DOM AV DEN 29.10,1998 — MAL C-114/97

DOMSTOLENS DOM (femte avdelningen)
den 29 oktober 1998

I mil C-114/97,

Europeiska gemenskapernas kommission, foretridd av juridiske raddgivaren
Antonio Caeiro och Fernando Castillo de la Torre, rittstjinsten, bdda i egenskap
av ombud, delgivningsadress: rittstjinsten, Carlos Gémez de la Cruz, Centre
Wagner, Kirchberg, Luxemburg,

sokande,

mot

Konungariket Spanien, foretritt av Santiago Ortiz Vaamonde, abogado del
Estado, statens rittstjinst, i egenskap av ombud, delgivningsadress: Spaniens
ambassad, 4—6, boulevard Emmanuel Servais, Luxemburg,

svarande,

angdende en talan om faststillelse av att Konungariket Spanien har underlatit att
upplylla sina skyldigheter enligt fordraget, i synnerhet enligt artiklarna 48, 52
och 59, genom att fortsitta att 1ita artiklarna 7, 8 och 10 1 lag 23/1992 av den 30 juli
1992 vara i kraft i den utstrickning som tillstind att bedriva privat sikerhetsverk-
samhet vad giller “sikerhetsforetag” endast fir beviljas pd villkor att dessa ir av
spansk nationalitet och att deras styrelseledaméter och direktorer dr bosatta i Spa-
nien samt vad giller “sikerhetspersonal” endast pi villkor att dessa ir spanska
medborgare,

meddelar

* Réttegingssprik: spanska,
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DOMSTOLEN (femte avdelningen)

sammansatt av ordféranden pé forsta avdelningen P. Jann (referent), tillférordnad
ordférande pd femte avdelningen, samt domarna J. C. Moitinho de Almeida, C.
Gulmann, L. Sevén och M. Wathelet,

generaladvokat: S. Alber,
justitiesekreterare: R. Grass,

med hinsyn till referentens rapport,

och cfter att den 7 maj 1998 ha hort generaladvokatens férslag till avgorande,

foljande

Dom

Europeiska gemenskapernas kommission har genom ansékan som inkom till dom-
stolens kansli den 19 mars 1997, med stéd av artikel 169 1 EG-fordraget, vickt
talan om faststillelse av att Konungariket Spanien har underlatit att uppfylla sina
skyldigheter enligt {6rdraget, 1 synnerhet enligt artiklarna 48, 52 och 59, genom att
fortsitta att lata artiklarna 7, 8 och 10 i lag 23/1992 av den 30 juli 1992 vara i kraft
i den utstrickning som tillstdnd att bedriva privat sikerhetsverksamhet vad giller
“sikerhetsforetag” endast fir beviljas pd villkor att dessa 4r av spansk nationalitet
och att deras direktdrer och styrelseledaméter ar bosatta 1 Spanien samt vad giller
*sikerhetspersonal” pd villkor att dessa ir spanska medborgare.
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Tillimpliga bestimmelser

I Spanien regleras den privata sikerhetsverksamheten genom lag 23/1992 av den
30 juli 1992 om privat sikerhet (nedan kallad lagen) och kunglig
kungérelse 2364/1994 av den 9 december 1994 om godkinnande av bestimmel-
serna rorande privat sikerhet.

Enligt artikel 5.1 i lagen fir sikerhetsforetagen endast tillhandahélla foljande tjans-
ter:

— overvakning och skydd av egendom, anliggningar, forestillningar, tdvlingar
eller sammankomster (a),

— skydd av sirskilda personer (b),

— deposition, évervakning, kontroll och sortering av mynt, sedlar, virdepapper
och virdeférem3l samt transport och distribution av dessa foremal (c och d),

— installation och underhill av sikerhetsapparater, sikerhetsanordningar och
sikerhetssystem (e),

— drift av centraler {6r mottagande, kontroll och sindning av alarmsignaler och
att underritta ordnings- och sikerhetsmakten dirom samt tillhandahéllande av
svarstjidnster som inte faller inom ordnings- och sikerhetsmaktens ansvarsom-

rade (f),
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— plancring av sidan sikerhetsverksamhet som avses i lagen och dirmed sam-
manhingande bistdnd (g).

Enhgt artikel 7.1 i lagen fir endast sidana foretag som genom mskuvnmg 1ett
register crhéllit inrikesministeriets tillstdnd dértill tillhandahélla privata sikerhets-
tjdnster. I artikel 7.1 b féreskrivs att “sikerhetsféretag som anstiller sikerhetsper-
sonal méste alltid vara av spansk nationalitet” for att erhilla ett sidant tillstdnd.

Enligt artikel 8 i lagen krivs vidare att styrelscledaméterna och direktorerna i
samtliga f6retag som ir inforda i det register som avses i artikel 7.1 dr bosatta i
Spanien. Detta villkor giller samtliga sikerhetsforetag, inklusive de férctag som
inte har nigon sikerhetspersonal anstilld.

Enligt artikel 10.1 i lagen méste sikerhetspersonalen férst erhélla inrikesministeri-
ets auktorisation. Enligt artikel 10.3 a kan endast sikerhetspersonal som ir spanska
medborgare erhilla sidan auktorisation.

Mecd sikerhetspersonal avses i lagen sikerhetsvakter, sikerhetsansvariga, privata
livvakter, privata filtovervakare och privatdetektiver. De bida sistnimnda verk-
samheterna fir endast bedrivas sjilvstindigt, det vill siga inte inom ramarna fér ett
sikerhetsforetag.

Sikerhetsféretag som bedriver sidan verksamhet som anges i artikel 5.1 ¢ och 5.1 ¢
i lagen behdver inte ha sikerhetspersonal anstilld. Andra sikerhetsféretag kan ha
sdvil sikerhetspersonal som administrativ personal anstilld. Betriffandc den senare
kategorin dr villkoret avseende medborgarskap inte tillimpligt.
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Det administrativa forfarandet

Den 4 april 1995 underrittade kommissionen den spanska regeringen om att de
spanska bestimmelserna avseende privat. sikerhet enligt kommissionens uppfatt-
ning stred mot artiklarna 48, 52 och 59 i férdraget och anmodade regeringen att
inkomma med sina synpunkter pé denna punkt.

Genom skrivelse av den 21 juni 1995 svarade den spanska regeringen att villkoren
avseende nationalitet och bosittning som gillde enligt dessa bestimmelser omfat-
tades av undantagen som foreskrivs i artikel 48.3 och 48.4 samt i artiklarna 55 och
56 1 EG-fordraget.

Genom skrivelse av den 11 juni 1996 delgav kommissionen den spanska regeringen
ett motiverat yttrande i vilket den anforde att Konungariket Spanien hade under-
13tit att uppfylla sina skyldigheter enligt artiklarna 48, 52 och 59 i férdraget genom
att fortsitta att lita lagbestimmelser vara i kraft enligt vilka privat sikerhetsverk-
samhet endast fir bedrivas pd villkor att sikerhetsféretagen ar av spansk nationa-
litet, att styrelseledaméterna och direktorerna i foretagen dr bosatta i Spanien och,
slutligen, att den privata sikerhetspersonalen ir spanska medborgare.

I skrivelse av den 20 september 1996 upprepade den spanska regeringen de argu-
ment som den hade framfért i sitt svar pd den formella underrittelsen.

Eftersom kommissionen inte ansdg att dessa forklaringar var tillrickliga vickte den
den f8revarande talan.
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Talan

Parternas argument

Betriffande ctableringsfriheten har kommissionen forst gjort gillande att regeln
enligt vilken styrelscledaméterna i ett féretag méste vara bosatta i den medlemsstat
i vilken f&retaget ar ctablerat innebir en diskriminering pa grund av nationalitet
som strider mot artikel 52 i férdraget.

Kommissionen har vidare hivdat att villkoret avscende nationalitet som enligt arti-
kel 7 i lagen giller for féretagen ir klart diskriminerande och innebir en inskrink-
ning i ritten fér forctag som ir ctablerade i en annan medlemsstat att utdva sin
verksamhet 1 Spanien genom en filial eller ett kontor, vilket strider mot artikel 52 i
férdraget.

Enligt kommissionen strider slutligen dven villkoret avscende medborgarskap, som
uppstills i artikel 10 i lagen, mot artikel 52 i férdraget, i den méan det ar tillimpligt
pa sikerhetspersonal som bedriver sjilvstindig verksamhet.

Betriffande friheten att tillhandahalla tjinster har kommissionen gjort gillande att
villkoret avscende nationalitet {6r foretag som foreskrivs 1 artikel 7 1 lagen och vill-
koret avseende féretagsledningens bosittning som foreskrivs i artikel 8, som forut-
satter ctt fast driftstille, medfor uteslutning av all privat sikerhetsverksamhet som
bedrivs av foretag cller sikerhetspersonal som inte dr etablerade i Spanien. Sidana
krav utgor enligt kommissionen ectt diskriminerande hinder {6r friheten att tillhan-
dahalla tjanster och strider sdledes mot artikel 59 i f6rdraget.
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Kommissionen har tillagt att den ifrdgavarande verksamheten inte kan avskiljas
fran tillimpningsomridet for artiklarna 52 och 59 i férdraget, med motiveringen
att den ir férenad med utdvandet av offentlig makt. Undantaget som féreskrivs i
artikel 55 forsta stycket, i férekommande fall jimford med artikel 66 i
EG-férdraget, miste tolkas restriktivt och begrinsas till att endast omfatta vad som
dr absolut nédvindigt for att sikerstilla de intressen som dessa bestimmelser ger
medlemsstaterna ritt att skydda. Sambandet med utdvandet av offentlig makt
méste vidare vara direkt och specifikt.

Kommissionen anser emellertid att de privata sikerhetsféretagen och den privata
sikerhetspersonalen inte har nigot direkt och specifikt samband med utévandet av
offentlig makt, som enligt kommissionen innefattar utévande av tvingsmakt, efter-
som skydd av privat egendom och privatpersoner svarar mot ett rent privat behov.
Av den spanska lagstiftningen f6ljer tvirtom att sikerhetsforetagen och sikerhets-
personalen endast pa ett kompletterande och underordnat sitt 4r knutna till den
allminna sikerhetsverksamheten.

Betriffande artikel 56.1, i férekommande fall jimférd med artikel 66 i fordraget,
har kommissionen hinvisat till domstolens praxis enligt vilken en diskriminerande
nationell dtgird endast ir berittigad om den ir riktad mot ett verkligt och tillrick-
ligt allvarligt hot som pédverkar ett av samhillets grundliggande intressen (dom av
den 27 oktober 1977 i mal 30/77, Bouchereau, REG 1977, s. 1999; svensk special-
utgiva, volym 3, s. 459), och medlemsstaten miste, p4 grundval av en bedémning
av den enskilda personens uppférande, pavisa att ett sidant hot verkligen forelig-
ger.

Enligt kommissionen ir det inte klart att den verksamhet som en detektiv eller en
filtdvervakare, som ir medborgare i en annan medlemsstat, bedriver i Spanien
innebir ett verkligt och tillrickligt allvarligt hot. Det forhédller sig pd samma sitt
nir det giller diskriminering av juridiska personer. Dessutom giller att medlems-
staterna inte fir utestinga en hel verksamhetssektor ens nir ett sidant hot verkli-
gen foreligger.
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Betraffande den fria rorligheten f6r arbetstagare hivdar kommissionen att arti-
kel 10.3 i lagen strider mot artikel 48 1 fordraget, eftersom den utesluter att arbets-
tagare som ir medborgare 1 andra medlemsstater bedriver privat sikerhetsverksam-

het.

Kommissionen har tillagt att det i artikel 48.4 foreskrivna undantaget for anstill-
ning i offentlig tjinst inte kan tillimpas pé de ifrdgavarande yrkena.

Kommissionen anser inte heller att villkoret avseende medborgarskap som upp-
stills i artikel 10.3 i lagen ir berdttigat med hinsyn till allmidn ordning, sikerhet
och hilsa i den mening som avses i artikel 48.3 i fordraget. Kommissionen, som har
understrukit vikten av att denna foreskrift tolkas strike, har konstaterat att det i
rittspraxis inte gir att hitta ndgot exempel pi en situation 1 vilken detta undantag
har tillimpats pa ett forbud som cn medlemsstat har uppstillt f6r medborgare frin
andra medlemsstater att {3 tilltrdde till anstillningar i privata foretag,

Den spanska regeringen har inte bestritt att de ifrdgavarande bestimmelserna utgdr
hinder f6r utévandet av den fria ctableringsritten, ritten att fritt tillhandahalla
tjinster och den fria rérligheten for arbetstagare inom gemenskapen. Regeringen
anser emellertid att dessa begransningar dr berittigade med hinsyn till de undantag
som foreskrivs i fordraget.

Den spanska regeringen har siledes for det forsta gjort gillande att privat siker-
hetsverksamhet dr férenad med utévande av offentlig makt i den mening som avses
i artikel 55 i fordraget pd grund av dess syfte, som ér att uppritthdlla den allminna
sakerheten. Regeringen har pd denna punkt anfért en rad skyldigheter som aligger
sikerhetsféretagen och sikerhetspersonalen och vilka medfér att det dr nédvindigt
att det foreligger ett sirskilt lojalitetsférhéllande till staten. Det ir i detta syfte som
man har infort ctt administrativt tillstind genom inskrivning i ett register eller
genom en auktorisation av inrikesministeriet.
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For det andra anser den spanska regeringen att arten av den verksamhet som de
privata sikerhetsforetagen bedriver innebir ett hot mot den allminna sikerheten
och den allminna ordningen och att denna verksamhet dirfér méste underkastas
stringa kontroller. Effektiviteten i kontrollerna skulle emellertid inte kunna garan-
teras om de berdrda foretagen eller personerna inte var av spansk nationalitet eller
om de inte var etablerade i den medlemsstat dir de utdvar sin verksambhet.

Vad sirskilt ror artikel 48.3 i fordraget har den spanska regeringen klargjort att det
dven finns anledning att ta hinsyn till att sikerhetsvakterna fir bruka vapen eller
andra forsvarsmedel for att tillhandahalla sina tjinster och att de i allminhet maste
bira uniform. Dessutom har de tilldelats vissa privilegier som kan inverka pa med-
borgarnas fri- och rittigheter.

For det tredje anser den spanska regeringen att de omtvistade bestimmelserna ir
berittigade med hinsyn till tvingande skil som #r knutna till ett allminintresse och
som utgdrs av nddvindigheten av att dels i tillfredsstillande grad kunna garantera
sikerheten for personer och egendom, dels klargéra var grinserna gr fér medbor-
garnas mojlighet att skapa och anvinda privata sikerhetstjinster. I samband med
denna argumentation har den spanska regeringen iven 3beropat de djupare lig-
gande skilen for inrittandet av sikerhetsverksamheten, nimligen nédvindigheten
av att forebygga brott, att bidra till uppritthillandet av den allminna sikerheten,
att forhindra foregivande av allmin stillning och sikerstilla respekten fér grund-
liggande ansprik, frinvaron av normer for godkinnande, faran for att vakterna
inte har tillricklig utbildning, risken f6r oegentligheter i samband med fullgérandet
av uppgifterna och for att minga lagovertridelser begis, nédvindigheten av att
sakerstilla att virnandet om sikerheten inte tas till intikt f6r angrepp, tving, si-
dosittande av rittigheter eller intring i andra personers rittssfir och egendom samt
att 6vervaka att mottagarna av tjinsten samt den sociala ordningen skyddas.
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Domstolens bedomning

Det finns skil att papcka att artiklarna 7, 8 och 10 i lagen innchiller inskrinkningar
1 etableringsfriheten, i friheten att tillhandahilla tjinster och i den fria rérligheten
f6r arbetstagare, vilket den spanska regeringen sjilv har tillstdtt.

I — Villkoret avsecende nationalitet (artiklarna 7 och 10 1 lagen)

Det kan till en borjan konstateras att villkoret avseende nationalitet som giller for
foretag enligt artikel 7 i lagen hindrar féretag som dr ctablerade i andra medlems-
stater att utdva sin verksamhet i Spanien genom en filial eller ett kontor. Vidare
hindrar artikel 10 i lagen att medborgare frén andra medlemsstater, antingen de ir
anstillda eller sjilvstindiga, stadigvarande bedriver privat sikerhetsverksamhet i
Spanien. Slutligen hindrar dessa bestimmelser att medborgare frin andra medlems-
stater utfor privata sikerhetstjinster i Spanien.

Det finns emellertid anledning att underséka om dessa hinder ir berittigade med
hinsyn till de undantag som féreskrivs i fordraget, nimligen artikel 48.4, artikel 55
forsta stycket och artikel 66 i1 fordraget, & ena sidan, och artikel 48.3, artikel 56.1
och artikel 66 i férdraget, 4 andra sidan.

Artikel 48.4, artikel 55 f6rsta stycket och artikel 66 i férdraget

Betriffande artikel 48.4 i fordraget skall noteras att privata sikerhetsféretag inte
utgor en del av den offentliga forvaltningen och att denna foreskrift siledes inte dr
tillimplig i det férevarande fallet.
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Betriffande det undantag som fdreskrivs i artikel 55 forsta stycket, i f6rekom-
mande fall jimf6érd med artikel 66 i fordraget, bor erinras om att det utgor ett
undantag frin den grundliggande principen om etableringsfrihet och dirfér skall
tolkas pd ett sdtt som begrinsar dess rickvidd till att endast omfatta vad som ir
absolut nédvindigt for att sikerstilla de hinsyn som denna bestimmelse ger med-
lemsstaterna ritt att skydda (dom av den 15 mars 1988 i mil 147/86, kommissionen
mot Grekland, REG 1988, s. 1637, punkt 7; svensk specialutgdva, volym 9).

Enligt fast praxis skall det féreskrivna undantaget begrinsas till sidan verksamhet
som i sig dr direkt och specifikt férenad med utdvandet av offentlig makt (domar
av den 21 juni 1974 i mil 2/74, Reyners, REG 1974, s. 631, punkt 45, svensk
specialutgdva, volym 2, s. 309, och av den 13 juli 1993 i mal C-42/92, Thijssen,
REG 1993, s. 1-4047, punkt 8).

I det f6revarande fallet framgar det av handlingarna i mélet att den verksamhet som
sikerhetsforetagen och sikerhetspersonalen bedriver syftar till att sikerstilla over-

vakningsuppdrag och skyddsuppdrag pa civilrittslig grund.

Utovandet av denna verksamhet innebdr dock inte att sikerhetsforetagen och
sikerhetspersonalen miste ges tvingsmakt. Det gingse bidrag till uppritthillandet
av den allminna sikerheten som varje individ kan behova limna utgér inte uts-
vande av offentlig makt.

Som generaladvokaten har pépekat i punkterna 26 och 27 i sitt forslag till avgo-
rande gor den spanska lagen vidare en klar skillnad mellan sddana uppdrag som
tilldelas sikerhetsforetag och sikerhetspersonal och uppdrag som ir férbehillna
ordnings- och sikerhetsmakten. Aven om de férstnimnda i sirskilt angivna situa-
tioner skall bitrida de sistnimnda ror det sig endast om stodfunktioner.
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Av detta foljer att de privata sikerhetsforetagen och den privata sikerhetspersona-
len inte direkt och specifikt har del i utévandet av offentlig makt och att det
undantag som foreskrivs i artikel 55 férsta stycket, i férekommande fall jimférd
med artikel 66 i férdraget, inte ar tillimpligt i det férevarande fallet.

Artikel 48.3, artikel 56.1 och artikel 66 i fordraget

Det skall erinras om att villkoret avsecende nationalitet som enligt artiklarna 7
och 10 i lagen giller for sikerhetsforetag och sikerhetspersonal utesluter att en per-
son eller ett féretag som dr av en annan medlemsstats nationalitet bedriver privat
sikerhetsverksamhet.

En sddan generell uteslutning fran tilltride till viss yrkesverksamhet kan inte moti-
veras med hinsyn till allmin ordning, sikerhet och hilsa enligt artikel 48.3 och
artikel 56 i fordraget.

Medlemsstaternas mojlighet att, av hinsyn till allmin ordning, sikerhet och hilsa,
begrinsa den fria rérligheten {8r personer syftar inte till att undanta sidana cko-
nomiska scktorer som den privata sikerhetsverksamheten, vad giller tilltride till
anstillning, frin tillimpningen av denna princip utan till att géra det mojligt for
medlemsstaterna att neka de personer inresa till eller uppchall p2 deras territorium,
vars inresa eller uppehall dir i sig skulle utgéra en fara f6r allmin ordning, siker-
het och hilsa (betraffande folkhilsa sc dom av den 7 maj 1986 1 mal 131/85, Giil,
REG 1986, s. 1573, punkt 17; svensk specialutgiva, volym 8).

Detta resonemang giller i an hogre grad {6r de tvingande skil med hinsyn till
allménintresset som den spanska regeringen har aberopat for att motivera nationa-
litetsvillkoret.
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IT — Villkoret avseende bosittning (artikel 8 i lagen)

Det kan fér det forsta konstateras att regeln enligt vilken styrelseledaméterna och
direktorerna 1 samtliga sikerhetsforetag maste vara bosatta i Spanien utgor ett hin-
der for etableringsfriheten (pd denna punkt se dom av den 25 juli 1991 1 mal
C-221/89, Factortame m. fl., REG 1991, s. 1-3905, punkt 32; svensk specialutgava,
volym 11) och friheten att tillhandahilla tjinster.

Det finns vidare anledning att pdpeka att detta villkor inte dr nédvindigt for att
sikerstilla den allminna sikerheten i den ifrigavarande medlemsstaten och att det
dirfor inte faller in under det undantag som foreskrivs i artikel 56.1, i {6rekom-
mande fall jim{ord med artikel 66 i f6rdraget.

Fér att denna invindning skall vara befogad férutsitts nimligen att det foreligger
ett verkligt och tillrickligt allvarligt hot som péverkar ett av samhallets grundlig-
gande intressen (betriffande allmin ordning se domen i det ovannimnda malet
Bouchereau, punkt 35).

I motsats till vad den spanska regeringen har gjort gillande 4r det inte héllbart att
pastd att detta hot ir en f6ljd av att det, for det fall att de omtvistade bestimmel-
serna inte fanns, inte skulle vara mojligt for de spanska myndigheterna att effektivt
kunna kontrollera den verksamhet som de privata sikerhetsforetagen bedriver.
Varje foretag som ir etablerat i en medlemsstat, oberoende av var dess ledning dr
bosatt, kan kontrolleras och liggas sanktioner. Samma sak giller betriffande sank-
tioner gentemot foretag. Dessutom kan betalningen av en eventuell sanktion siker-
stillas genom att en sikerhet stills 1 f6rvig (pd denna punkt se dom av den 7 maj
1998 i mil C-350/96, REG 1998, s. I-2521, punkt 36).

Av vad anférts ovan foljer att Konungariket Spanien har underldtit att uppfylla
sina skyldigheter enligt artiklarna 48, 52 och 59 i fordraget genom att fortsitta att
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lita artiklarna 7, 8 och 10 i lag 23/1992 av den 30 juli 1992 vara i kraft i den
utstrickning som tillstidnd att bedriva privat sikerhetsverksamhet vad giller siker-
hetsféretag endast fir beviljas pa villkor att dessa r av spansk nationalitet och att
deras styrelscledamdter och direktdrer dr bosatta i Spanien samt vad giller siker-
hetspersonal pa villkor att dessa 4r spanska medborgare.

Rittegangskostnader

Enligt artikel 69.2 i rittegdngsreglerna skall tappande part forpliktas att ersitta rit-
tegingskostnaderna, om detta har yrkats. Eftersom Konungariket Spanicn har tap-
pat mélet och kommissionen har framstillt ett sidant yrkande, skall denna stat
ersitta rittegingskostnaderna.

P3 dessa grunder beslutar

DOMSTOLEN (femte avdelningen)

f6ljande dom:

1) Konungariket Spanien har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt
artiklarna 48, 52 och 59 i EG-fordraget genom att fortsitta att lata artik-
larna 7, 8 och 10 i lag 23/1992 av den 30 juli 1992 vara i kraft i den utstrick-
ning som tillstind att bedriva privat sikerhetsverksamhet vad giller siker-
hetsforetag endast far beviljas pa villkor att dessa #r av spansk nationalitet
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och att deras styrelseledaméter och direktorer dr bosatta i Spanien samt vad
giller sikerhetspersonal pa villkor att dessa idr spanska medborgare.

2) Konungariket Spanien skall ersitta rittegdngskostnaderna.

Jann Moitinho de Almeida Gulmann

Sevén Wathelet

Avkunnad vid offentligt sammantride i Luxemburg den 29 oktober 1998.

R. Grass J. P. Puissochet

Justitiesekreterare Ordférande pi femte avdelningen
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