COMISSAO / ALEMANHA
ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Terceira Seccao)
21 de Janeiro de 2010*

No processo C-546/07,

que tem por objecto uma acg¢do por incumprimento nos termos do artigo 226.° CE,
entrada em 5 de Dezembro de 2007,

Comissdo Europeia, representada por E. Traversa e P. Dejmek, na qualidade de
agentes, com domicilio escolhido no Luxemburgo,

demandante,

apoiada por:

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

interveniente,

* Lingua do processo: alemao.
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contra

Republica Federal da Alemanha, representada por J. Moller, M. Lumma e
C. Blaschke, na qualidade de agentes, com domicilio escolhido no Luxemburgo,

demandada,

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Terceira Seccéo),

composto por: J. N. Cunha Rodrigues (relator), presidente da Segunda Secgio,
exercendo funcdes de presidente da Terceira Seccdo, A. Rosas, U. Lohmus, A. O
Caoimh e A. Arabadjiev, juizes,

advogado-geral: ]. Mazak,
secretario: R. Grass,

ouvidas as conclusdes do advogado-geral na audiéncia de 30 de Setembro de 2009,
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profere o presente

Acérdao

Na sua peticdo, a Comissdo das Comunidades Europeias pede ao Tribunal de Justica
que declare que:

— tendo interpretado, na sua pratica administrativa, os termos «empresa da outra
parte», constantes do artigo 1.°, n.° 1, da Convengéo de 31 de Janeiro de 1990,
assinada entre o Governo da Republica Federal da Alemanha e o Governo da
Republica da Poldnia, relativa ao destacamento de trabalhadores de empresas
polacas para a execucdo de contratos de empreitada, conforme alterada em
1 de Margo e 30 de Abril de 1993 (BGBI. 1993 II, p. 1125, a seguir «convengdo
germano-polaca»), como significando «empresa alema», e

— tendo alargado, ao abrigo da cldusula relativa a proteccdo do mercado de trabalho,
contida na circular 16a do Instituto Federal de Emprego da Republica Federal da
Alemanha, intitulada «Emprego, na Reptblica Federal da Alemanha, de
trabalhadores estrangeiros provenientes dos novos Estados-Membros da Unido
Europeia, ao abrigo de contratos de empreitada» (Merkblatt 16a, «Beschiftigung
auslidndischer Arbeitnehmer aus den neuen Mitgliedstaaten der EU im Rahmen
von Werkvertragen in der Bundesrepublik Deutschland», a seguir «circular 16a»),
as restricoes regionais de acesso ao mercado de trabalho, depois de 16 de Abril
de 2003, data da assinatura do tratado de adesido da Poldnia a Unido Europeia (JO
L 236, p. 17, a seguir «tratado de adesao»),
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a Republica Federal da Alemanha ndo cumpriu as obrigacdes que lhe incumbem por
forca do disposto no artigo 49.° CE e violou a cldusula de «standstill» prevista no
capitulo 2, ponto 13, do anexo XII do Acto relativo as condi¢cdes de adesdo a Unido
Europeia da Republica Checa, da Reptiblica da Esténia, da Republica de Chipre, da
Republica da Letonia, da Republica da Lituania, da Republica da Hungria, da Reptiblica
de Malta, da Reptblica da Polénia, da Republica da Eslovénia e da Republica Eslovaca e
as adaptagdes dos Tratados em que se funda a Unido Europeia (JO 2003, L 236, p. 33, a
seguir «acto de adesdo»).

Quadro juridico

Regulamentagdo comunitdria

Acto de adesio

O artigo 24.° do acto de adeséo estipula:

«As medidas enumeradas nos anexos V, VI, VII, VIII, IX, X, XI, XII, XIII e XIV do
presente Acto aplicam-se, em relacio aos novos Estados-Membros, nas condi¢oes
definidas nesses anexos.»
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O anexo XII do acto de adesdo intitula-se «Lista a que se refere o artigo 24.° do acto de
adesdo: Poldnia». O capitulo 2 deste anexo, intitulado «Livre circulacio de pessoas»,
contém um ponto 13, que preceitua:

«Para fazer face a perturbagdes ou ameaca de perturbagdes graves em determinados
sectores de servicos sensiveis dos seus mercados de trabalho, que possam surgir, em
certas regides, na sequéncia da prestacdo transnacional de servicos definida no
artigo 1.° da Directiva 96/71/CE, e enquanto aplicarem, por for¢a das disposi¢oes
transitorias acima previstas, medidas nacionais ou medidas resultantes de acordos
bilaterais a livre circulacdo de trabalhadores polacos, a Alemanha e a Austria podem,
apo6s notificacdo da Comisséo, estabelecer derrogagdes do primeiro paragrafo do
artigo 49.° do Tratado CE, a fim de, no contexto da prestacgdo de servigos por empresas
estabelecidas na Polénia, limitar a circulagdo temporéria de trabalhadores cujo direito a
exercer uma actividade na Alemanha e na Austria esteja sujeito a medidas nacionais.

A aplicacdo do presente ponto ndo pode resultar em condi¢cdes de circulacio
tempordria de trabalhadores no contexto da prestacio transnacional de servigos entre a
Alemanha ou a Austria e a Polénia mais restritivas do que as vigentes a data de
assinatura do tratado de ades&o.»
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Convengdo germano-polaca

Nos termos do artigo 1.° n.° 1, da convenc¢do germano-polaca:

«Asautorizagdes de trabalho sio concedidas aos trabalhadores polacos destacados para
trabalho temporério, no &mbito de um contrato de empreitada entre um empregador
polaco e uma empresa da outra parte (trabalhadores temporarios contratados),
independentemente da situacio e da evolugdo do mercado de trabalho.»

O artigo 2.°, n.° 5, desta convencéo preceitua:

«Na aplicacdo da presente convencdo, o Instituto Federal de Emprego da Reptblica
Federal da Alemanha certificar-se-4, em cooperacido com o Ministério do Trabalho e da
Politica Social da Republica da Poldnia, de que néo se verifica uma concentracio de
trabalhadores subcontratados, numa dada regido ou sector. A presente convenc¢io nao
¢ aplicavel aos trabalhadores do sector da construgido ignifuga e da construcgdo de
chaminés.»

Orientagées do Instituto Federal de Emprego da Repuiblica Federal da Alemanha

Das orientagdes adoptadas pelo Instituto Federal de Emprego da Republica Federal da
Alemanha faz parte a circular 16a, que tem por objecto o emprego de trabalhadores
estrangeiros provenientes dos novos Estados-Membros da Unido, no ambito de
contratos de empreitada na Republica Federal da Alemanha que contém uma cldusula
protectora do mercado de trabalho. Segundo esta cliusula, sdo, em principio, proibidos
os contratos de empreitada no &mbito dos quais é utilizada méo-de-obra estrangeira,
quando esses contratos devam ser executados num distrito do referido Instituto onde a
taxa média de desemprego nos seis meses anteriores seja superior em, pelo menos, 30%
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a taxa de desemprego da Republica Federal da Alemanha no seu todo. A lista dos
distritos onde esta cldusula é aplicdvel é actualizada trimestralmente.

Procedimento pré-contencioso

Por notificagdo para cumprir de 3 de Abril de 1996, a Comissdo chamou a atencgdo da
Republica Federal da Alemanha para a incompatibilidade com o artigo 49.° CE da
pratica administrativa alema relativa a aplicagdo da convencdo germano-polaca, por as
autoridades alemds competentes interpretarem os termos «empresa da outra parte»,
constantes do artigo 1.°, n.° 1, desta convencdo, no sentido de que visavam apenas as
empresas alemds. Devido a referida pratica e ao contririo do que sucede com estas
ultimas empresas, as de outros Estados-Membros que ndo a Reptblica Federal da
Alemanha, que prestem servicos no sector da constru¢do neste ultimo Estado-
-Membro, ndo podem celebrar contratos de empreitada com empresas polacas.

Por carta de 28 de Junho de 1996, a Republica Federal da Alemanha informou a
Comisséo de que ndo partilhava da opinido desta instituicdo constante da sua carta de
3 de Abril de 1996.

Em 12 de Novembro de 1997, a Comissio enviou a Republica Federal da Alemanha um
parecer fundamentado, no qual reiterou o seu ponto de vista, convidando-a a adoptar as
medidas necessdrias para dar cumprimento a esse parecer.
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Apéds uma reunido entre representantes da Comisséio e deste Estado-Membro, que se
realizou em 5 de Maio de 1998, este indicou, na sua carta de 19 de Julho de 1998, que
estavam a ser desenvolvidos esforcos para encontrar uma solugéo politica no contexto
do Acordo Europeu que cria uma Associacdo entre as Comunidades Europeias e os seus
Estados-Membros, por um lado, e a Republica da Poldnia, por outro, assinado em
16 de Dezembro de 1991. Porém, os esforcos foram infrutiferos.

No seguimento de um pedido da Comissdo enviado em 15 de Junho de 2004 a Republica
Federal da Alemanha, esta respondeu, por comunicacdo de 6 de Dezembro de 2004, que
mantinha a sua pratica interpretativa da convencéo germano-polaca e que, atendendo a
inaccdo da Comissdo, durante cerca de sete anos, podia legitimamente confiar que ja
ndo havia fundamento para prosseguir com o processo por incumprimento.

Numa notificagdo para cumprir complementar de 10 de Abril de 2006, a Comissdo
chamou a atencéo da Republica Federal da Alemanha para o facto de que mantinha a
sua alegacdo relativa a violacao do artigo 49.° CE. Por outro lado, sustentou que este
Estado-Membro violava igualmente a cldusula de «standstill» contida no capitulo 2,
ponto 13, do anexo XII do acto de adeséo (a seguir «clausula de ‘standstill'»), na medida
em que o alargamento das restricbes regionais impostas nos termos da cldusula
protectora do mercado de trabalho, baseada no artigo 2.°, n.° 5, da convengdo germano-
-polaca e constante da circular 16a, viola a proibicédo de reforco das restricoes existentes
a data da assinatura do acto de adeséo.

Por carta de 8 de Junho de 2006, a Republica Federal da Alemanha, respondendo a
primeira critica, informou a Comissdo de que seria desadequado alargar a aplicagdo da
convencdo germano-polaca a todos os Estados-Membros e as empresas destes. Referiu-
-se, por outro lado, a reserva relativa a ordem publica prevista no artigo 46.° CE,
alegando que era necessdrio assegurar a aplicacdo correcta desta convencgdo assim
como a necessdria fiscalizacdo do cumprimento das regras em vigor e a punicao efectiva
das infrac¢des. Ora, seria impossivel proceder de forma rapida e fiavel a cobranca de
contribuicdes para a seguranca social a empresas estabelecidas noutros Estados-
-Membros. Quanto a segunda critica, a Republica Federal da Alemanha alega que o
alargamento das restricdes regionais baseadas na clausula protectora do mercado de
trabalho a zonas ndo incluidas na lista em Abril de 2003 ndo viola a cliusula de
«standstill», porquanto a actualizacdo da lista das restricdes regionais fixadas nos
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termos do artigo 2.°, n.° 5, da referida convengdo ndo constitui uma alteracdo da
legislagdo, enquanto tal, resultando simplesmente das evolugdes constatadas nos
mercados de trabalho regionais.

No seu parecer fundamentado complementar de 15 de Dezembro de 2006, a Comisséo
reiterou as suas alegacdes, tendo a Reptblica Federal da Alemanha, pelo seu lado,
mantido o seu ponto de vista na sua resposta de 19 de Fevereiro de 2007.

Nestas condi¢des, a Comissido decidiu intentar a presente ac¢io.

Quanto a acc¢io

Quanto a admissibilidade

Argumentos das partes

A Republica Federal da Alemanha alega que a ac¢io deve ser julgada inadmissivel, pelo
menos, no tocante a critica relativa a violagao do artigo 49.° CE.
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Este Estado-Membro sustenta, a este respeito, que pode legitimamente considerar que
ainacg¢do da Comisséo, entre Novembro de 1997 e Junho de 2004, ou seja, durante cerca
de sete anos, equivale a retirar esta critica. A confianca legitima das autoridades alemas
em que a referida critica tinha sido retirada justifica-se tanto mais que, segundo uma
carta que M. Monti, membro da Comisséo, enviara aquelas autoridades em Julho
de 1998, aquela instituicdo ndo deu parecer favoravel a dendncia da convencio
germano-polaca e aguardou, até Novembro de 1998, para saber se era possivel
encontrar outras solugcdes. Ndo tendo a Comissao actuado apds aquela data, as
autoridades alemds tinham o direito de considerar que a referida instituicdo tinha
retirado a sua critica relativa a violagdo do artigo 49.° CE.

Sé apés a assinatura do tratado de adeséo, ou seja, num momento em que a Republica
Federal da Alemanha ja ndo podia denunciar a convengéo germano-polaca sem violar a
obrigacdo de «standstill», é que a Comissdo adoptou abusivamente outras medidas
processuais, quando foi precisamente no seguimento do pedido formulado pela
Comissdo que este Estado-Membro decidiu ndo denunciar aquela convencéo.

A Comissio responde que se, em determinadas situacdes, a duracio excessiva do
procedimento pré-contencioso previsto no artigo 226.° CE pode tornar mais dificil,
para o Estado-Membro em questio, a refutacdo dos argumentos da Comissdo e, desse
modo, violar os seus direitos de defesa, tal ndo sucede no presente caso. Por outro lado,
o facto de ndo ter dado imediatamente, ou num curto espaco de tempo, sequéncia a um
parecer fundamentado ndo pode suscitar, no Estado-Membro em causa, uma confianca
legitima de que o procedimento foi encerrado.

A Comissio acrescenta que a carta de M. Monti mencionada no n.° 17 do presente
acérddo indicava explicitamente que, a luz das regras do mercado interno, néo era
possivel arquivar o processo e que, em nenhum momento, esta instituicio deu a
entender que retirava a primeira critica.
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Apreciagdo do Tribunal de Justica

Segundo jurisprudéncia assente, é a Comisséo que compete apreciar a oportunidade da
propositura da ac¢do por incumprimento, pelo que as consideracdes que determinam
essa escolha ndo podem afectar a admissibilidade da acc¢éo (v., nomeadamente, acérdio
de 1 de Junho de 1994, Comissdo/Alemanha, C-317/92, Colect., p. I-2039, n.° 4).

As regras enunciadas no artigo 226.° CE devem ser aplicadas sem que a Comissio seja
obrigada a respeitar um determinado prazo, sem prejuizo das hipdteses em que uma
duracio excessiva do procedimento pré-contencioso previsto por esta disposicdo seja
susceptivel de aumentar, para o Estado em questdo, a dificuldade de refutar os
argumentos da Comissao e de violar assim os seus direitos de defesa. Cabe ao Estado-
-Membro interessado produzir prova de tal efeito (v., nomeadamente, acérdio de
18 de Julho de 2007, Comissio/Alemanha, C-490/04, Colect., p. I-6095, n.° 26).

No presente caso, a Republica Federal da Alemanha nédo provou que a duragido invulgar
do processo influiu no modo como organizou a sua defesa.

A semelhanca do que o advogado-geral salientou no n.° 21 das suas conclusées, a
entrada em vigor da clausula de «standstill» durante a fase pré-contenciosa do presente
processo, que, segundo a Republica Federal da Alemanha, a impediu de denunciar a
convengdo germano-polaca, ndo podia, por si s6, aumentar a dificuldade de este
Estado-Membro refutar os argumentos apresentados pela Comissdo no dmbito da
critica fundada na violacdo do artigo 49.° CE. A este entendimento acresce, como
observa a Comissio, o envio da notificacdo para cumprir complementar de 10 de Abril
de 2006 e do parecer fundamentado complementar de 15 de Dezembro de 2006, que se
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destinavam, nomeadamente, a reiterar a referida critica, permitindo a Republica
Federal da Alemanha expor com total conhecimento de causa os motivos pelos quais
contestava essa critica.

Além disso, a acgdo por incumprimento assenta na verificacdo objectiva do desrespeito,
por um Estado-Membro, das obrigacdes que lhe sdo impostas pelo direito comunitério,
ndo podendo o principio do respeito da confianca legitima, num caso como o presente,
ser invocado por um Estado-Membro, para se opor a verificacdo desse desrespeito, uma
vez que a admissdo dessa justificacdo iria contra o objectivo prosseguido pelo
procedimento referido no artigo 226.° CE (v., nomeadamente, acérddo de 24 de Abril
de 2007, Comissdo/Paises Baixos, C-523/04, Colect., p. [-3267, n.° 28).

Com efeito, decorre da jurisprudéncia do Tribunal de Justica que o facto de a Comisséo
ndo ter dado imediatamente, ou dentro de um prazo curto, seguimento ao parecer
fundamentado ndo pode suscitar no Estado-Membro em questdo a confianca legitima
de que o procedimento foi encerrado (v., nomeadamente, acérddo de 1 de Junho
de 1994, Comissdao/Alemanbha, ja referido, n.° 4). Esta situagéo é tanto mais verdadeira
quando, como no presente caso, é facto assente que foram desenvolvidos esforcos
durante o alegado periodo de inac¢do, nomeadamente, no ambito do acordo de
associa¢do mencionado no n.° 10 do presente acérdao, para encontrar uma solug¢io que
pusesse fim ao alegado incumprimento.

Por tltimo, ndo tendo havido nenhuma tomada de posicéo, por parte da Comisséo, que
indicasse que iria encerrar o procedimento por incumprimento em curso, seja na carta
de M. Monti mencionada nos n.”* 17 e 20 do presente acérdao seja, posteriormente, em
qualquer fase do procedimento, facto que a Republica Federal da Alemanha nio
contesta, este Estado-Membro ndo pode alegar utilmente que a referida instituicdo
violou o principio da confianca legitima por néo ter encerrado o referido procedimento.

H4 assim que julgar improcedente a excep¢do de inadmissibilidade suscitada pela
Republica Federal da Alemanha e julgar admissivel a ac¢do proposta pela Comisséo.
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Quanto ao mérito

Quanto a primeira critica

— Argumentos das partes

A Comissdo sustenta que, ao interpretar os termos «empresa da outra parte»,
constantes do artigo 1.°, n.° 1, da convenc¢ido germano-polaca, no sentido de que se
referem apenas a empresas alemds, as autoridades alemis impedem as empresas de
outros Estados-Membros, que pretendam executar obras na Alemanha, de celebrarem
contratos com um empregador polaco, salvo se as empresas desses Estados-Membros
criarem uma filial na Alemanha. Semelhante interpretacdo, que ndo é obrigatoria,
dissuade estas tltimas empresas de exercerem o seu direito a livre prestacédo de servigos,
garantido pelo artigo 49.° CE, para celebrarem, nos termos da convencdo germano-
-polaca, contratos de empreitada para execucdo de obras na Alemanha através da
utilizacdo da quota de trabalhadores polacos prevista naquela convencéo.

A Comissdo sustenta que esta interpretacdo do artigo 1.°, n.° 1, da convengéo germano-
-polaca constitui uma discriminacéo directa em razéo da nacionalidade da empresa ou
do lugar da sua sede, que s6 pode ser justificada por razoes de ordem publica, de
seguranca publica ou de satde publica. O recurso a estes motivos pressupde que é
necessario manter uma medida discriminatéria, para impedir uma ameaca real e
suficientemente grave que afecte um interesse fundamental da sociedade. Ora, tal nao
sucede no presente caso.

Com efeito, o mero facto de as empresas que pretendam celebrar um contrato de
empreitada com um empregador polaco ndo estarem estabelecidas na Alemanha nio
impede que se fiscalize a correcta aplicacdo da convencdo germano-polaca. No que
respeita a necessidade de garantir a implementacdo efectiva da responsabilidade da
empresa em caso de ndo pagamento das contribuigdes para a seguranga social, a
Comissdo observa que consideracoes de natureza puramente administrativa nido
constituem uma razdo imperiosa de interesse geral e ndo podem, assim, justificar
restricdes a uma liberdade fundamental garantida pelo Tratado. Por outro lado, ao
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contrario do que a Republica Federal da Alemanha alega, ndo hd motivo para recear que
o alargamento da convencdo germano-polaca as empresas de outros Estados-Membros
implique ou favoreca uma aplicacdo desadequada ou um desvio as disposicoes
transitorias do tratado de adesdo, além de que semelhante receio ndo constitui, em caso
algum, um risco suficientemente grave e actual para a ordem publica ou a seguranca
publica, susceptivel de justificar uma restricdo discriminatéria da livre prestacdo de
Servicos.

Por ltimo, a Comissdo sublinha que, quando um Estado-Membro celebra com um
Estado terceiro um tratado bilateral, o principio fundamental da igualdade de
tratamento impde a esse Estado-Membro a obrigacdo de conceder aos nacionais dos
outros Estados-Membros os mesmos beneficios de que beneficiam os seus proprios
nacionais por forca desse tratado, a menos que possa fornecer uma justificacdo
objectiva para a sua recusa de actuar nesse sentido, referindo-se a este respeito a
Comissdao, nomeadamente, ao acérdao de 15 de Janeiro de 2002, Gottardo (C-55/00,
Colect., p. I-413, n.° 34). No entanto, tal ndo sucede no presente caso.

A Republica da Poldnia, interveniente em apoio dos pedidos da Comissdo, alega,
nomeadamente, que, devido a interpretacgdo do artigo 1.°, n.° 1, da convengéo germano-
-polaca, consagrada pela pratica administrativa alem3, as empresas polacas ndo podem
executar no territério aleméo contratos celebrados com empresas de outros Estados-
-Membros que nido a Republica Federal da Alemanha, da mesma maneira que as
empresas estabelecidas nos Estados-Membros e que prestem servicos na Alemanha
nio podem subcontratar empresas polacas. A semelhanca da Comissio, a Reptblica da
Poldnia conclui que esta prética constitui uma violacdo do principio do tratamento
nacional que ndo pode ser justificada por nenhum dos motivos enunciados no
artigo 46.° CE e que nao ha motivo para nao serem alargados os beneficios da referida
convencdo as empresas de outros Estados-Membros que ndo a Republica Federal da
Alemanbha.

A Reptblica Federal da Alemanha sustenta que a interpretacdo controvertida é
conforme a redac¢do da convencdo germano-polaca. O facto de esta convengio
conferir direitos apenas as empresas alemas ndo constitui uma restricio proibida na
acepcdo do artigo 49.° CE. Os empregadores de outros Estados-Membros podem, por
principio, prestar servicos na Alemanha, mas ndo podem, simplesmente, invocar em
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seu favor o artigo 1.°, n.° 1, da referida convencéo, para recorrerem a empresas polacas
para a execucdo de uma encomenda.

Por outro lado, as empresas alemas que podem beneficiar da convengdo germano-
-polaca sdo todas as empresas estabelecidas na Alemanha, incluindo as sucursais de
empresas de outros Estados-Membros.

De resto, segundo esta ultima, as empresas alemas e as empresas estrangeiras nao estao
numa situacdo comparavel, o que exclui a priori a existéncia de uma discriminacdo
proibida. Por outro lado, a convengdo germano-polaca é uma convengdo marcada pelo
equilibrio, baseada na reciprocidade, e da qual ndo é possivel separar direitos
especificos para que deles possam beneficiar cidaddos de um Estado-Membro que nédo é
parte nessa convencdo. A Repuiblica Federal da Alemanha refere-se, relativamente a
estes dois argumentos, nomeadamente, ao acérdao de 5 de Julho de 2005, D. (C-376/03,
Colect., p. I-5821, n.”* 61 e segs.).

Além disso, uma interpretacdo extensiva do artigo 49.° CE esvaziaria de conteudo as
disposicoes transitérias do acto de adesio, que tém por contexto e finalidade limitar as
repercussdes causadas por condigdes de concorréncia existentes em sectores
marcadamente tercidrios e impedir altera¢des bruscas no mercado de trabalho.

Seja como for, caso se considerasse que a interpretacdo do artigo 1.°, n.° 1, da convengéo
germano-polaca, consagrada pela pratica administrativa alem3, constitui uma restricdo
na acepcdo do artigo 49.° CE, essa interpretacdo justificar-se-ia por forca das
disposicdes conjugadas dos artigos 55.° CE e 46.° CE, na medida em que o alargamento
do beneficio desta convencio as empresas néo estabelecidas na Alemanha nédo garante
uma fiscalizacdo adequada da correcta execucido da referida convencio, excepto se se
efectuarem despesas administrativas desproporcionadas, e ndo permite assegurar
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eficazmente a responsabilidade da empresa que subcontrata uma empresa polaca para
empreitadas de obras, caso esta ultima ndo pague as contribuicdes para a seguranca
social.

— Apreciacdo do Tribunal de Justica

Decorre de jurisprudéncia assente que a livre prestacdo de servicos implica,
nomeadamente, a eliminacdo de toda e qualquer discriminagdo contra o prestador
em razdo da sua nacionalidade ou com fundamento no facto de se encontrar
estabelecido num Estado-Membro diferente daquele em que a prestacio é efectuada (v.,
nomeadamente, acérddo de 18 de Julho de 2007, Comissdo/Alemanha, ja referido,
n.° 83 ejurisprudéncia citada). A condigéo segundo a qual uma empresa tem de criar um
estabelecimento estdvel ou uma filial no Estado-Membro onde a prestagdo vai ser
executada contraria directamente a livre prestacdo de servigos, porquanto torna
impossivel, nesse Estado-Membro, a prestacdo de servicos por empresas estabelecidas
noutros Estados-Membros (v., neste sentido, nomeadamente, acérdios de
4 de Dezembro de 1986, Comissdo/Alemanha, 205/84, Colect., p. 3755, n.° 52; de
7 de Fevereiro de 2002, Comissdo/Itdlia, C-279/00, Colect., p. I-1425, n.° 17; e de
11 de Marco de 2004, Comissdo/Franca, C-496/01, Colect., p. I-2351, n.° 65).

A este respeito, hd que referir que o artigo 1.°, n.° 1, da convencdo germano-polaca,
como interpretado na pratica administrativa alem3, cria uma discriminacdo directa,
contraria ao artigo 49.° CE, contra prestadores de servicos estabelecidos noutros
Estados-Membros que ndo a Reptblica Federal da Alemanha, que pretendam celebrar
um contrato de empreitada com uma empresa polaca para fornecer servicos na
Alemanbha.

Com efeito, segundo a interpretacéo daquele artigo seguida na pratica administrativa
alem3, s6 as empresas que tenham sede ou um estabelecimento estdvel na Alemanha
podem celebrar contratos de empreitada com uma empresa polaca e, desse modo,
beneficiar, através da prestacdo de servicos na Alemanha, da quota de trabalhadores
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polacos garantida pela convengdo germano-polaca, independentemente das disposi-
¢oes transitdrias constantes do acto de adesdo.

Ainda que a Republica Federal da Alemanha sustente que a pratica administrativa
controvertida se justifica pelo facto de se tratar de uma disposicdo contida numa
convencdo internacional bilateral, hd que referir que, ao porem em pratica os
compromissos que assumiram por for¢a de convengdes internacionais, quer se trate de
uma convencéo entre Estados-Membros quer de uma convencio entre um Estado-
-Membro e um ou vérios Estados terceiros, os Estados-Membros sdo obrigados, sem
prejuizo do disposto no artigo 307.° CE, a respeitar as obrigacdes que lhes incumbem
por forca do direito comunitério (v., nomeadamente, acérddo Gottardo, ja referido,
n.° 33).

E certo que o Tribunal de Justica ja declarou que o facto de se por em causa o equilibrio
e areciprocidade de uma convencéo internacional bilateral celebrada entre um Estado-
-Membro e um Estado terceiro pode constituir uma justificacio objectiva darecusade o
Estado-Membro parte nessa convencdo alargar aos nacionais de outros Estados-
-Membros os beneficios que a referida convenc¢do concede aos seus préprios nacionais
(v., nomeadamente, acérddo de 21 de Setembro de 1999, Saint-Gobain ZN, C-307/97,
Colect., p. I-6161, n.° 60, e acérddo Gottardo, ja referido, n.° 36).

No entanto, ao contririo das situacdes em causa naqueles processos e no processo que
deu origem ao acérdido D., ja referido, no qual a Reptiblica Federal da Alemanha se
baseia, a aplicagdo da convengdo germano-polaca diz respeito, desde a adesdo da
Republica da Polénia a Unido, a dois Estados-Membros, pelo que as disposi¢oes da
referida convencdo s6 se podem aplicar nas relagoes entre esses Estados-Membros,
caso respeitem o direito comunitario, nomeadamente as regras do Tratado em matéria
de livre prestacio de servicos (v., por analogia, nomeadamente, acérdios de
27 de Setembro de 1988, Matteucci, 235/87, Colect., p. 5589, n.* 16 e 19 a 21, e de
8 de Setembro de 2009, Budéjovicky Budvar, C-478/07, Colect., p. I-7721, n.** 97 e 98).

Acresce ainda, como salientou correctamente a Republica da Polénia, que o
alargamento do direito de celebrar contratos de empreitada com empresas
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subcontratadas polacas as empresas estabelecidas em Estados-Membros que nédo a
Republica Federal da Alemanha néo é susceptivel de afectar, por si s6, a quota fixada nos
termos do artigo 2.°, n.° 5, da conveng¢do germano-polaca.

Do mesmo modo, ao contrario do que a Reptiblica Federal da Alemanha sustenta, nada
permite considerar que uma empresa estabelecida noutro Estado-Membro esteja numa
situacdo diferente da das empresas estabelecidas nesse primeiro Estado-Membro,

relativamente a possibilidade de celebrar contratos de empreitada com empresas
polacas para fornecer servicos na Alemanha.

Por outro lado, decorre da jurisprudéncia do Tribunal de Justica que disposi¢des como
as que estdo em causa na convengio germano-polaca sé sdo compativeis com o direito
comunitdrio se puderem ser abrangidas por uma disposi¢do derrogatéria expressa,
como o artigo 46.° CE, para o qual remete o artigo 55.° CE (v., nomeadamente, acérdao
de 18 de Julho de 2007, Comissdo/Alemanha, ja referido, n.° 86).

Decorre do artigo 46.° CE, que é de interpretacdo estrita, que hd regras discriminatdrias
que podem ser justificadas por razdes de ordem publica, de segurancga publica e de
saude puablica (v.,, nomeadamente, acérddo de 18 de Julho de 2007, Comissao/
/Alemanbha, ja referido, n.° 86).

No entanto, o recurso a semelhante justificacdo pressupde a existéncia de uma ameaca
real e suficientemente grave que afecte um interesse fundamental da sociedade (v.,
neste sentido, nomeadamente, acérdaos de 29 de Outubro de 1998, Comissdo/Espanha,
C-114/97, Colect., p. I-6717, n.° 46, e de 1 de Outubro de 2009, Woningstichting Sint
Servatius, C-567/07, Colect., p. 1-9021, n.° 28).

Para justificar a proibicdo do destacamento de trabalhadores polacos por empresas
polacas, no &mbito de contratos de empreitada celebrados com empresas que néo tém a
sede ou um estabelecimento estdvel na Alemanha, a Republica Federal da Alemanha
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invoca em especial a necessidade de assegurar uma fiscalizacdo eficaz da correcta
execucdo da convencdo germano-polaca, que, em sua opinido, sé pode ser garantida,
relativamente a empresas estabelecidas noutros Estados-Membros, caso sejam
efectuadas despesas administrativas adicionais excessivas, e os eventuais problemas
relacionados com a cobranca de contribui¢des para a seguranca social as empresas
responsdaveis pelo pagamento dos montantes que correspondem a essas contribuicoes
nos termos da legislacdo alemd, caso estas ndo disponham de um estabelecimento
estavel na Alemanha.

Deste modo, a Republica Federal da Alemanha ndo alegou nenhum elemento
convincente que possa ser abrangido por uma das razdes mencionadas no
artigo 46.° CE, dado que consideragoes de ordem econémica e de simples dificuldades
préticas para implementar a convengdo germano-polaca ndo podem, seja como for,
justificar restricdes a uma liberdade fundamental (v., por analogia, nomeadamente,
acérddo de 26 de Janeiro de 1999, Terhoeve, C-18/95, Colect., p. I-345, n.° 45), nem, por
maioria de razdo, uma derrogacdo ao abrigo do artigo 46.° CE, que pressupde a
existéncia de uma ameaca real e suficientemente grave que afecte um interesse
fundamental da sociedade.

Por dltimo, relativamente ao alegado risco de desvio as disposi¢des transitérias
favordveis a Republica Federal da Alemanha, previstas no acto de adesdo para impedir a
ocorréncia de perturbacdes graves no mercado de trabalho alemao, basta salientar que
o alargamento as empresas estabelecidas noutros Estados-Membros do direito de
celebrar contratos de empreitada com empresas polacas, para permitir que as primeiras
beneficiem da quota de trabalhadores polacos fixada nos termos do artigo 2.°, n.° 5, da
convencdo germano-polaca, ndo é susceptivel de produzir esse efeito, porquanto o
numero de autorizagdes de trabalho concedidas a trabalhadores polacos nio é, seja
como for, alterado, devido a esse alargamento, em favor de empresas estabelecidas
nesses outros Estados-Membros.

Nestas condic¢des, a primeira critica deve ser acolhida.
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Quanto a segunda critica

— Argumentos das partes

A Comissdo alega que a cldusula protectora do mercado de trabalho, contida na circular
164, para além de ser duvidoso que se possa basear no artigo 2.°, n.° 5, da convencio
germano-polaca, viola a cldusula de «standstill».

Ao abrigo desta clausula de «standstill», sdo proibidos todos os agravamentos das
restricoes existentes a data da assinatura do tratado de adesdo, em 16 de Abril de 2003,
independentemente de aqueles agravamentos se basearem na aplicacdo de legislacdo
existente ou de legislacdo adoptada ap6s aquela data, sob pena de privar a referida
clausula do seu efeito ttil. Ora, depois de 16 de Abril de 2003, foram acrescentados
novos distritos, entre os quais Bremerhaven, Bochum, Dortmund, Duisburg, Essen,
Wuppertal, Dresden, Colénia, Oberhausen e Recklinghausen, a lista dos distritos
sujeitos a cldusula protectora do mercado de trabalho contida na circular 16a. A
aplicacdo desta dltima cldusula traduziu-se, para os trabalhadores polacos, numa
degradacio efectiva do acesso ao mercado de trabalho aleméo, por comparagéo com a
situacdo que existia antes da data da assinatura do tratado de adesdo, situacdo que
contraria manifestamente a clausula de «standstill».

A Republica da Polénia observa, nomeadamente, que a clausula protectora do mercado
de trabalho contida na circular 16a ndo constitui a implementacdo do artigo 2.°,n.° 5, da
convencdo germano-polaca, porquanto a referida cldusula nio visa fazer depender o
numero de trabalhadores num determinado distrito da questdo de saber se ji existe
uma concentracdo de trabalhadores temporarios contratados, antes excluindo a
celebracido de contratos de empreitada. Por outro lado, a inclusdo de um distrito na lista
elaborada pelo Instituto Federal de Emprego da Republica Federal da Alemanha
depende da taxa de desemprego existente, e ndo da concentragdo de trabalhadores
polacos que estdo destacados nesses distritos para ai executarem contratos de
empreitada.
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A Reptiblica Federal da Alemanha replica que, ainda que, relativamente a apreciacio da
situacdo a luz do direito comunitdrio, ndo seja relevante saber se o artigo 2.°, n.° 5, da
convencdo germano-polaca foi correctamente implementado pela cldusula protectora
do mercado de trabalho contida na circular 164, foi isso que aconteceu.

Por outro lado, esta cldusula protectora do mercado de trabalho néo viola a cldusula de
«standstill». Para efeitos da observéncia desta dltima cldusula, s6 é necessario que nio
tenha havido nenhuma alteracdo negativa na situacdo juridica ou na pratica
administrativa desde a assinatura do tratado de adesdo, invocando a Republica
Federal da Alemanha, a este respeito, os acérddos de 11 de Maio de 2000, Savas
(C-37/98, Colect., p. 1-2927, n.° 69), de 20 de Setembro de 2007, Tum e Dari (C-16/05,
Colect., p.1-7415, n.° 49), de 21 de Outubro de 2003, Abatay e 0. (C-317/01 e C-369/01,
Colect., p. I-12301, n.° 81), de 1 de Junho de 1999, Konle (C-302/97, Colect., p. I-3099,
n.” 52 e segs.), e de 24 de Maio de 2007, Holbock (C-157/05, Colect., p. 1-4051, n.° 41).

Ora, a aplicacéo da referida clausula protectora do mercado de trabalho, cujo teor ndo
foi alterado desde 4 de Janeiro de 1993, ndo conduziu a uma alteracdo desfavoravel da
situacdo juridica nem a uma alteragdo da pratica administrativa relativamente a
Republica da Poldnia. A situacdo no mercado de trabalho na Alemanha constitui o
Unico elemento que conheceu evolucoes desde a entrada em vigor da clausula de
«standstill». Estd excluida a existéncia de uma violacdo dessa cldusula, quando, como
no presente caso, a Administracio continua a aplicar, & semelhanca do que fez no
passado, uma disposicido que nio foi alterada.

— Apreciacdo do Tribunal de Justica

Ao abrigo da cldusula protectora do mercado de trabalho contida na circular 16a, sendo
facto assente que o seu teor nio foi alterado desde 1993, sdo, em principio, proibidos os
contratos de empreitada no ambito dos quais é utilizada mao-de-obra estrangeira,
quando esses contratos devam ser executados num distrito do Instituto Federal de
Emprego da Republica Federal da Alemanha onde a taxa média de desemprego nos seis
meses anteriores seja superior em, pelo menos, 30% a taxa de desemprego da Republica
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Federal da Alemanha no seu todo. A lista dos distritos onde esta cldusula € aplicavel é
actualizada trimestralmente.

Como a Republica Federal da Alemanha referiu com razéao, através da presente critica, o
Tribunal de Justica é chamado a analisar, ndo se a referida cldusula e a sua aplicacdo por
parte das autoridades administrativas alemas constituem uma implementacdo correcta
do artigo 2.°, n.° 5, da convencédo germano-polaca mas se, como sustenta a Comissdo, a

referida cldusula, nos termos em que é aplicada pelas autoridades administrativas
alemas, viola a cldusula de «standstill».

O capitulo 2, ponto 13, do anexo XII do acto de adesdo autoriza a Reptiblica Federal da
Alemanha a derrogar o artigo 49.°, primeiro paragrafo, CE, para limitar, no contexto da
prestacdo de servicos por empresas estabelecidas na Polénia, a circulagdo temporaria
de trabalhadores cujo direito de aceitar trabalho na Alemanha estd sujeito a medidas
nacionais. Esta derrogacdo visa permitir a Reptiblica Federal da Alemanha fazer face a
perturbagdes graves ou a ameacas de perturbagdes graves em determinados sectores
sensiveis dos servicos do seu mercado de trabalho, que poderiam surgir em
determinadas regides na sequéncia de uma prestacdo de servicos transnacional,
enquanto esse Estado-Membro aplicar a livre circulacdo dos trabalhadores polacos, ao
abrigo das disposi¢bes transitérias, medidas nacionais ou medidas decorrentes de
acordos bilaterais.

Por outro lado, o referido ponto 13 contém uma clausula de «standstill», ao abrigo da
qual a aplicacdo desta disposicdo ndo tem por efeito criar, relativamente a circulacdo
temporaria dos trabalhadores no contexto da prestacdo de servigos transnacional entre
a Alemanha e a Polénia, condi¢des mais restritivas do que as que existiam a data da
assinatura do tratado de adeséo.

Ao contrério da posiciao defendida pela Comisséo, o facto de, depois dessa data, terem
sido acrescentados novos distritos a lista dos distritos onde néo séo autorizados os
contratos de empreitada ao abrigo da convengdo germano-polaca ndo equivale a uma
violagdo da cldusula de «standstill».
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Com efeito, esta cldusula prevé a proibicdo de criar «condi¢cdes mais restritivas» a
circulacdo tempordria de trabalhadores do que as que existiam a data da assinatura do
tratado de adesdo. Ora, tal ndo sucede manifestamente quando a diminuicdo do
numero de trabalhadores polacos susceptiveis de serem destacados no ambito da
prestacdo de servicos na Alemanha resultar da mera aplicacdo, apds aquela data, de uma
cldusula, cujos termos ndo se alteraram, a uma situacéo factual do mercado de trabalho
que evoluiu. Como salientou correctamente a Republica Federal da Alemanha, a lista,
actualizada trimestralmente, dos distritos sujeitos a proibicdo decorrente da cldusula
protectora do mercado de trabalho contida na circular 16a reveste, neste contexto, um
caracter meramente declaratério, ndo tendo havido uma deterioracdo da situacdo
juridica nem uma alteracdo desfavoravel da pratica administrativa alema.

Esta interpretacdo é confirmada pela finalidade dessas clausulas de «standstill», que
consiste em impedir que um Estado-Membro possa adoptar medidas novas cujo
objecto ou efeito seja criar condi¢cdes mais restritivas do que as que eram aplicaveis
antes da data a partir da qual essas cldusulas entraram em vigor (v., neste sentido,
nomeadamente, acérddos Savas, ja referido, n.° 69, e de 17 de Setembro de 2009, Sahin,
C-242/06, Colect., p. 1-8465, n.° 63).

Nestas condigoes, ha que julgar a segunda critica improcedente.

A luz do exposto, ha que declarar que, ao interpretar, na sua pratica administrativa, os
termos «empresa da outra parte», constantes do artigo 1.°, n.° 1, da convencéo
germano-polaca, como significando «empresa alemd», a Republica Federal da
Alemanha ndo cumpriu as obriga¢des que lhe incumbem por forca do disposto no
artigo 49.° CE.
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Quanto as despesas

Nos termos do artigo 69.°, n.° 2, do Regulamento de Processo, a parte vencida é
condenada nas despesas se a parte vencedora o tiver requerido. Por forca do disposto no
artigo 69.°, n.° 3, do mesmo regulamento, se cada parte obtiver vencimento parcial, ou
perante circunstancias excepcionais, o Tribunal pode determinar que as despesas
sejam repartidas entre as partes ou que cada uma das partes suporte as suas préoprias
despesas.

No presente caso, a Comissao e a Reputblica Federal da Alemanha suportardo as suas
préprias despesas.

Em conformidade com o artigo 69.° n.° 4, do Regulamento de Processo, a Reptiblica da
Poldnia suportard as suas préprias despesas.

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

1) Ao interpretar, na sua pratica administrativa, os termos «empresa da outra
parte», constantes do artigo 1.°, n.° 1, da Convencao de 31 de Janeiro de 1990,
assinada entre o Governo da Republica Federal da Alemanha e o Governo da
Republica da Polénia, relativa ao destacamento de trabalhadores de empresas
polacas para a execucdo de contratos de empreitada, conforme alterada em
1 de Marco e 30 de Abril de 1993, como significando «empresa alema», a
Republica Federal da Alemanha ndao cumpriu as obrigacdes que lhe incumbem
por forca do disposto no artigo 49.° CE.

2) A accio é julgada improcedente quanto ao demais.
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3) A Comissdao Europeia e a Republica Federal da Alemanha suportarao as suas
proprias despesas.

4) A Repitblica da Poldnia suportara as suas préprias despesas.

Assinaturas
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