KOMMISSIONEN MOT ITALIEN

DOMSTOLENS DOM (femte avdelningen)
den 31 maj 2001 *

I mal C-283/99,

Europeiska gemenskapernas kommission, inledningsvis foretridd av A. Aresu
och M. Patakia, sedan av E. Traversa och M. Patakia, samtliga i egenskap av
ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,

s6kande,

mot

Republiken Italien, féretrddd av U. Leanza, i egenskap av ombud, inledningsvis
bitrddd av R.G. Ferri, sedan av F. Quadri, avvocati dello Stato, med delgivnings-
adress i Luxemburg,

svarande,

* Rittegdngssprak: italicnska.
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angdende en talan om faststillelse av att Republiken Italien har asidosatt sina
skyldigheter enligt artiklarna 48, 52 och 59 i EG-fordraget (nu artiklarna 39 EG,
43 EG och 49 EG i dndrad lydelse), genom att foreskriva

— att privat sikerhetsverksamhet, inbegripet bevakning eller skyddande av 16s
och fast egendom, efter erhdllande av tillstdnd, i Italien endast fir utforas av
privata sikerhetsforetag av italiensk nationalitet, samt

— att endast italienska medborgare som erhillit erforderligt tillstdnd far
anstillas som privata sidkerhetsvakter med férordnande,

meddelar

DOMSTOLEN (femte avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden A. La Pergola samt domarna P. Jann
(referent), L. Sevon, S. von Bahr och C. W. A. Timmermans,

generaladvokat: EG. Jacobs,
justitiesekreterare: avdelningschefen D. Louterman-Hubeau,

med hénsyn till férhandlingsrapporten,
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efter att parterna har avgivit muntliga yttranden vid férhandlingen den 14 de-
cember 2000,

och efter att den 15 februari 2001 ha hért generaladvokatens férslag till
avgorande,

foljande

Dom

Europeiska gemenskapernas kommission haxr, genom anstkan som inkom till
domstolens kansli den 29 juli 1999, med stdd av artikel 226 EG vickt talan om
faststillelse av att Republiken Italien har asidosatt sina skyldigheter enligt
artiklarna 48, 52 och 59 i EG-fordraget (nu artiklarna 39 EG, 43 EG och 49 EG i
dndrad lydelse), genom att féreskriva

— att privat sdkerhetsverksamhet, inbegripet bevakning eller skyddande av 16s
och fast egendom, efter erhdllande av tillstind, i Italien endast far utforas av
privata sikerhetsforetag av italiensk nationalitet, samt

— att endast italienska medborgare som erhdllit erforderligt tillstdnd far
anstillas som privata siikerhetsvakter med férordnande.
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Den nationella lagstiftningen

I Italien dr privat sikerhetsverksamhet reglerad genom testo unico delle leggi di
pubblica sicurezza (den samlade lagstiftningen avseende allmin sikerhet, nedan
kallad testo unico), som antagits genom kungligt dekret av den 18 juni 1931
(GURI nr 146 av den 26 juni 1931).

I artikel 133 i testo unico foreskrivs f6ljande:

»Offentliga organ, andra gemensamma organ samt privatpersoner kan anlita
privata sikerhetsvakter for bevakning eller skyddande av fast eller 16s egendom.

De kan likasd, efter att tillstdnd beviljats av prefekten, g samman for att utse
sidana sikerhetsvakter for att anlita dessa for gemensam bevakning eller
skyddande av sddan egendom.”

I artikel 134 i testo unico foreskrivs att:

»Det 4r forbjudet for juridiska personer och for privatpersoner att, utan tillstind
av prefekten, tillhandahalla sikerhets- eller bevakningstjinster avseende fast eller
16s egendom, gora utredningar eller efterforskningar eller inhédmta information
for privatpersoners rikning.
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Utan hinder av vad som féreskrivs i artikel 11, far tillstind inte beviljas personer

som inte innehar italienskt medborgarskap, som 4r handikappade eller som blivit
démda for ett uppsatligt brott.

Tillstdnd far inte beviljas for verksamhet som innebidr myndighetsutévning eller
inskrinkning av den personliga friheten.”

Av artikel 138 i testo unico foljer att:

"Privata sikerhetsvakter skall uppfylla foljande krav:

1 inneha italienskt medborgarskap,

b2

Parternas argument

Kommissionen ansdg att den italienska regleringen rérande privat sikerhets-
verksamhet var oférenlig med gemenskapsritten och inledde darfor ett fordrag-
sbrottsforfarande. Efter det att Republiken Italien getts tillfille att inkomma med
synpunkter, riktade kommissionen den 8 juli 1998 ett motiverat yttrande till
Republiken Italien varigenom denna stat uppmanades att inom tva manader fran
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delgivningen vidta nédvindiga dtgirder for att folja yttrandet. D4 kommissionen
ansag att svaret frin den italienska regeringen var otillfredsstillande, beslutade
den att vicka forevarande talan.

Kommissionen har gjort gillande att villkoret avseende nationalitet, som
foreskrivs allmint i artikel 134 samt mer specifikt i artikel 138 i testo unico,
utgor ett hinder mot den fria rorligheten for arbetstagare, mot etableringsfriheten
liksom mot friheten att tillhandahélla tjanster i det avseendet att det forhindrar
arbetstagare fran andra medlemsstater samt foretag som ér etablerade i andra
medlemsstater att vara verksamma pd omradet for privat sikerhetsverksamhet.

Kommissionen har, sdrskilt med stéd av domstolens dom av den 29 oktober 1998
i mal C-114/97, kommissionen mot Spanien (REG 1998, s. 1-6717), och av
den 9 mars 2000 i mal C-355/98, kommissionen mot Belgien (REG 2000,
s. I-1221), gjort gillande att de undantag som framgar av artiklarna 55 och 66 i
EG-fordraget (nu artiklarna 45 EG och 55 EG) inte kan tillimpas pa omradet for
privat sikerhetsverksamhet av den anledningen att de féretag som bedriver privat
sikerhetsverksamhet och de privata sikerhetsvakterna med foérordnande inte
direkt och specifikt bedriver verksamhet som #r forenad med utdvande av
offentlig makt. Detta framgar fér dvrigt redan av artikel 134 i testo unico genom
att det i denna artikel foreskrivs att det erforderliga tillstandet for utévande av
sikerhetsverksamhet inte fir beviljas for verksamhet som innebir myndighets-
utévning”.

Den italienska regeringen har bestritt det pdstidda fordragsbrottet. Samtidigt
som den medgett att klausulerna om nationalitet i artiklarna 134 och 138 i testo
unico kan medféra begrinsningar av den fria rorligheten for arbetstagare, av
etableringsfriheten och av friheten att tillhandahalla tjinster, har den italienska
regeringen gjort gillande att det utifrin de forhdllanden som karaktiriserar de
ifragavarande verksamheterna, i synnerhet de som rér privata sikerhetsvakter
med férordnande, gar att dra slutsatsen att dessa verksamheter har samband med
utévande av offentlig makt och att nationalitetskravet kan rittfirdigas med stod
av artikel 55.1 i fordraget, i forekommande fall i foérening med artikel 66 i
fordraget.
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For det forsta dr nimligen den verksamhet som bedrivs i de privata siikerhets-
foretagen och av de privata sikerhetsvakterna med forordnande underkastad
string kontroll av en offentlig myndighet vid tillstdndsgivningen eller vid en
eventuell dterkallelse av tillstdnd. Dessutom star de berérda personerna, inom
ramen f6r deras verksamhet, under Questores (linspolischefen) tillsyn, vilken har
behérighet att vidta disciplinira atgdrder gentemot dessa personer.

Vidare skall de privata sikerhetsvakterna med férordnande vid den offentliga
myndigheten, Pretore, avldgga en ed, vilken avser savil att de skall utfora sitt
arbete med beaktande av allminintresset som att de skall vara lojala mot
Republiken Italien.

Slutligen har de privata sikerhetsvakterna med férordnande egna polisiira
befogenheter vid brottsférebyggande atgdrder och vid bekdmpningen av brott
som inte endast innebdr att ge bitride 4t ordningsmakten. I deras befogenheter
ingdr rdtten att gripa brottslingar in flagrante delicto (pé bar eller farsk girning),
att avldgga skriftliga rapporter som kan ha bevisverkan i domstol liksom
skyldigheten att samarbeta med polismyndigheten.

Kommissionen har invint mot dessa argument och har for det férsta gjort
gillande att den omstindigheten att den forevarande verksamheten stdr under en
offentlig myndighets tillsyn samt innefattar en skyldighet att avligga ed inte
bevisar att verksamheten inbegriper ett utdvande av offentlig makt.

Vad for det andra giller méjligheten for privata sikerhetsvakter med férordnande
att avligga skriftliga rapporter som kan ha bevisverkan i domstol liksom deras
skyldighet att samarbeta med polismyndigheten, roér det sig om vanliga
stodfunktioner.

Vad giller ritten att géra gripanden in flagrante delicto skall, enligt kommissio-
nen, foljande distinktion uppmirksammas. Nir privata sidkerhetsvakter med
forordnande griper en girningsman in flagrante delicto for ett allvarligt brott for
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vilket det i den italienska lagstiftningen 4r foreskrivet att kriminalpoliser 4r
skyldiga att gripa gdrningsmannen, utdvar de inte offentlig makt i den mening
som avses i artikel 55 i fordraget, utan bidrar till ett uppritthdllande av den
allminna sikerheten p4 samma sitt som varje privatperson kan forvintas gora
(se domen i det ovannimnda mélet kommissionen mot Spanien, punkt 37). Nar
de privata sdkerhetsvakterna med férordnande ddremot gor ett gripande in
flagrante delicto pd grund av ett mindre allvarligt brott, i friga om vilket
kriminalpoliser har méjlighet, men inte skyldighet, att gripa gdrningsmannen, har
kommissionen medgett att utévandet av denna befogenhet vanligtvis &r
forbehillen ovannimnda poliser. Det handlar emellertid om en marginell
foreteelse inom ramen for de uppgifter som privata sdkerhetsvakter med
forordnande vanligtvis har att fullgéra. Denna befogenhet utgor foljaktligen en
avskiljbar del av samtliga de arbetsuppgifter som avilar privata sikerhetsvakter
med forordnande, vilket inte rittfirdigar att deras yrke i sin helhet, med st6d av
artikel 55 i fordraget, undantas fran fordragets bestimmelser om friheter.

Vid den muntliga férhandlingen gjorde den italienska regeringen gillande, utan
att bli motsagd av kommissionen, att privata sikerhetsvakter med foérordnande
aldrlg kan utéva sikerhetsverksamhet i egenskap av egenforetagare, utan alltid
méste vara anstillda. Det finns siledes inte ndgra privata sikerhetsvakter med
férordnande som utévar sitt yrke i egenskap av egenforetagare.

Domstolens bedomning

Det finns forst anledning att papeka att, sdsom den italienska regeringen sjilv
medgett, klausulerna om nationalitet i artiklarna 134 och 138 i testo unico kan
leda till begrinsningar av den fria rérligheten for arbetstagare, av etablerings-
friheten samt av friheten att tillhandahilla tjinster, vilka &r foreskrivna i
artiklarna 48, 52 och 59 i fordraget.
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Nationalitetskravet for utévande av privat sikerhetsverksambet (artikel 134 |
testo uico)

Det kan férst konstateras att nationalitetskravet som dr uppstillt i artikel 134 i
testo unico f6r juridiska personer och privatpersoner som tillhandahéller
sidkerhets- och bevakningstjinster, som goér utredningar eller efterforskningar
eller som inhdmtar information for privatpersoners rikning, hindrar medborgare
och féretag fran andra medlemsstater att utdva sidan verksamhet i Italien oavsett
om verksamheten skall etableras i Italien eller om denna skall drivas frdn en
annan medlemsstat.

Den italienska regeringen har emellertid, utan att dirvid ldmna négra preciser-
ingar, gjort gillande att de verksamheter som avses i artikel 134 i testo unico
innebdr ett utévande av offentlig makt. Det skall sdledes utredas huruvida de
hinder for friheterna i férdraget som féljer av artikel 134 i testo unico kan
rdttfirdigas genom det undantag som foreskrivs i artikel 55 i fordraget, i
forekommande fall i férening med artikel 66 i fordraget.

Av domstolens praxis foljer att nimnda undantag mdste begrinsas till sidan
verksamhet som i sig dr direkt och specifikt forenad med utévandet av offentlig
makt (se sdrskilt domarna i de ovanndmnda mélen kommissionen mot Spanien,
punkt 35, och kommissionen mot Belgien, punkt 25). Domstolen har #ven
faststillt att verksamheten i bevaknings- eller sikerhetsféretag vanligtvis inte &r
direkt och specifikt férenad med utévandet av offentlig makt (domen i det
ovanndmnda malet kommissionen mot Belgien, punkt 26; se dven domen i det
ovanndmnda malet kommissionen mot Spanien, punkt 39).

Den italienska regeringen har inte dberopat nigon omstindighet som skulle
kunna leda till en annan bedémning av situationen i Italien in av de situationer
som varit foremal f6r provning i de ovanndmnda maélen. I synnerhet vad giller
argumentationen om befogenheten att gora gripanden in flagrante delicto som
tillfaller de privata sikerhetsvakterna med férordnande som &r anstillda i
sikerhetsforetagen, 4r det tillrickligt att notera att, sdsom generaladvokaten
anfort i punkt 45 i sitt forslag till avgdrande, vakterna inte har storre befogenhet
dn vad varje privatperson har.
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Det kan siledes konstateras att det undantag som foéreskrivs i artikel 55 i
fordraget, i forekommande fall i forening med artikel 66 i fordraget, inte dr
tillimpligt i férevarande fall, Kravet pa nationalitet som &r uppstillt i artikel 134
i testo unico for privat sikerhetsverksamhet utgor siledes ett hinder mot
etableringsfriheten liksom mot friheten att tillhandahélla tjinster som inte kan
anses vara befogat.

Nationalitetskravet som giller for arbetet som privat sikerbetsvakt med
forordnande (artikel 138 i testo unico)

Vid den muntliga forhandlingen har den italienska regeringen klargjort att
privata sikerhetsvakter med forordnande inte kan utéva sin verksamhet i
egenskap av egenforetagare utan att de med nédvindighet maste vara anstillda.
Det finns ddrfor skil att vid provningen endast utreda huruvida kravet pad
nationalitet som 4r uppstillt i artikel 138 i testo unico utgér ett hinder mot den
fria rorligheten for arbetstagare.

Forst av allt skall det papekas att nationalitetskravet som &dr uppstillt i
artikel 138 i testo unico hindrar arbetstagare frdn andra medlemsstater att
inneha en anstillning som privat sikerhetsvakt med férordnande i Italien.

Vidare skall det konstateras att det i artikel 48 och féljande artiklar i fordraget
som ror den fria rorligheten for arbetstagare, till skillnad fran fordragets
bestimmelser om etableringsfrihet och friheten att tillhandahalla tjanster, inte
foreskrivs ndgra undantag for verksamhet som 4r férenad med utovandet av
offentlig makt. I artikel 48.4 i fordraget preciseras endast att bestimmelserna i
denna artikel inte skall tillimpas pa anstillning i offentlig tjanst. Lokutionen
*anstillning i offentlig tjanst” omfattar emellertid inte, sdsom generaladvokaten
framhallit i punkt 26 i sitt forslag till avgérande, anstillningar hos en privat-
person eller juridisk person, oavsett vilka uppgifter den anstdllde utfér. De privata

I-4386



KOMMISSIONEN MOT ITALIEN

sikerhetsvakterna med férordnande innehar obestridligen inte ndgon anstillning
i offentlig tjdnst. Artikel 48.4 i fordraget dr foljaktligen inte tillimplig i
forevarande mal.

Den italienska regeringen har f6r 6vrigt inte dberopat ndgra hinsyn till allmén
ordning och sikerhet som, med st6d av artikel 48.3 i fordraget, skulle kunna
berittiga till undantag fran den fria rorligheten for arbetstagare.

Under dessa omsténdigheter dr de argument som framférts av den italienska
regeringen om att privata sidkerhetsvakter med forordnande deltar i utdvandet av
offentlig makt verkningslésa.

Mot bakgrund av vad ovan anforts konstaterar domstolen att Republiken Italien
har asidosatt sina skyldigheter enligt artiklarna 48, 52 och §9 i EG-fordraget,
genom att foreskriva

— att privat sikerhetsverksamhet, inbegripet bevakning eller skyddande av 16s
och fast egendom, efter erhdllande av tillstand, i Italien endast far utforas av
privata sikerhetsforetag av italiensk nationalitet, samt

— att endast italienska medborgare som erhdllit erforderligt tillstind far
anstillas som privata siikerhetsvakter med férordnande.
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Rittegangskostnader

Enligt artikel 69.2 i rittegdngsreglerna skall tappande part forpliktas att ersdtta
rittegingskostnaderna, om detta har yrkats. Kommissionen har yrkat att
Republiken Italien skall forpliktas att ersitta rittegdngskostnaderna. Eftersom
Republiken Italien har tappat mélet, skall denna stat forpliktas att ersitta
rittegdngskostnaderna.

P4 dessa grunder beslutar

DOMSTOLEN (femte avdelningen)

foljande dom:

1) Republiken Italien har dsidosatt sina skyldigheter enligt artiklarna 48, 52 och
59 1 EG-fordraget (nu artiklarna 39 EG, 43 EG och 49 EG i 4ndrad lydelse),
genom att foreskriva

— att privat sikerhetsverksamhet, inbegripet bevakning eller skyddande av
16s och fast egendom, efter erhillande av tillstind, i Italien endast far
utforas av privata sikerhetsforetag av italiensk nationalitet, samt
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— att endast italienska medborgare som erhallit erforderligt tillstand far
anstillas som privata sikerhetsvakter med forordnande.

2} Republiken Italien skall ersitta rittegangskostnaderna.

La Pergola Jann Sevon

von Bahr Timmermans

Avkunnad vid offentligt sammantride i Luxemburg den 31 maj 2001.

R. Grass A. La Pergola

Justitiesekreterare Ordférande pa femte avdelningen
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