espanhola para o exercicio da actividade de
seguranca privada em Espanha.

Essas criticas podem ser definidas do seguinte modo:

incompatibilidade com os artigos 43.° CE e 49.° CE do requisito segundo o qual
a empresa de seguranca privada deve ser sempre uma pessoa colectiva;

incompatibilidade com os artigos 43.° CE e 49.° CE do requisito segundo o qual
essa empresa deve possuir um capital social minimo;

incompatibilidade com os artigos 43.° CE e 49.° CE do requisito segundo o qual
essa empresa deve prestar uma caugdo num organismo espanhol, a Caja General
de Depésitos;

incompatibilidade com os artigos 43.° CE e 49.° CE do requisito segundo o qual
essa empresa deve empregar um nimero minimo de assalariados;

incompatibilidade com os artigos 43.° CE e 49.° CE do requisito segundo o qual
é exigida uma autoriza¢do especial para o pessoal afecto & seguranga que exerce
a sua actividade em Espanha;
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6) violagio das Directivas 89/48 e 92/51, devido ao ndo reconhecimento das
qualificagbes profissionais.

Antes de examinar a procedéncia de cada uma destas criticas, hd que mencionar os
argumentos avancgados pelas partes a titulo preliminar, bem como recordar os
principios gerais definidos pela jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica.

Observagoes gerais

Argumentacio das partes

A Comissdo reconhece que as actividades de servigos de seguranca privada néo sdo
objecto de uma harmonizagdo a nivel comunitdrio. No entanto, as disposigoes
restritivas do direito espanhol na matéria néo respeitam as exigéncias fundamentais,
definidas pela jurisprudéncia constante do Tribunal de Justiga, relativas aos
artigos 43.° CE e 49.° CE. A Comissdo contesta, em particular, a alegada proximidade
entre a seguranca privada e a seguranga publica. Em sua opiniéo, a contribui¢do das
empresas em causa para a manutengdo da seguranga publica ndo é diferente da que
pode ser exigida a qualquer individuo. No presente processo, a Comissdo sustenta
que o facto de submeter uma empresa estrangeira de seguranga privada as mesmas
exigéncias que as impostas as empresas espanholas — sem ter em conta as
obrigagdes, garantias e prescri¢des eventualmente ja impostas a mesma empresa
noutro Estado-Membro — constitui um entrave ndo justificado ao seu estabeleci-
mento no territério espanhol e um factor altamente dissuasivo da prestacio de
servicos transfronteiricos nesse sector, sobretudo no que respeita as pequenas e
médias empresas.
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Segundo o Governo espanhol, a seguranca privada estd intimamente ligada a
seguranca publica, da qual constitui um prolongamento. Assim, uma grande parte
das actividades desse sector implica o uso de certos meios que nio sio,
normalmente, autorizados (nomeadamente as armas). Estas actividades sdo
igualmente susceptiveis de ter uma incidéncia séria no livre exercicio dos direitos
e das liberdades dos cidaddos. Por conseguinte, nesse sector, um Estado-Membro
pode recorrer legitimamente a meios de intervencéo e de controlo que ndo se
justificam noutros dominios. Ora, uma vez que se trata de um sector ndo
harmonizado a nivel comunitirio, a sua regulamentagio nos outros Estados-
-Membros pode ser radicalmente diferente da regulamentagio espanhola, daf a
necessidade de fazer respeitar as exigéncias especificas que existem em Espanha,
nomeadamente as ligadas ao problema do terrorismo.

Apreciagdo do Tribunal de Justica

Na sua petigdo, a Comissdo refere-se tanto ao artigo 43.° CE, que garante a liberdade
de estabelecimento, como ao artigo 49.° CE, relativo a livre prestagdo de servigos. A
esse proposito, deve recordar-se que o elemento-chave para delimitar os campos de
aplicacdo respectivos destas duas disposicoes é a questdo de saber se o operador
econémico em causa estd ou ndo estabelecido no Estado-Membro em que ele
propoe o servigo em questio (o Estado-Membro de acolhimento). Quando ai estiver
estabelecido, a titulo principal ou secunddrio, a sua situagéo é abrangida pelo campo
de aplicagio do principio da liberdade de estabelecimento, na acepcio do
artigo 43.° CE. Caso contrério, deve ser qualificado como «prestador trans-
fronteirico» e é abrangido pelo principio da livre prestagdo de servigos, previsto no
artigo 49.° CE (v., neste sentido, acérddos de 30 de Novembro de 1995, Gebhard,
C-55/94, Colect., p. [-4165, n.”* 25 a 28, e de 11 de Dezembro de 2003, Schnitzer,
C-215/01, Colect,, p. [-14847, n.°® 28 a 32). No quadro da presente acgdo, as
disposigoes legislativas e regulamentares nacionais em causa parecem aplicar-se
indistintamente tanto &s empresas de seguranga privada estabelecidas no territério
espanhol como as estabelecidas nos outros Estados-Membros e que exercem as suas
actividades em Espanha de modo ocasional ou provisério.
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Os servicos de seguranga privada ndo sdo, actualmente, objecto de harmonizacio a
nivel comunitdrio. No entanto, se é verdade que, em tal situacio, os Estados-
~-Membros continuam, em principio, a ser competentes para definir as condi¢des de
exercicio das actividades nesse sector, nio é menos verdade que devem exercer as
suas competéncias nesse dominio no respeito das liberdades fundamentais
garantidas pelo Tratado (v. acérddos de 3 de Outubro de 2000, Corsten, C-58/98,
Colect., p. 1-7919, n.° 31; de 1 de Fevereiro de 2001, Mac Quen e o., C-108/96,
Colect., p. [-837, n.° 24; e de 11 de Julho de 2002, Grébner, C-294/00, Colect., p. I-
-6515, n.° 26).

Em conformidade com a jurisprudéncia do Tribunal de Justica, o artigo 59.° do
Tratado CE (que passou, apés alteraco, a artigo 49.° CE) exige ndo sé a eliminacdo
de qualquer discriminacio contra o prestador de servigos estabelecido noutro
Estado-Membro, em razio da sua nacionalidade, mas também a supressio de
qualquer restrigdo, ainda que indistintamente aplicada aos prestadores nacionais e
aos de outros Estados-Membros, quando seja susceptivel de proibir ou prejudicar
mais as actividades do prestador estabelecido noutro Estado-Membro, onde preste
legalmente servicos andlogos (acérddos de 9 de Agosto de 1994, Vander Elst,
C-43/93, Colect., p. 1-3803, n.° 14, e de 29 de Novembro de 2001, De Coster,
C-17/00, Colect., p. [-9445, n.° 29).

Além disso, o Tribunal de Justica ja declarou que o referido artigo 59.° se opde a
aplicacdo de qualquer legislagdo nacional que tenha como efeito tornar a prestagdo
de servicos entre Estados-Membros mais dificil do que a prestagdo de servigos
puramente interna a um Estado-Membro (acérddo De Coster, ji referido, n.° 30).

Deve recordar-se igualmente que qualquer medida nacional susceptivel de
prejudicar ou tornar menos atraente o exercicio das referidas liberdades sé6 pode
justificar-se se preencher quatro requisitos: aplicar-se de maneira nio discrimina-
téria, responder a razdes imperiosas de interesse geral, ser adequada para garantir a
realizagdo do objectivo que prossegue e ndo ir além do que é necessirio para o
atingir (v., nomeadamente, acérddos de 31 de Marco de 1993, Kraus, C-19/92,
Colect., p. I-1663, n.° 32; de 4 de Julho de 2000, Haim, C-424/97, Colect., p. [-5123,
n.° 57; e Mac Quen e o, ja referido, n.° 26).
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Regra geral, tal medida, quando se traduz na imposicdo de certas condi¢des ao
exercicio dos direitos garantidos, s6 se pode justificar na medida em que o interesse
geral invocado ndo seja salvaguardado pelas regras a que o prestador é submetido no
Estado-Membro em que esta estabelecido (acérddo Corsten, jd referido, n.° 35). Por
outras palavras, tal como salientou a advogada-geral no n.° 45 das suas conclusdes,
as autoridades do Estado-Membro de acolhimento devem, em principio, ter em
conta as condi¢des que os operadores econémicos em causa e os seus empregados ja
preenchem no seu pais de origem.

Finalmente, no que respeita ao argumento do Governo espanhol sobre a
aproximacéo entre o dominio da seguranca privada e o da seguranca publica, o
Tribunal ja decidiu que a excepgdo prevista no artigo 46.°, n.° 1, CE, que autoriza os
Estados-Membros a manterem regimes especiais para os estrangeiros, justificados
por razdes de seguranga publica, ndo se aplicava ao regime geral das empresas de
seguranga privada (acérddos Comissio/Espanha, ji referido, n.” 45 e 46, bem como
de 9 de Margo de 2000, Comissdo/Bélgica, C-355/98, Colect., p. [-1221, n.”® 28 e 30).

Quanto a primeira critica, relativa a forma juridica da empresa

Argumentacio das partes

Segundo a Comissdo, a obrigacdo de uma empresa de seguranca privada ser uma
pessoa colectiva na quase totalidade dos casos significa que uma pessoa estabelecida
noutro Estado-Membro, e que ai preste legalmente servigos como os que estdo em
causa, é forcada a constituir uma pessoa colectiva para poder exercer as suas
actividades em Espanha, mesmo a titulo tempordrio e ocasional. Essa exigéncia, ndo
tendo, em principio, nenhuma ligagdo directa com a prépria actividade da empresa,
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s

ndo é util para garantir a protec¢do dos destinatdrios dos referidos servigos e a
manuten¢io da seguranca publica. Todas as exigéncias impostas pela regulamenta-
¢do espanhola podem ser efectivamente preenchidas sem que a empresa seja uma
pessoa colectiva.

O Governo espanhol replica que a eventual prestacio dos servicos em questdo por
pessoas singulares cria ndo sé toda uma série de problemas praticos mas é também
inaceitdvel do ponto de vista da seguranga publica. Em primeiro lugar, a fim de
permitir as pessoas singulares prestar todos os servigos controvertidos, é necessario
rever as obrigagdes existentes em matéria de detengdo de armas, que, em Espanha,
sdo muito rigorosas. Em segundo lugar, a prestagio de certos servigos por uma
pessoa singular exclui a possibilidade de uma comunicagéo efectiva entre o vigia e a
sede da sociedade, comunicacdo que pode ser de importancia vital para a seguranca
das pessoas protegidas e a do préprio vigia. Em terceiro lugar, hd risco de confuséo
devido a diversidade dos uniformes do pessoal. De maneira geral, o aligeirar das
referidas regras diminui as garantias de seguranca consideradas adequadas pelas
autoridades espanholas.

Apreciagéo do Tribunal de Justiga

Deve recordar-se de imediato que, a propdsito de uma regulamentagio aniloga a
regulamentacéo espanhola criticada pela Comissdo, o Tribunal de Justica ja decidiu
que o requisito segundo o qual uma empresa de seguranga privada devia ter a forma
de uma pessoa colectiva para poder exercer as suas actividades constitufa uma
restricdo contrdria aos artigos 43.° CE e 49.° CE (acérddo de 29 de Abril de 2004,
Comisséo/Portugal, C-171/02, Colect., p. [-5645, n.** 41 a 44).
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No presente processo, para justificar essa restricdo, o Governo espanhol invoca a
protecgdo da seguranca dos destinatdrios dos servicos em questdo e do resto da
populagio. Ora, pelas razdes expostas de forma mais ampla pela advogada-geral no
n.° 52 das suas conclusdes, a exigéncia de personalidade colectiva ndo constitui uma
medida adequada que permita atingir os objectivos prosseguidos. Com efeito,
nenhum dos problemas préticos enumerados por esse governo estd directamente
ligado & forma juridica da empresa.

Nestas condicdes, a primeira critica é fundada.

Quanto a segunda critica, relativa a exigéncia de um capital social minimo

Argumentacio das partes

A Comissdo alega que, para poder estabelecer-se em Espanha ou para ai prestar
servigos transfronteiricos, uma empresa estrangeira de seguranca privada estd
submetida & exigéncia de um capital social minimo. Ora, essa exigéncia ndo pode ser
justificada por consideragdes de seguranca ptiblica nem pela proteccio dos
destinatdrios dos servigos em causa. Com efeito, as empresas de seguranc¢a privada
dos outros Estados-Membros satisfazem aparentemente esses objectivos sem
estarem submetidas ao requisito de um capital social especifico.

O Governo espanhol lembra que, sendo os servicos de seguranca privada um sector
ndo harmonizado a nivel comunitdrio, podem existir diferencas muito significativas
entre o Reino de Espanha e os outros Estados-Membros, nomeadamente, no que diz
respeito as modalidades do porte e uso de armas. Ora, tendo em conta a situacio
particular desse Estado-Membro face & ameaga terrorista, ele tem fundamento para

[-1011



36

37

38

ACORDAO DE 26. 1. 2006 — PROCESSO C-514/03

adoptar exigéncias mais rigorosas do que os outros Estados-Membros. Embora seja
verdade que, em Espanha, as empresas de seguranca privadas estio também
submetidas a duas garantias suplementares, ou seja, & prestacdo de caucgéo e ao
seguro obrigatérios, cada uma delas tem uma fungéo especifica. Todavia, essas duas
garantias ndo sdo suficientes, portanto, por si sds, para atingir os objectivos
pretendidos de seguranca e de proteccdo dos cidadéos.

Apreciagdo do Tribunal de Justica

Quanto a este aspecto, o Tribunal de Justi¢a julgou ji no sentido de que o requisito
de possuir um capital social minimo, imposto as empresas de seguranca privada,
infringia os artigos 43.° CE e 49.° CE (ac6rdio Comisséo/Portugal, jé referido, n.”” 53
a 57). As justificagdes invocadas pelo Governo espanhol, nomeadamente, a ameaca
terrorista especifica existente em Espanha, ndo tém nenhuma ligagdo directa com o
montante do capital social da empresa e ndo explicam as restrigdes a livre prestacio
de servicos e a liberdade de estabelecimento.

De resto, hd meios menos coercivos que permitem atingir o objectivo da protec¢do
dos destinatéarios das prestacdes em questdo, como a prestacio de uma caugio ou a
subscricdo de um contrato de seguro. Mesmo que, como sustenta o Governo
espanhol, em certas situacdes, cada uma dessas duas medidas possa revelar-se, por si
56, insuficiente, existe sempre a possibilidade de aplicar cumulativamente as duas. O
Governo espanhol ndo apresentou, portanto, argumentos susceptiveis de demons-
trar como é que as duas referidas medidas ndo séo suficientes para cumprir os
objectivos de seguranca e de protecgdo dos cidaddos.

Nestas condigdes, a segunda critica é igualmente fundada.
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Quanto a terceira critica, respeitante ao depésito de uma caugdo num organismo
espanhol

Argumentacio das partes

A Comissédo compreende o objectivo principal dessa exigéncia, que é o de ter a
disposigéo das autoridades espanholas somas que garantam a cobertura dos riscos
ligados a eventuais responsabilidades, ou quando for aplicada uma coima. No
entanto, sustenta que esse requisito é desproporcionado em relacio as finalidades
que prossegue. Em especial, as disposi¢des nacionais ndo permitem ter em conta o
eventual pagamento de uma caugido no Estado-Membro de origem da empresa, o
que, em principio, deveria ser suficiente.

Para o Governo espanhol, o pagamento de uma caugdo ou a subscricdo de um
contrato de seguro sdo meios legitimos para garantir a protec¢do dos destinatdrios
dos servicos em causa. Na verdade, o regulamento relativo a seguranca privada
impde as empresas em causa a obrigacio de subscrever um contrato de seguro de
responsabilidade civil. Todavia, tendo em conta os factores econémicos préprios do
mercado de seguros, esse meio apenas pode proporcionar uma garantia limitada. Por
outras palavras, a func¢io da cauc¢do é complementar, mas ndo substitui a das duas
outras medidas de garantia, isto é, o capital social minimo e o seguro.

Apreciagdo do Tribunal de Justiga

Deve salientar-se que a obrigagdo de depositar uma caugdo na Caja General de

Depdsitos, como prevista no direito espanhol, é susceptivel de prejudicar ou de
tornar menos atraentes o exercicio da liberdade de estabelecimento e o da livre
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prestagdo de servigos, na acepg¢do dos artigos 43.° CE e 49.° CE. Com efeito, ela torna
a prestacdo de servigos ou a constitui¢do de uma filial ou de um estabelecimento
secundédrio em Espanha mais onerosas para as empresas de seguranca privada
estabelecidas noutros Estados-Membros do que para as estabelecidas em Espanha.
Deve determinar-se se esse requisito se justifica.

O Tribunal de Justiga ja julgou expressamente que a constituicdo de uma garantia
restringe menos a liberdade de estabelecimento e a livre prestacdo de servigos do
que a fixagdo de um capital social minimo para assegurar a protecgdo dos credores
(acérdao Comissdo/Portugal, ji referido, n.° 55).

No entanto, é jurisprudéncia constante que um entrave como este sé6 pode ser
justificado na medida em que o interesse geral invocado ndo esteja ja salvaguardado
pelas regras a que o prestador estd submetido no Estado-Membro onde se encontra
estabelecido (v. acérddo Corsten, ja referido, n° 35). Ora a regulamentagio
espanhola em causa exige o depésito da caugdo num organismo espanhol, a Caja
General de Depésitos, sem ter em conta uma eventual garantia constituida no
Estado-Membro de origem. Por outro lado, no estado actual do desenvolvimento
dos mecanismos de cobranca transfronteirica dos créditos e da execucgio das
sentencgas estrangeiras no seio da Unido Europeia, tal rigor revela-se desproporcio-
nado. A obrigacdo de depositar uma caugdo ultrapassa o que é necessirio para
assegurar a proteccdo adequada dos credores.

Na verdade, resulta das observacdoes do Governo espanhol que este se declarou
disposto a tomar em consideragdo as caugdes depositadas nos organismos
financeiros dos outros Estados-Membros, na condigio de afectar e ter a sua
disposicdo as somas relativas as actividades exercidas no territério espanhol. A este
proposito, deve recordar-se que, segundo jurisprudéncia constante, a existéncia de
um incumprimento deve ser apreciada em funciio da situagio do Estado-Membro tal
como se apresentava no termo do prazo fixado no parecer fundamentado e que as
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mudancas posteriormente ocorridas ndo poderdo ser tidas em conta pelo Tribunal
(v., nomeadamente, acérddos de 30 de Janeiro de 2002, Comissdo/Grécia, C-103/00,
Colect., p. [-1147, n.e 23, e de 30 de Maio de 2002, Comissdo/Italia, C-323/01,
Colect., p. [-4711, n.° 8). Alids, trata-se de uma simples declaracio do Governo
demandado e nio de uma medida legislativa ou regulamentar concreta.

Nestas condigdes, a terceira critica é fundada.

Quanto a quarta critica, relativa ao nimero minimo de assalariados

Argumentacio das partes

Segundo a Comissdo, qualquer empresa estrangeira que preste legalmente servigos
de seguranca privada no seu Estado-Membro de estabelecimento, mas que ndo
disponha do nimero de assalariados requerido pela legislacdo espanhola, é obrigada
a aumentar os seus efectivos, mesmo que as suas préprias actividades o ndo exijam.
Esse requisito tem um efeito dissuasor, em particular, para as pequenas e médias
empresas, no que respeita ao exercicio tanto do direito de criar estabelecimentos
secunddrios como da livre prestacdo de servigos transfronteiricos. Os artigos 43.° CE
e 49.° CE proibem a aplicacio dessa legislagdo a uma empresa estabelecida noutro
Estado-Membro, sem que as autoridades espanholas tomem em conta as obrigagées
idénticas ou, pelo menos, compardveis, j4 cumpridas por essa empresa no seu pais
de estabelecimento.

O Governo espanhol salienta o compromisso assumido pelas autoridades
espanholas, de reduzir, de forma geral, em 50% as exigéncias minimas em matéria
de meios humanos, materiais e técnicos. As exigéncias legislativas relativas ao
nimero de assalariados no dominio do transporte de explosivos seriam, pelo
contrdrio, justificadas por considera¢des de seguranca, particularmente ligadas a
situacio espanhola.
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Apreciagdo do Tribunal de Justica

A titulo preliminar, ha que salientar que as disposicdes que fixam um ndmero
minimo de pessoas empregadas pelas empresas de seguranga sdo analisadas como
um entrave a liberdade de estabelecimento e a livre prestagéo de servigos, na medida
em que tornam mais onerosa a constituicio de estabelecimentos secunddrios ou de
filiais em Espanha e dissuadem empresas de seguranc¢a privada estrangeiras de
proporem os seus servicos no mercado espanhol.

Quanto a justificagdo dessa restrigio, hd que recordar que o simples facto de um
Estado-Membro impor regras menos rigorosas do que as apliciveis noutro Estado-
-Membro ndo significa, por si s6, que estas ultimas sejam desproporcionadas e
incompativeis com o direito comunitdrio (acérdios de 10 de Maio de 1995, Alpine
Investments, C-384/93, Colect., p. I-1141, n.° 51; de 12 de Dezembro de 1996,
Reisebiiro Broede, C-3/95, Colect,, p. [-6511, n.° 42; Mac Quen e o, ja referido,
n.”® 33 e 34; bem como Gribner, ja referido, n.”® 46 e 47).

Com excepgio dos transportes de explosivos, 0 Governo espanhol ndo demonstrou
de forma circunstanciada que o numero minimo de assalariados exigido pela
legislacio em vigor ndo ultrapassa o que é necessdrio para atingir o objectivo
prosseguido, isto é, garantir o nivel pretendido de seguranga em matéria de
transporte de objectos de valor e de objectos perigosos, bem como de instalagio e de
manutencdo de sistemas de seguranca e de alarme. Nessa medida, a quarta critica

deve ser, portanto, considerada fundada.

Quanto a exigéncia de um nimero minimo de assalariados nas empresas que se
dedicam ao transporte de explosivos, prevista no ponto 2, alinea b), do anexo do
regulamento relativo & seguranca privada, deve reconhecer-se que ela é justificada.
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Com efeito, a luz das consideracdes relativas a seguranga, invocadas pelo Governo

espanhol, essa exigéncia parece adequada a realizacdo desse objectivo, sem
ultrapassar o que é necessdrio para o realizar.

Assim, a quarta critica nfo procede na medida em que a referida legislacdo
espanhola exige um numero minimo de assalariados as empresas que desenvolvem
as suas actividades no dominio do transporte ou da distribui¢io de explosivos.

Quanto a quinta critica relativa a autorizagdo do pessoal

Argumentacdo das partes

A Comissdo lembra que, em Espanha, os membros do pessoal de uma empresa
estrangeira de seguranca privada devem, em todos os casos, obter uma autorizacdo
administrativa especifica. No entanto, ndo existe nenhuma cldusula de reconheci-
mento de uma autorizagio ji emitida no Estado-Membro de estabelecimento da
empresa em questdo, mesmo que as exigéncias na matéria nele vigente sejam
similares as que estdo em vigor em Espanha. Essa formalidade constitui um
importante entrave a livre prestacdo de servi¢os, dado que uma empresa estrangeira
nio pode transferir para Espanha pessoal autorizado no seu Estado de
estabelecimento.

O Governo espanhol explica que a regulamentagio nacional exige ao pessoal de
seguranca privada a formacio mais longa a nivel europeu. As suas exigéncias sdo,
portanto, muito diferentes das que estdo em vigor nos outros Estados-Membros, de
forma que, em principio, ndo pode haver «exigéncias anilogas» que permitam a
comparacio dos regimes juridicos.
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Apreciagdo do Tribunal de Justica

O Tribunal de Justica ja se pronunciou no sentido de que o requisito segundo o qual
os membros do pessoal de uma empresa de seguranga privada devem obter uma
nova autorizacgdo especifica no Estado-Membro de acolhimento constitufa uma
restrigdo ndo justificada a livre prestacdo de servigos dessa empresa, na acepgdo do
artigo 49.° CE, na medida em que néo tinha em conta os controlos ou verificagoes ja
efectuados no Estado-Membro de origem (acérddos Comissdo/Portugal, ja referido,
n.° 66, e de 7 de Outubro de 2004, Comissido/Paises Baixos, C-189/03, Colect., p. I-
-9289, n.° 30).

Da mesma forma, quanto a liberdade de estabelecimento na acepgdo do
artigo 43.° CE, o referido requisito pode tornar mais dificil a constituigdo de um
estabelecimento secunddrio no Estado-Membro de acolhimento. Constitui,
portanto, um entrave ao exercicio, pelas empresas de seguranca privada estrangeiras,
da sua liberdade de estabelecimento em Espanha,

No que respeita a justificacio desse entrave, o Tribunal de Justica decidiu que, em
caso de estabelecimento noutro Estado-Membro, uma empresa é, em principio,
obrigada a preencher os mesmos requisitos que os que vigoram para os nacionais do
Estado-Membro de acolhimento (acérdédo Gebhard, ja referido, n.° 36). Sendo assim,
a aplicacdo geral de um procedimento de autorizacdo administrativa as empresas de
seguranca estrangeiras ndo é, enquanto tal, contrdria ao artigo 43.° CE. No entanto,
como notou, com razdo, a advogada-geral, nos n.”® 84 e 85 das suas conclusdes, a
regulamentacdo espanhola ndo prevé a possibilidade de se tomarem em conta as
exigéncias que os diferentes membros do pessoal dessas empresas ja preenchem no
seu Estado-Membro de origem. Ora, esse rigor ultrapassa o que é necessdrio para
atingir o objectivo legitimo de controlo do referido pessoal.
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O argumento do Governo espanhol, segundo o qual as suas exigéncias sio muito
diferentes das que estdo em vigor nos outros Estados-Membros, de forma que nio
pode, em principio, haver «exigéncias analogas» que permitam uma comparagio dos
respectivos regimes juridicos, é desprovido de pertinéncia.

Nestas condig¢bes, a quinta critica também é fundada.

Quanto a sexta critica, respeitante ao reconhecimento das qualificagdes profissionais

Argumentacio das partes

A Comissdo recorda que as profissdes regidas pelo regulamento relativo a seguranca
privada séo profissdes regulamentadas nos termos das Directivas 89/48 e 92/51, na
medida em que o seu exercicio estd subordinado a posse de certas qualificacdes.
Todavia, essas profissbes ndo figuravam nas listas anexadas aos decretos que
transpdem estas duas directivas para o direito interno, e nenhuma outra disposicio
do direito espanhol prevé a possibilidade de reconhecimento das qualificacoes
obtidas na matéria nos outros Estados-Membros. A Comissdo lembra que, em razio
da sua validade permanente e ndo limitada no tempo, a habilitacdo exigida pela
regulamentacdo espanhola constitui realmente um «atestado de competéncia»
previsto pela Directiva 92/51.

Segundo o Governo espanhol, nenhuma das referidas directivas foi infringida. Com
efeito, nem o acesso as profissdes do sector da seguranga privada nem o seu
exercicio estdo subordinados & posse de qualquer «atestado de competéncia.
Quanto & formacdo exigida pela legislacdo nacional, sé6 é adquirida apds o
recrutamento do interessado. Além disso, e contrariamente ao que sustenta a

[-1019



63

ACORDAO DE 26. 1. 2006 — PROCESSO C-514/03

Comisséo, a habilitagio exigida pela lei relativa a seguranca privada é limitada no
tempo. Com efeito, nos termos do artigo 10.° da referida lei, quando um membro do
pessoal de uma empresa de seguranca privada «ficar inactivo por um periodo
superior a dois anos, deve submeter-se a novas provas para poder exercer as suas
fung¢des». Por conseguinte, ndo se trata de um «atestado de competéncia», e a
situacdo visada pela critica ndo é abrangida pelo campo de aplicacdo das Directivas
89/48 e 92/51.

Apreciagdo do Tribunal de Justica

H4 que reconhecer de imediato que a Comissdo alega um incumprimento,
simultaneamente, da Directiva 89/48 e da Directiva 92/51. Todavia, deve recordar-se
que estas duas directivas tém um campo de aplicagdo diferente. Em particular, a
Directiva 89/48 é relativa aos diplomas de ensino superior que sancionam formagées
profissionais com uma duragéio minima de trés anos. Todavia, ndo resulta da peti¢do
apresentada pela Comissio que as qualificacdes que devem ter, em Espanha, os
membros do pessoal das empresas de seguranca privada e os detectives privados
pressupdem que estes tenham cumprido uma formagéo no ensino superior com
uma duragdo de trés anos no minimo. A Comissio nio demonstrou, portanto, em
que medida e como é que as referidas profissdes sdo abrangidas pelo campo de
aplicacdo da Directiva 89/48.

No respeitante a Directiva 92/51, as partes estio de acordo em dizer que o pessoal de
seguranca das empresas de seguranca privada exerce em Espanha uma profissio
regulamentada na acepgo do artigo 1.°, alinea f), desta directiva. Todavia, a fim de
determinar se a referida directiva é aplicivel a essa actividade, deve ser apurado se,
segundo a regulamentacdo espanhola, a concessio de uma autorizacdo adminis-
trativa ao pessoal de seguranga privada estd subordinada a posse de um atestado de
competéncia na acepgio do artigo 1.°, alinea c), da mesma directiva. Ora, como
referiu, com razdo, a advogada-geral, nos n.”* 96 a 100 das suas conclusdes, a
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Comissdo ndo indicou com clareza quais sdo, precisamente, os atestados de
competéncia formais exigidos pelas autoridades espanholas no dominio da
seguranga privada. Por isso, a critica respeitante a Directiva 92/51 é igualmente
infundada, na medida em que visa esse dominio.

Em contrapartida, quanto a profissdo de detective privado, o artigo 54.°, n.° 5, alinea
¢), do regulamento relativo a seguranca privada exige que as pessoas em causa sejam
titulares de um diploma de detective privado. A concessdo desse diploma estd
subordinada aos requisitos de possuir um certo nivel de formacdo, de ter
frequentado cursos especiais e de ter passado nos exames em conformidade com
as disposigdes regulamentares especificas. Deve reconhecer-se que, mesmo que esse
documento nio constitua um «diploma» na acep¢éo rigorosa do termo, no sentido
de que ndo exige uma formagio de um ano pelo menos, corresponde sem divida
alguma ao conceito de «atestado de competéncia», na acepgéo do artigo 1.°, alinea
c), primeiro travessdo, da Directiva 92/51, na medida em que é emitido na sequéncia
de uma aprecia¢io das qualidades pessoais, das aptidées ou dos conhecimentos do
interessado, essenciais para o exercicio das profissdes em causa. A regulamentacio
espanhola é abrangida, portanto, pelo campo de aplicacdo da directiva.

Ora, hd que reconhecer que, no que respeita a profissdo de detective privado, ndo
existe actualmente em Espanha nenhum sistema de reconhecimento mdtuo das
qualificagdes profissionais, contrariamente as exigéncias da Directiva 92/51.

Nestas condicdes, a sexta critica é fundada na medida em que incide sobre o
reconhecimento dos atestados de competéncia profissional para o exercicio da
actividade de detective privado.
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Quanto as despesas

Por for¢a do disposto no artigo 69.°, n.° 2, do Regulamento de Processo, a parte
vencida é condenada nas despesas se a parte vencedora o tiver requerido. No
presente processo, a Comissdo pediu a condenagdo do Reino de Espanha. Dado que
a primeira, a segunda, a terceira e a quinta critica feitas pela Comissdo sio fundadas,
hd que condend-lo nas despesas a elas atinentes.

Quanto a critica relativa a nacionalidade, que foi retirada pela Comissdo, cada uma
das partes pediu que a outra fosse condenada nas despesas. Deve, portanto, aplicar-
-se o artigo 69.°, n.° 5, primeiro pardgrafo, do Regulamento de Processo, sendo a
Comisséo condenada nas despesas, a menos que se mostre justificado imputa-las ao
demandado, devido & sua atitude. Ora, como a advogada-geral expds, com razdo, nos
n° 109 e 110 das suas conclusdes, visto que o Reino de Espanha alterou
tardiamente o regulamento relativo a seguranca privada, a sua atitude deu origem a
ac¢io da Comissdo. Nestas condigdes, devem ser imputadas a esse Estado-Membro
as despesas relativas a critica retirada.

Face ao que precede, e dada a circunstincia de que, no que respeita a quarta e a sexta
critica, a acgdo da Comissdo foi julgada procedente apenas parcialmente, deve
condenar-se o Reino de Espanha em trés quartos das despesas da Comissio e decidir
que, quanto ao restante, cada uma das partes suportarad as suas prdprias despesas.
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Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Primeira Sec¢do) decide que:

1)

Ao manter em vigor disposicdes da Lei n.° 23/1992, de 30 de Julho de 1992,
relativa a seguranca privada, e do Real Decreto n.° 2364/1994, de 9 de
Dezembro de 1994, que aprova o regulamento relativo a seguranca privada,
que impdem as empresas estrangeiras de seguranca privada uma série de
requisitos para exercerem as suas actividades em Espanha, concretamente a
obrigacdo:

— de serem constituidas sob a forma de pessoa colectiva;

— de disporem de um capital social minimo determinado;

— de pagarem uma caucio num organismo espanhol;

— de empregarem um nimero minimo de assalariados, na medida em que
a empresa em questdo exerca as suas actividades noutros dominios que
nédo o do transporte e da distribuicdo de explosivos;

— geral, relativa aos membros do seu pessoal, de serem titulares de uma
autorizacio administrativa especial emitida pelas autoridades espa-
nholas; e
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ao nio adoptar as disposicées necessdrias para assegurar o reconhecimento
dos atestados de competéncia profissional para o exercicio da actividade de
detective privado, o Reino de Espanha ndo cumpriu as obrigacdes que lhe
incumbem, por um lado, por forca dos artigos 43.° CE e 49.° CE e, por
outro, por forca da 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 duracio
minima de trés anos, e da Directiva 92/51/CEE do Conselho, de 18 de
Junho de 1992, relativa a um segundo sistema geral de reconhecimento das
formacdes profissionais, que completa a Directiva 89/48.

2) A accio é julgada improcedente quanto ao restante.

3) O Reino de Espanha é condenado em trés quartos das despesas da
Comissio das Comunidades Europeias e suportara as suas proprias
despesas.

4) A Comissdo das Comunidades Europeias suportard um quarto das suas
proprias despesas.
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