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CONCLUSOES DO ADVOGADO-GERAL
G. FEDERICO MANCINI
apresentadas em 18 de Junho de 1987 %

Senbor Presidente,
Senbores Juizes,

1. No ambito de uma acgdo penal em maté-
ria de exercicio ilegal da acuvidade de trei-
nador de futebol, o Tribunal de grande ins-
tance de Lille solicita-vos que se pronun-
ciem sobre se os artigos 48.° a 51.° do Tra-
tado CEE exigem que os actos administrati-
vos dos Estados-membros, com incidéncia
sobre as liberdades e os direitos por eles ga-
rantidos, preencham determinadas condi-
¢Oes minimas e, em especial, que sejam ex-
pressamente fundamentados.

Georges Heylens, nacional belga, é tiwlar
no seu pais de um diploma de treinador de
futebol que lhe foi concedido em 18 de Ju-
nho de 1977 pela «Ecole des entraineurs de
I'union royale belge des sociétés de football-
-association». Durante a época desportiva
de 1984-1985 foi contratado pelo Lille
Olympic Sporting Club («<LOSC»), cuja
equipa joga na primeira divisio francesa. A
sociedade tentou imediatamente regularizar
a situagdo do novo técnico, mas, por carta
de 8 de Janeiro de 1985 o Ministério da Ju-
ventude e dos Desportos informou o inte-
ressado de que a Comissio Nacional de
Equivaléncias tinha emitido um parecer ne-
gativo sobre o reconhecimento do seu di-
ploma por o mesmo nio ter valor igual ao
correspondente titulo francés e convidou-o
a abster-se da pratica de qualquer forma de
ensino remunerado em Franga.

* Tradugio do iuliano.
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No entanto, Georges Heylens nio deixou
de treinar a equipa de Lille e ndo obedeceu
i interpelagio que lhe foi posteriormente
feita pela Union national des entraineurs et
cadres techniques professionnels du football
(a seguir designada «Unectef»). Em seguida
esta dltima citou-o para comparecer, bem
como os responsaveis do LOSC, perante o
Tribunal de grande instance de Lille para
responderem pelos delitos previstos no ar-
tigo 43.° da Lei n.° 84-610, de 16 de Julho
de 1984 (JORF de 17.7.1984, p. 2288) € no
artigo 259.° do Coédigo Penal relativo ao
uso ilegal de titulo.

Por decisio de 4 de Julho de 1986, aquele
tribunal suspendeu a instincia e, ao abrigo
do artigo 177.° do Tratado, colocou-vos a
seguinte questio:

«Q facto de se exigir, para o exercicio das
fungdes remuneradas de treinador de uma
equipa desportiva (artigo 43.° da lei de 16
de Julho de 1984), a posse de um diploma
francés ou de um diploma estrangeiro reco-
nhecido como equivalente por uma comis-
sio que decide por parecer nio fundamen-
tado e em relagdao ao qual nio estd previsto
qualquer recurso especifico, constitui uma
limitagdo i livre circulagdo de trabalhadores
definida nos artigos 48.° a 51.° do Tratado
CEE, na falta de directiva aplicavel a esta
profissao?»

No presente processo apresentaram observa-
¢Oes escritas a associagdo denunciante, os
acusados, a Republica Francesa, o Reino da
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Dinamarca e a Comissio das Comunidades
Europeias. Com excepgio do Governo de
Paris, todos intervieram igualmente na au-
diéncia.

2. Para uma melhor compreensio do pro-
blema que vos & colocado é util recordar a
regulamentagio francesa relativa ao reco-
nhecimento do diploma estrangeiro de trei-
nador de futebol como «equivalente». A
mesma consta, em primeiro lugar do arrété
de 30 de Julho de 1965, relativo i lista dos
diplomas que dio direito ao exercicio da
profissao de educador fisico ou desportivo,
do secretario de Estado da Juventude e dos
Desportos (JORF de 26.10.1965, p. 9457).
O seu artigo 6.° prevé, de facto, que uma
comissio nacional examina os pedidos dos
titulares de diplomas estrangeiros; no en-
tanto, a autoridade competente para decidir
€ o proprio secretario de Estado que adopta
medidas individuais «quando esta matéria
nio seja objecto de acordos com os paises
em causa».

Ao exercicio ilegal da actividade de treina-
dor é além disso aplicada uma multa (de
6 000 a 50 000 FF) e/ou pena de prisio (seis
meses a um ano) pelo artigo 43.° da Lei
n.° 84/610, de 16 de Julho de 1984. O pri-
meiro paragrafo estipula que «com excep¢io
dos agentes do Estado no exercicio das suas
fungdes, ninguém pode ensinar, mediante
remuneragdo, actividades fisicas e desporti-
vas como actividade principal ou secundaria,
de modo regular ou esporidico, nem usar o
titulo de professor, treinador, monitor, edu-
cador ou qualquer outro titulo similar, se
nio for titular de um diploma que comprove
a sua qualificagdo e a sua aptiddo para estas
fungoes. Este diploma é um diploma fran-
cés, definido e concedido pelo Estado, ou
concedido pelo mesmo por equivaléncia, ou
ainda um diploma estrangeiro reconhecido
como equivalente».

3. E oportuno assinalar em primeiro lugar
que, por cartas de 13 de Junho e de 19 de
Agosto de 1985, o ministro da Juventude e
dos Desportos comunicou a Georges Hey-
lens que tinha reconhecido a equivaléncia
do seu diploma ap6s um novo exame efec-
wiado pela comissio especial. O Governo
francés, a quem devemos a informagdo, ad-
mitiu no entanto que, operando ex nunc,
este reconhecimento no tem incidéncia so-
bre a eventual existéncia do delito penal. O
problema levantado pelos juizes de Lille —
a quem cabe de qualquer modo apreciar se
a interpretagio pedida ao Tribunal conserva
interesse para a sua decisio — continua a
ser plenamente actual.

Para dar a estes juizes uma resposta verda-
deiramente util, é todavia indispensivel mo-
dificar em certa medida a questio que eles
nos colocam. Com efeito, em conformidade
com a legislagdo francesa em vigor, nio &
exacto afirmar que é a «Commission des
équivalences» que decide dos pedidos de re-
conhecimento de diplomas estrangeiros. O
referido artigo 6.° daquele arrété prevé, pelo
contririo, que as decisdes relativas a estes
pedidos sao tomadas, ap6s exame efectuado
pela comissdo, «par le secrétaire d’Etat i la
jeunesse et aux sports». Configurando-se o
parecer da comissdio como um simples acto
preparatério da medida defintiva, nio pro-
duz pois efeitos externos e como tal nio
pode ter qualquer incidéncia sobre a situa-
¢ao dos interessados.

Se & assim, e se é um facto que o requerente
tem o direito de utilizar, contra o acto do
ministro, as vias de recurso normais previs-
tas na ordem juridica francesa, o facto de o
parecer nio vinculativo da comissio nio ser
susceptivel de recurso nio &, certamente,
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contririo ao direito comunitario. Colocando
a tonica sobre este pormenor, o tribunal de
Lille coloca-nos, portanto, um problema
inexistente; e tal obriga a alargar o alcance
da sua questao formulando-a nos termos
que utilizimos no inicio. Deve portanto ser
entendida como visando estabelecer se a re-
gulamentagio comunitiria em matéria de
circulagio das pessoas exige o respeito de
alguns requisitos minimos, entre 0s quais
uma fundamentagiao expressa, nas decisdes
nacionais que afectem os direitos atribuidos
aos migrantes.

4. Como é sabido, as normas comunitirias
em questio sio estabelecidas nos artigos
48.° a 58.° do Tratado e, no que respeita
especialmente aos trabalhadores assalaria-
dos, no Regulamento (CEE) n.° 1612/68
do Conselho, de 15 de Outubro de 1968
(JO L 257, p. 2; EE 05, F1 p. 77). O ar-
tigo 45.° deste regulamento dispde que a
Comissao submetera ao Conselho «propos-
tas que visem suprimir, nas condi¢des pre-
vistas no Tratado, as restricdes ao acesso ao
emprego de trabalhadores nacionais dos Es-
tados-membros, na medida em que a falta
do reconhecimento mituo dos diplomas,
certificados ou outros titulos nacionais possa
constituir obsticulo i liberaliza¢gio dos mo-
vimentos de trabalhadores». Neste, como
noutros sectores, ainda nao foi adoptada
qualquer directiva — que é o instrumento
com o qual o Conselho deve proceder a su-
pressio desejada. Pode-se deduzir deste
facto que as restrigdes existentes nos varios
ordenamentos nacionais s3o legitimas? Mais
precisamente, pode-se afirmar que os Esta-
dos-membros tém o direito de exigir um di-
ploma concedido pelas suas administragoes,
excluindo a validade dos titulos obtidos no
pais de proveniéncia ou num Estado ter-
ceiro, mas pertencente 3 Comunidade?

A resposta, parece-nos, s6 pode ser negativa
e impde-se por forca de trés principios ex-
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pressamente enunciados pelo Tratado ou
pela jurisprudéncia que o interpretou:

a) a obrigagdo imposta aos Estados-mem-
bros de se absterem de tomar quaisquer
medidas susceptiveis de por em perigo a
realizagao dos seus objectivos (segundo
paragrafo do artigo 5.°);

b) a proibigao geral de discriminagio esta-
belecida pelo artigo 7.°;

c) o efeito directo das disposi¢Bes que, em
aplicagdo desta regra, prevéem a aboli-

¢ao dos limites colocados A circulagio
das pessoas e dos servigos.

Sobre estes dois altimos pontos, 0s vOssos
acoérdios sao ja bastante numerosos: ver em
especial os de 21 de Junho de 1974, Rey-
ners, processo 2/74 (Recueil, p. 631, consi-
derando 32), de 3 de Dezembro de 1974,
van Binsbergen, processo 33/74 (Recuell,
p. 1299, considerandos 24 a 27), de 12 de
Dezembro de 1974, Walrave, processo
36/74 (Recueil, p. 1405, considerandos 4 a
6), de 28 de Junho de 1977, Patrick, pro-
cesso 11/77 (Recueil, p. 1199, consideran-
dos 9 a 13), de 7 de Fevereiro de 1979,
Auer, processo 136/78 (Recueil, p. 437,
considerando 24), e de 12 de Julho de 1984,
Klopp, processo 107/83 (Recueil, p. 2971,
considerando 11).

Um poder de negar sic et simpliciter a vali-
dade dos titulos obtidos fora do territério
nacional, mas dentro da area comunitiria
deve, portanto, ser excluido. Pelo contrario,
os Estados devem actualmente reconhecer
que estes titulos sio validos, pelo menos
quando comprovem a posse de qualificagdes
equivalentes is competéncias certificadas pe-
los documentos nacionais correspondentes
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(assim, de resto, ac6rdao de 28 de Abril de
1977, Thieffry, processo 71/76, Recueil,
p- 765, considerando 19). Como o obser-
vam os governos francés e dinamarqués, a
auséncia de directivas que regulamentem o
reconhecimento reciproco dos diplomas
terd um tnico efeito: deixari aos Estados o
poder de regulamentar de modo auténomo
os processos de reconhecimento. E indiscu-
tivel, todavia, que este poder cria objectiva-
mente uma discriminag¢do em relagio aos ti-
tulares de diplomas estrangeiros. Daqui de-
corre que, para nio aumentar a desvanta-
gem destes e, por consequéncia, para nio
entrar em conflito com o direito comunita-
rio, as regras estabelecidas pelos Estados de-
vem obedecer a uma dupla condigio: exigir
o minimo indispensavel, ou seja, instituir
mecanismos que se limitem a verificar se os
conhecimentos do requerente sio compara-
veis aos que comprova o titulo nacional e
acompanhi-los de todas as garantias que
permitam ao requerente invocar a sua liber-
dade de circulagio.

5. Estando langadas estas premissas, volte-
mos i questio do juiz a gwo tal como nos
pareceu necessario reformuli-la: pode-se di-
zer que uma regulamentagio susceptivel de
permitir a adopgio de medidas semelhantes
a decisio litigiosa se encontra nos limites do
poder reservado até agora aos Estados? O
problema coloca-se sobretudo a propésito
de uma caracteristica evidente do acto em
questdo: a falta absoluta de fundamentagio.
A carta de 8 de Janeiro de 1985 refere-se de
facto a um «parecer desfavoravel» da Co-
missio Nacional de Equivaléncias, mas nio
enuncia, nem mesmo sob a forma de remis-
sd0, as razdes que a levaram a exprimir-se
em sentido negativo. Nio foi igualmente
possivel saber se, durante o processo, estas
razdes foram expressas num texto subme-
tido ao secretirio de Estado e utilizado por
ele para a redac¢io da medida final.

As posi¢des das partes sio, obviamente, di-
vergentes. Georges Heylens pronuncia-se
pela incompatibilidade com o direito comu-
nitirio do processo previsto no arrété de 30
de Julho de 1965 criticando a faculdade que
o mesmo concede i administragio de nio
reconhecer, sem dizer porqué, a equivalén-
cia de um diploma desportivo concedido por
outros Estados-membros. Para provar que a
natureza da decisio é arbitriria, mesmo do
ponto de vista técnico, o acusado observa
em seguida, com palavras da sua inteira res-
ponsabilidade, que «o futebol belga de alto
nivel é pelo menos equivalente ao futebol
francés do mais alto nivel». Por fim, descon-
fia que o facto de nao prever uma obrigagio
de fundamentagio seja um expediente
«corporativo» imaginado para proteger os
treinadores franceses contra a «concorréncia
estrangeira».

Por seu lado, o Governo de Paris insiste no
facto de Georges Heylens gozar de uma ga-
rantia especifica: impugnar o acto perante a
instincia competente ou alegar a sua invali-
dade perante o juiz penal para que este se
pronuncie sobre a questio ou a submeta a
titulo prejudicial ao juiz administrativo. O
Governo dinamarqués é mais prudente. A
falta de fundamentagio — afirma — nio &
certamente feita para facilitar o controlo ju-
risdicional da legalidade da medida; mas,
ainda que censuravel, tal falta nio infringe
as normas comunitirias em matéria de livre
circulagdao de pessoas.

Para terminar, a Comissio sublinha que
quando, como no nosso caso, estd em causa
uma liberdade garantida pelo Tratado, a le-
gislagdo interna deve obedecer, pelo menos,
a dois requisitos: colocar o interessado em
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posi¢io de conhecer os fundamentos da re-
cusa feita ao seu pedido e habilita-lo a in-
terpor um «recursO Contencioso» contra a
administragio.

6. Pessoalmente, duvidamos que i luz da
ordem juridica francesa, o acto pelo qual se
recusa o reconhecimento por equivaléncia
de um diploma desportivo estrangeiro es-
cape i obriga¢io de fundamentagio (ver Lei
n.° 79-587, de 21 de Julho de 1979 e as cir-
culares do primeiro-ministro de 31 de
Agosto de 1979 e de 10 de Janeiro de 1980
(respectivamente  JORF 1979, p. 1711, e
p- 2146, e JORF 1980, p. 465). Todavia,
cabe ao tribunal de Lille verificar se a nossa
impress3o é correcta e, em caso afirmativo,
se a matéria é regulada por uma pratica con-
tra legem. Como foi especificado até aqui, a
nossa tarefa é diferente: consiste em estabe-
lecer se uma regulamentagio nacional que
ndo obriga a administragio a fundamentar a
sua medida de recusa, mas que lhe propor-
ciona essa faculdadc, é ou n3io contraria ao
direito comunitario.

Em nossa opinido, existe um conflito, e para
nos convencermos disso basta tomar em
consideragdo a realidade que é a condigio
da «garantia precisa» em que se fundamenta
o Governo de Paris. O facto de a decisao
relativa A equivaléncia poder ser tomada
sem fundamentagio coloca, com efeito, o
interessado perante uma escolha dificil: sub-
meter o assunto i apreciagio do juiz com-
petente do pais para que se transferiu, seja
para conhecer as razdes (por hipotese as
mais banais e as mais evidentes) que levaram
a que lhe fosse recusado o reconhecimento
ou, na impossibilidade de apreciar a razio
de ser do acto, renunciar a prevalecer-se dos
meios de recurso que lhe sio reconhecidos
evitando deste modo o risco de um processo
oneroso e de resultado absolutamente im-
previsivel para ele.
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Ora este dilema implica, sem diavida, um
agravamento injustificado da situagio ja em
sl mesma — mas aqui inevitavelmente —
discriminatéria que a falta de directiva cria
entre treinadores nacionais e treinadores es-
trangeiros. Todavia, a sua consequéncia
mais séria é a de alterar para o estrangeiro
as apreciagBes comuns — digamos mesmo o
simples calculo custos-beneficios — de que
os titulares das garantias jurisdicionais fa-
zem depender, na pratica, o exercicio des-
tas. Afirmar, como o faz a Franga, que em
caso de recurso a administragio deve tornar
explicitos os motivos da sua recusa estd
certo; mas € igualmente insuficiente porque,
sem ter conhecimento destes motivos, o na-
cional de um outro Estado-membro nio é
livre de decidir se utilizari o seu direito de
recurso.

Por outro lado, a alteragio e o aumento de
discriminagio assim caracterizados nio po-
dem deixar de ter uma incidéncia sobre a li-
berdade de circulagao do treinador imi-
grado (basta considerar que a sua rendncia
eventual a agir em justiga implica, ao fim e
ao cabo, a decisio de se afastar do pais de
acolhimento); e se isto & exacto, parece-nos
evidente que dos artigos 48.° a 51.° do Tra-
tado decorre para os Estados-membros a
obrigac¢io de impedir aquelas consequéncias
impondo as suas autoridades que fundamen-
tem os actos pelos quais se nega a validade
do titulo estrangeiro.

A directiva do Conselho de 25 de Fevereiro
de 1964 relativa i deslocagao e a estada
dos estrangeiros (JO 56, p. 850; EE 05,
F1 p. 36) confirma o raciocinio seguido
até aqui, especialmente no que respeita i in-
suficiéncia da simples protecgao jurisdicio-
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nal. Com efeito o seu artigo 8.° exige que
os Estados-membros assegurem a todos os
nacionais comunitirios o acesso as vias de
recurso facultadas aos seus nacionais: toda-
via, 0 artigo 6.° acrescenta que «as razdes
de ordem publica, seguranga publica ou
satide publica em que se fundamentou a de-
cisio (desfavorivel afectando-os directa-
mente) serio levadas ao conhecimento do
interessado, a menos que a isto se oponham
motivos _respeitantes a seguranga do Es-
tado». E igualmente significativo que os
acordios de 28 de Outubro de 1975 (pro-
cesso 36/75, Rutili, Recueil, p. 1219, consi-
derandos 36 a 39), de 22 de Maio de 1980
(processo  131/79, Santillo, Recuell,
p. 1585, considerandos 14 e 19), de 18 de
Maio de 1982 (processos apensos 115 e
116/81, Adoui e Cornuaille, Recuell,
p. 1665, considerando 13), ponham a ténica

sobre a «dupla garantia» exigida por estas
regras.

Durante a audiéncia, o agente do Governo
dinamarqués apoiou-se no referido artigo
6.° para afirmar que o legislador comunita-
rio dixit ubi voluit e por consequéncia nio
existe qualquer obrigagio de fundamentar
sempre que, coOmo no nosso caso, ela nio
esteja expressamente prevista. Todavia o ar-
gumento nio tem qualquer valor e tal n3o
s6 porque nega radicalmente a prépria pos-
sibilidade de interpretar as regras de modo
sistematico. Com efeito, para subsistir, este
argumento devia ser apoiado por uma con-
traprova; mas a partir do momento em que
n3o existe directiva relativa aos treinadores
de futebol falta a base de que se poderia
eventualmente deduzir que wbi tacuit o le-
gislador noluit.

7. Por todas as consideragdes que precedem, propomos responder do seguinte
modo i questdo que nos foi colocada pelo Tribunal de grande instance de Lille,
por decisaio de 4 de Julho de 1986, no ambito da ac¢io penal contra Georges

Heylens e outros:

«Os artigos 7.° e 48.° a 51.° do Tratado CEE devem ser interpretados no sentido
de que qualquer lei ou pritica administrativa nacional que permita recusar, sem
obriga¢do de fundamentagio, o reconhecimento por equivaléncia de um diploma
de treinador de futebol concedido por um outro Estado-membro excluindo deste
modo o seu titular do exercicio da actividade em questao sio incompativeis com

estes artigos.»
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