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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (piata izba)

z dnia 12 kwietnia 2018 r.*

Uchybienie zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego — Rozporzadzenie (WE) nr 1072/2009 —
Artykut 2 pkt 6 — Artykul 8 — Przewdz kabotazowy — Pojecie — Definicja zawarta w dokumencie
»Pytania i odpowiedzi” sporzadzonym przez Komisj¢ Europejska — Moc prawna — Krajowe $rodki

wykonawcze ograniczajace liczbe miejsc zaladunku i roztadunku, ktére moga sklada¢ sie na ten sam
przewdz kabotazowy — Zakres uznania — Ograniczenie — Proporcjonalnos¢
W sprawie C-541/16

majacej za przedmiot skarge o stwierdzenie, na podstawie art. 258 TFUE, uchybienia zobowiazaniom
panstwa czlonkowskiego, wniesiong w dniu 25 pazdziernika 2016 r.,

Komisja Europejska, reprezentowana przez J. Hottiaux, L. Groenfeldt oraz U. Nielsena, dziatajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

strona skarzaca,
przeciwko

Krélestwu Danii, reprezentowanemu poczatkowo przez C. Thorninga, a nastepnie przez
J. Nymanna-Lindegrena oraz M. Sendahl Wolff, dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw,

strona pozwana,
TRYBUNAL (piata izba),

w skladzie: J.L. da Cruz Vilaga, prezes izby, E. Levits, A. Borg Barthet, M. Berger i F. Biltgen
(sprawozdawca), sedziowie,

rzecznik generalny: E. Tancheyv,
sekretarz: R. Schiano, administrator,

uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 11 pazdziernika
2017 r.,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 23 listopada 2017 r.,

wydaje nastepujacy

* Jezyk postepowania: dunski.
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Wyrok

W swojej skardze Komisja Europejska wnosi do Trybunatu o stwierdzenie, ze Krélestwo Danii uchybito
zobowiazaniom, ktére na nim ciagzg na podstawie art. 2 pkt 6 i art. 8 rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (WE) nr 1072/2009 z dnia 21 pazdziernika 2009 r. dotyczacego wspdlnych zasad
dostepu do rynku miedzynarodowych przewozéw drogowych (Dz.U. 2009, L 300, s. 72).

Ramy prawne

Prawo Unii

Rozporzgdzenie (WE) nr 1072/2009

Rozporzadzenie nr 1072/2009 ma na celu ustanowienie wspoélnej polityki transportowej, miedzy innymi
poprzez okreslanie wspdlnych regul majacych zastosowanie do dostepu do rynku miedzynarodowych
przewozéw drogowych rzeczy na terytorium Unii oraz ustalanie warunkdéw, na jakich przewoznicy
niemajacy siedziby w panstwie czlonkowskim moga $wiadczy¢ ustugi przewozowe na terytorium
danego panstwa czlonkowskiego. W rozporzadzeniu tym ustanowiono zasade, zgodnie z ktdra
przewozy miedzynarodowe sa wykonywane na podstawie licencji wspdlnotowej. Moze ona zostac
wydana kazdemu przewoznikowi wykonujacemu zarobkowo drogowy przewdz rzeczy.

Motywy 4-6, 13 i 15 rozporzadzenia nr 1072/2009 stanowia:

»(4) Stworzenie wspdlnej polityki transportowej pociaga za soba zniesienie wszelkich ograniczen
wobec ustugodawcéw na podstawie ich przynaleznosci panstwowej lub faktu, ze maja siedzibe
w innym panstwie czlonkowskim niz to, w ktérym usluga ma by¢ $§wiadczona.

(5) W celu niezakléconego i elastycznego przebiegu tego procesu, nalezy przewidzie¢ przejsciowa
regulacje dotyczaca kabotazu, na okres poprzedzajacy wprowadzenie ostatecznej regulacji
dotyczacej harmonizacji rynku drogowego transportu rzeczy.

(6) Stopniowe wdrozenie jednolitego rynku europejskiego powinno prowadzi¢ do zniesienia
ograniczenn w dostepie do rynkéw wewnetrznych panstw czlonkowskich. Nalezy jednak wziac przy
tym pod uwage skuteczno$¢ kontroli oraz rozwdj warunkéw zatrudnienia w tym zawodzie,
harmonizacje przepisow miedzy innymi w dziedzinie wdrazania, oplat nakladanych na
uzytkownikéw drég oraz przepisow dotyczacych kwestii socjalnych i bezpieczenstwa. Komisja
powinna dokladnie monitorowa¢ sytuacje rynkowa oraz przebieg wspomnianej wyzej
harmonizacji, a takze — jezeli bedzie to wlasciwe — proponowaé dalsze otwarcie krajowych
rynkéw transportu drogowego, w tym przewozdéw kabotazowych.

[...]

(13) Przewoznicy, ktérzy posiadaja licencje wspélnotowe przewidziane w niniejszym rozporzadzeniu,
oraz przewoznicy upowaznieni do wykonywania niektérych kategorii miedzynarodowych
drogowych przewozdéw rzeczy powinni zosta¢ zgodnie z niniejszym rozporzadzeniem uprawnieni
do wykonywania krajowych przewozéw na terytorium danego panstwa czlonkowskiego
tymczasowo, bez koniecznosci posiadania w tym panstwie siedziby statutowej lub oddziatu [...].
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(15) Nie naruszajac postanowien traktatu dotyczacych prawa przedsiebiorczosci, przewozy kabotazowe
stanowia $wiadczenie ustug przez przewoznikéw w panstwie cztonkowskim, w ktérym nie maja
siedziby, i nie powinny by¢ zabronione, jezeli nie s3 wykonywane w sposéb oznaczajacy
prowadzenie stalej i ciaglej dzialalnosci w tym panstwie czlonkowskim. Aby latwiej
wyegzekwowac ten wymodg, nalezy jasniej zdefiniowal czestotliwo$¢ przewozéw kabotazowych
i okres, w ktérym moga by¢ wykonywane. W przeszlosci takie krajowe przewozy byly
tymczasowo dozwolone. W praktyce bylo trudno stwierdzi¢, na ktére przewozy wydano
zezwolenie. Niezbedne sa zatem jasne i latwe do wyegzekwowania przepisy”.

Artykul 2 rozporzadzenia nr 1072/2009, zatytulowany ,Definicje”, stanowi:

»Na uzytek niniejszego rozporzadzenia:

[...]

6) »przewéz kabotazowy« oznacza krajowy zarobkowy przewéz wykonywany tymczasowo
w przyjmujacym panstwie czlonkowskim zgodnie z niniejszym rozporzadzeniem;

[...]".

Rozdzial III rozporzadzenia nr 1072/2009, zatytutowany ,Przewé6z kabotazowy”, obejmuje art. 8 ust. 1
i 2, o nastepujacej tresci:

»1. Kazdy przewoznik [wykonujacy] zarobkow[o] drogow[y] przew([dz] rzeczy[,] posiadajacy licencje
wspolnotowa, ktérego kierowca, jesli jest obywatelem panstwa trzeciego, posiada swiadectwo kierowcy,
jest uprawniony na warunkach okreslonych w niniejszym rozdziale do wykonywania przewozow
kabotazowych.

2. Po dostarczeniu rzeczy w przychodzacym ruchu miedzynarodowym przewoznicy drogowi, o ktérych
mowa w ust. 1, uprawnieni sa do wykonywania tym samym pojazdem lub, w przypadku zespolu
pojazdéw, pojazdem silnikowym tego pojazdu, do trzech przewozéw kabotazowych bedacych
nastepstwem transportu miedzynarodowego z innego panstwa czlonkowskiego lub panstwa trzeciego
do przyjmujacego panstwa czlonkowskiego. Ostatni rozladunek rzeczy w trakcie przewozu
kabotazowego przed opuszczeniem przyjmujacego panstwa czlonkowskiego ma miejsce w ciagu
siedmiu dni od ostatniego roztadunku w przyjmujacym panstwie czlonkowskim w ramach dostawy
rzeczy w przychodzacym ruchu miedzynarodowym.

W terminie, o ktérym mowa w akapicie pierwszym, przewoznicy moga wykonywa¢ niektére lub
wszystkie przewozy kabotazowe dozwolone zgodnie z tym akapitem w ktérymkolwiek panstwie
czlonkowskim, pod warunkiem ze sa one ograniczone do jednego przewozu kabotazowego na panstwo
czlonkowskie w ciggu trzech dni od wjazdu bez tadunku na terytorium tego panstwa cztonkowskiego”.

Prawo duriskie

Punkt 3 Cabotagevejledning geeldende fra den 14. maj 2010. En vejdledning om cabotagereglerne
i Europarlamentets og Radets forordning nr. 1072/2009 om feelles regler for adgang til markedet for
international godskersel (wytycznych z dnia 14 maja 2010 r. w sprawie regul kabotazu drogowego
przewidzianych w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1072/2009 dotyczacym
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wspdlnych zasad dostepu do rynku miedzynarodowych przewozéw drogowych, zwanych dalej
»wytycznymi w sprawie kabotazu”), opublikowanych na stronie internetowej Trafikstyrelsen (urzedu
ds. transportu, Dania) w dniu 21 maja 2010 r., stanowi:

»Przewdz kabotazowy« oznacza krajowy przewoz rzeczy z miejsca zaladunku towaréw do miejsca ich
wyladunku u odbiorcy wskazanego w liscie przewozowym. Przewdz kabotazowy moze obejmowac albo
kilka miejsc zaladunku, albo kilka miejsc roztadunku”.

Postepowanie poprzedzajace wniesienie skargi

W dniu 2 pazdziernika 2013 r. w ramach postepowania pilotazowego UE (nr 5703/13) Komisja
zwrocila sie do Krélestwa Danii o dodatkowe informacje, aby méc oceni¢, czy dunskie przepisy
prawne dotyczace przewozu kabotazowego sa zgodne z rozporzadzeniem nr 1072/2009, oraz wysuneta
trzy zarzuty, oparte, odpowiednio, na obowiazku przedlozenia istotnych dokumentéw dokladnie
w momencie dokonywania kontroli przestrzegania regul kabotazu, na poziomie grzywien nakladanych
na przewoznikbw w wypadku naruszenia tych regul oraz na ograniczeniu wprowadzonym
w odniesieniu do mozliwosci wykonywania przewozu kabotazowego obejmujacego kilka miejsc
zatadunku i kilka miejsc roztadunku.

W odpowiedzi na powyzsze zadanie Krélestwo Danii przestalo pisma z dnia 18 listopada i 12 grudnia
2013 r.

Uznajac, ze owe odpowiedzi nie byly zadowalajace, w dniu 11 lipca 2014 r. Komisja wystosowala do
tego panstwa czlonkowskiego wezwanie do usuniecia uchybienia i powtérzyta w nim trzy zarzuty,
o ktérych mowa w pkt 7 niniejszego wyroku.

Pismem z dnia 9 wrze$nia 2014 r. Krélestwo Danii zakwestionowalo wspomniane zarzuty.

W dniu 25 wrze$nia 2015 r. Komisja skierowala do Krélestwa Danii uzasadniona opini¢, w ktérej
wskazala, Ze satysfakcjonuja ja wyjasnienia wladz dunskich i zmiana wprowadzona w dunskich
przepisach prawnych, jes$li chodzi o zarzut dotyczacy obowigzku przedstawiania istotnych
dokumentéw doktadnie w chwili kontroli. Uzasadniona opinia dotyczyla wiec tylko dwdch pozostalych
zarzutow.

Krélestwo Danii odpowiedzialo na te uzasadniong opinie pismem z dnia 25 listopada 2015 r., w ktérym
dostarczylo dodatkowych wyjasnien.

Komisja uznatla, ze wyjasnienia odnoszace si¢ do zarzutu dotyczacego poziomu grzywien nakfadanych
na przewoznikéw w wypadku naruszenia regul kabotazu sa satysfakcjonujace. Postanowila ona jednak
wnie$¢ skarge bedaca przedmiotem niniejszego postepowania, lecz ograniczyla zakres tej skargi do
zarzutu dotyczacego ograniczenia liczby miejsc zatadunku i miejsc roztadunku, ktére moga zostac
objete przewozem kabotazowym.

W przedmiocie skargi

Argumentacja stron

Na poparcie skargi Komisja twierdzi, ze pojecie ,przewozu kabotazowego”, o ktérym mowa w art. 2
pkt 6 i w art. 8 rozporzadzenia nr 1072/2009, nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, Ze ten sam przewdz
kabotazowy moze obejmowac kilka miejsc fadunku, kilka miejsc roztadunku, a nawet kilka miejsc
zaladunku i kilka miejsc roztadunku.
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Komisja utrzymuje, ze na posiedzeniu Komitetu ds. Transportu Drogowego w dniu 25 pazdziernika
2010 r. przedstawiciele panstw czlonkowskich osiagneli porozumienie w kwestii tej wykladni, ktéra
zostala opublikowana na stronie internetowej Dyrekcji Generalnej ds. Mobilnosci i Transportu
Komisji, w postaci dokumentu ,Pytania i odpowiedzi”, w zwiazku z czym wiaze ona wszystkie panstwa
cztonkowskie.

Komisja uwaza, ze w zakresie, w jakim wytyczne w sprawie kabotazu przyjete przez Kroélestwo Danii
przewiduja, iz przewéz kabotazowy moze obejmowac albo kilka miejsc zatadunku, albo kilka miejsc
rozladunku, nie sa one zgodne ani z powyzsza wykladnia, ani z celem przy$wiecajacym rozporzadzeniu
nr 1072/2009.

Wreszcie, w replice Komisja oddala argument Krélestwa Danii oparty na tym, ze panstwom
czlonkowskim przystuguje zakres uznania przy przyjmowaniu krajowych $rodkéw wykonawczych
w celu wyjasnienia definicji pojecia ,przewozu kabotazowego” w rozumieniu rozporzadzenia
nr 1072/2009. Instytucja ta stoi na stanowisku, ze taki zakres uznania nie moze istnie¢, gdyz pojecie to
zostalo zharmonizowane w art. 2 pkt 6 i art. 8 wspomnianego rozporzadzenia, oraz ze w kazdym
wypadku wytyczne w sprawie kabotazu nie sa zgodne z zasada proporcjonalnosci.

Krélestwo Danii kwestionuje wykladnie pojecia ,przewozu kabotazowego”, za jaka opowiada sie
Komisja. Podnosi ono, ze art. 8 ust. 2 rozporzadzenia nr 1072/2009 przewiduje wylacznie, ze tym
samym pojazdem mozna wykona¢ do trzech przewozéw kabotazowych, lecz przepis 6w nie okresla
liczby miejsc zaladunku i miejsc roztadunku, ktére moze obejmowac ten sam przewdz kabotazowy.
Tym samym rozporzadzenie to nie zawiera jasnej definicji wspomnianego pojecia.

Ow brak jasno$ci znajduje potwierdzenie w fakcie, ze przepisy dotyczace przewozu kabotazowego
przewidziane w rozporzadzeniu nr 1072/2009 sa réznie interpretowane i stosowane w panstwach
czlonkowskich, jak wynika w szczegélnosci ze stron 18 i 19 sprawozdania Komisji dla Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie stanu unijnego rynku transportu drogowego [COM(2014) 222 final].
Ponadto Komisja sama przyznala, ze definicja pojecia przewozu kabotazowego zawarta
w rozporzadzeniu nr 1072/2009 jest problematyczna oraz ze przewiduje ona rewizje tego
rozporzadzenia w celu zaradzenia tej sytuacji.

W odniesieniu do argumentu opartego na tym, ze wykladnia pojecia przewozu kabotazowego zostala
wyjasniona w wyniku posiedzenia komitetu ds. transportu oraz ze nowa definicja ustalona przy tej
okazji przez przedstawicieli panstw czlonkowskich figuruje w dokumencie ,Pytania i odpowiedzi”,
ktory wiaze panstwa czlonkowskie, Krélestwo Danii utrzymuje, iz dokument ten nie ma zadnej mocy
prawnej oraz ze zawarta w nim definicja nie opiera si¢ na porozumieniu miedzy parnstwami
czlonkowskimi.

Krélestwo Danii twierdzi, ze Trybunat orzekt w pkt 48 wyroku z dnia 21 grudnia 2011 r., Danske
Svineproducenter (C-316/10, EU:C:2011:863), iz w sytuacji gdy rozporzadzenie nie jest jasne,
panstwom czlonkowskim przystuguje uprawnienie dyskrecjonalne do przyjecia srodkéw na szczeblu
krajowym w celu zaradzenia tej sytuacji, pod warunkiem jednak, ze $rodki te sa proporcjonalne
i zgodne z celami przy$wiecajacymi danemu rozporzadzeniu.

Owo panstwo czlonkowskie podnosi, ze zgodnie z art. 2 pkt 6 i art. 8 ust. 2 rozporzadzenia
nr 1072/2009 w zwiazku z motywem 15 tego rozporzadzenia celem tegoz rozporzadzenia jest
ograniczenie w przyjmujacym panstwie czlonkowskim krajowych przewozéw drogowych rzeczy, ktére
to przewozy sa wykonywane przez przewoznika drogowego niemajacego siedziby w danym panstwie
czlonkowskim, poprzez zakazanie w szczegélnosci przewozéw kabotazowych wykonywanych w sposéb
prowadzacy do powstania stalej i ciaglej dziatalnosci w tym panstwie cztonkowskim.
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Ot6z gdyby do liczby miejsc zaladunku lub rozladunku nie mialo zastosowania zadne ograniczenie,
przewoznik drogowy niemajacy siedziby w przyjmujacym panstwie czlonkowskim mialby mozliwo$é
wykonania duzej liczby przewozéw w tym panstwie i méglby uzna¢ je za stanowiace jeden i ten sam
przewdz kabotazowy, tak ze ograniczenie do trzech przewozéw przewidziane w rozporzadzeniu
nr 1072/2009 mozna by obejs¢.

Krélestwo Danii wnioskuje stad, ze z tego wzgledu, iz wytyczne w sprawie kabotazu zapewniaja
tymczasowy charakter kabotazu oraz przyczyniaja si¢ do poprawy wspdlczynnika obciazenia pojazdéw
ciezarowych i unikania przejazdéw bez ladunku, wytyczne te sa zgodne z celem przyswiecajacym
rozporzadzeniu nr 1072/2009. W jego opinii $rodki te pozwalaja ponadto wzmocni¢ pewno$¢ prawa
i zapewni¢ skuteczno$¢ kontroli przestrzegania tego rozporzadzenia.

Ocena Trybunaiu

W celu orzeczenia w przedmiocie zasadnosci skargi bedacej przedmiotem niniejszego postepowania
tytulem wstepu nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu w ramach
postepowania w sprawie stwierdzenia uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego Komisja
zobowiazana jest do wykazania istnienia zarzucanego uchybienia i dostarczenia Trybunalowi dowodéw
potrzebnych do sprawdzenia przezen istnienia tego uchybienia, przy czym Komisja nie moze opierac
sie na jakimkolwiek domniemaniu (wyroki: z dnia 12 maja 2005 r., Komisja/Belgia, C-287/03,
EU:C:2005:282, pkt 27 i przytoczone tam orzecznictwo; a takze z dnia 19 maja 2011 r., Komisja/Malta,
C-376/09, EU:C:2011:320, pkt 32 i przytoczone tam orzecznictwo).

W niniejszym przypadku Komisja zarzuca Krélestwu Danii, ze uchybilo ono zobowigzaniom, ktére na
nim cigza na podstawie art. 2 pkt 6 i art. 8 rozporzadzenia nr 1072/2009, poprzez przyjecie krajowych
$rodkéw wykonawczych majacych na celu wyjasnienie wyktadni pojecia ,przewozu kabotazowego”
w rozumieniu tego rozporzadzenia, mimo Zze temu panstwu czlonkowskiemu nie przystugiwata
kompetencja w tym zakresie. W kazdym wypadku w opinii tej instytucji $rodki te nie sa zgodne
z celem przy$wiecajacym rozporzadzeniu nr 1072/2009.

W powyzszym wzgledzie nalezy podkresli¢, ze chociaz przepisy rozporzadzen maja z reguly, ze wzgledu
na sam swoj charakter i swoja funkcje w systemie Zrédel prawa Unii, bezposredni skutek w krajowych
porzadkach prawnych bez koniecznosci przyjmowania $rodkéw wykonawczych przez wladze krajowe,
wprowadzenie w zycie niektérych ich przepiséw moze jednakze wymagac przyjecia przez panstwa
cztonkowskie $rodkéw wykonawczych (wyroki: z dnia 21 grudnia 2011 r., Danske Svineproducenter,
C-316/10, EU:C:2011:863, pkt 39, 40; a takze z dnia 30 marca 2017 r., Lingurar, C-315/16,
EU:C:2017:244, pkt 17 i przytoczone tam orzecznictwo).

Bezsporne jest, ze panstwa czlonkowskie moga przyjmowac $rodki w celu wykonania rozporzadzenia,
jezeli $rodki te nie stanowia przeszkody dla bezposredniego stosowania owego rozporzadzenia, nie
ukrywaja jego charakteru jako aktu prawa Unii oraz konkretyzuja korzystanie z zakresu uznania
przyznanego im w tym rozporzadzeniu, przy zachowaniu granic wyznaczonych jego przepisami
(wyroki: z dnia 21 grudnia 2011 r., Danske Svineproducenter, C-316/10, EU:C:2011:863, pkt 41;
a takze z dnia 30 marca 2017 r., Lingurdr, C-315/16, EU:C:2017:244, pkt 18 i przytoczone tam
orzecznictwo).

Nalezy wiec odwota¢ sie¢ do wlasciwych przepiséw rozpatrywanego rozporzadzenia, interpretowanych
w Swietle jego celéw, aby ustali¢, czy przepisy te zakazuja, nakazuja lub umozliwiaja panstwu
czlonkowskiemu przyjecie niektérych s$rodkéw wykonawczych, a w szczegdlnosci w tym ostatnim
przypadku — czy rozwazany $rodek wpisuje sie¢ w ramy zakresu uznania przyznanego kazdemu
panstwu czlonkowskiemu (wyrok z dnia 30 marca 2017 r., Lingurar, C-315/16, EU:C:2017:244, pkt 19
i przytoczone tam orzecznictwo).
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W powyzszym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze wlasciwe przepisy rozporzadzenia nr 1072/2009, czyli
jego art. 2 pkt 6 i art. 8, nie zezwalaja wyraznie panstwom czlonkowskim na przyjmowanie krajowych
$rodkéw wykonawczych w odniesieniu do przewozu kabotazowego.

Jednak, jak wynika z pkt 28 niniejszego wyroku oraz jak podkreslif rzecznik generalny w pkt 41 opinii,
panstwa czlonkowskie moga przyja¢ krajowe $rodki wykonawcze do rozporzadzenia, nawet jesli nie
zostaly w nim do tego wyraznie upowaznione.

Trybunal orzekl juz w pkt 48-50 wyroku z dnia 21 grudnia 2011 r., Danske Svineproducenter
(C-316/10, EU:C:2011:863), w zwigzku z rozporzadzeniem Rady (WE) nr 1/2005 z dnia 22 grudnia
2004 r. w sprawie ochrony zwierzat podczas transportu i zwigzanych z tym dziatan oraz zmieniajacym
dyrektywy 64/432/EWG i 93/119/WE oraz rozporzadzenie (WE) nr 1255/97 (Dz.U. 2005, L 3, s. 1), ze
panstwom czlonkowskim nalezy przyzna¢ pewien zakres uznania pozwalajacy im przyja¢ srodki
krajowe ustanawiajace normy liczbowe w odniesieniu do wewnetrznej wysokosci przegréd
przeznaczonych do transportu drogowego trzody chlewnej, z tego wzgledu, ze nawet jesli wspomniane
rozporzadzenie nie upowaznia wyraznie panstw czlonkowskich do przyjecia tych norm, rozporzadzenie
to nie okresla dokladnie wysokosci tych przegréd.

Podobnie Trybunatl orzekl w pkt 36 i 40—43 wyroku z dnia 28 pazdziernika 2010 r., SGS Belgium i in.
(C-367/09, EU:C:2010:648), ze nawet jesli rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 2988/95 z dnia
18 grudnia 1995 r. w sprawie ochrony intereséw finansowych Wspdlnot Europejskich (Dz.U. 1995,
L 312, s. 1) nie upowaznia do tego wyraznie panstw czlonkowskich, maja one prawo przyja¢ krajowe
srodki wykonawcze przewidujace sankcje, ktére moga zosta¢ nalozone w wypadku naruszenia prawa
Unii powodujacego szkode w budzecie Unii, zwazywszy, ze wlasciwe przepisy wspomnianego
rozporzadzenia ograniczaja sie do ustanowienia regul ogdlnych i nie precyzuja, w jakiej sytuacji oraz
do jakiego podmiotu ma zastosowanie kazda z tych sankcji.

Nalezy zatem w ten sam sposob sprawdzié, czy — jak twierdzi Krdlestwo Danii — pojecie ,przewozu
kabotazowego”, ktére zostalo zdefiniowane w rozporzadzeniu nr 1072/2009, jest nieprecyzyjne,
zwlaszcza jedli chodzi o kwestie, czy przewdz kabotazowy moze obejmowac kilka miejsc zaladunku
i kilka miejsc rozltadunku, tak ze przyjecie krajowych $rodkéw wykonawczych majacych na celu
doprecyzowanie zakresu tego pojecia wydaje sie uzasadnione.

W powyzszym wzgledzie nalezy w pierwszej kolejnosci zauwazy¢, ze art. 2 pkt 6 rozporzadzenia
nr 1072/2009 definiuje pojecie przewozu kabotazowego jako ,krajowy zarobkowy przewéz
wykonywany tymczasowo w przyjmujacym panstwie czlonkowskim”, lecz nie precyzuje w Zzaden
sposob liczby miejsc zaladunku lub miejsc roztadunku, ktére moze obejmowac taki przewdz.

Artykut 8 ust. 2 tego samego rozporzadzenia przewiduje, ze po dostarczeniu rzeczy w przychodzacym
ruchu miedzynarodowym przewoznicy drogowi niemajacy siedziby w przyjmujacym panstwie
czlonkowskim sa uprawnieni do wykonania do trzech przewozéw kabotazowych bedacych
nastepstwem transportu miedzynarodowego z innego panstwa czlonkowskiego lub panstwa trzeciego
do przyjmujacego panstwa czlonkowskiego. W przepisie tym uscislono, ze ostatni roztadunek rzeczy
w trakcie przewozu kabotazowego przed opuszczeniem przyjmujacego panstwa czlonkowskiego ma
miejsce w ciagu siedmiu dni od ostatniego roztadunku w przyjmujacym panstwie czlonkowskim
w ramach dostawy rzeczy w przychodzacym ruchu miedzynarodowym.

Cho¢ z zawartego w tym artykule sformulowania ,ostatni roztadunek rzeczy w trakcie przewozu

kabotazowego” wynika, ze przewéz kabotazowy moze obejmowac kilka miejsc roztadunku, przepis ten
nie wskazuje jednak, czy przewdz kabotazowy moze takze obejmowac kilka miejsc zaladunku.
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W zwiazku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze brzmienie art. 2 pkt 6 i art. 8 ust. 2 rozporzadzenia
nr 1072/2009 nie pozwala odpowiedzie¢ na pytanie, czy pojecie ,przewozu kabotazowego”, o ktérym
mowa w tym rozporzadzeniu, nalezy rozumieé¢ w ten sposdb, ze przewéz kabotazowy moze
obejmowac kilka miejsc zaladunku i kilka miejsc roztadunku.

Jak zauwazyl rzecznik generalny w pkt 44 opinii, sformulowanie przepisu w sposéb ogdlny
i nieprecyzyjny stanowi wskazéwke, ze w celu jego wykonania niezbedne jest przyjecie Srodkéow
krajowych.

Ponadto z tego wzgledu, ze cel rozporzadzenia nr 1072/2009 polega, zgodnie z jego motywem 26, na
zapewnieniu spdjnych ram dla miedzynarodowych przewozéw drogowych rzeczy w Unii, owo
rozporzadzenie nie stoi na przeszkodzie temu, by panstwo czlonkowskie przyjelo pewne srodki
wykonawcze do tego rozporzadzenia. Jesli chodzi w szczegdlnosci o kabotaz, w motywie 5 tegoz
rozporzadzenia usci$lono bowiem, ze nalezy przewidzie¢ przejsciowa regulacje dotyczaca tego rodzaju
transportu, dopoki harmonizacja rynku transportu drogowego nie zostanie zakonczona.

W drugiej kolejnosci nalezy podkresli¢, ze aby zdecydowad, w jakim momencie limit trzech przewozéw
przewidziany w art. 8 ust. 2 rozporzadzenia nr 1072/2009 nalezy uznaé za osiagniety, konieczne jest
ustalenie, czy przewdz obejmujacy kilka miejsc zaladunku i kilka miejsc roztadunku stanowi jeden
i ten sam przewdz kabotazowy czy tez kilka przewozéw kabotazowych.

W trzeciej kolejnos$ci bezsporne jest, ze pojecie ,przewozu kabotazowego” w rozumieniu
rozporzadzenia nr 1072/2009 jest réznie interpretowane przez poszczegdlne panstwa czlonkowskie.
Jak bowiem zauwazy! rzecznik generalny w pkt 49 opinii, Krélestwo Danii i, do niedawna, Republika
Finlandii uwazajg, ze przew6z kabotazowy nie moze obejmowac¢ kilku miejsc zaladunku i kilku miejsc
rozfadunku. Krélestwo Belgii, Republika Federalna Niemiec i Rzeczpospolita Polska zezwalaja na kilka
miejsc zaladunku i kilka miejsc roztadunku, w wypadku gdy istnieje jedna umowa spedycji badz gdy
rzeczy maja tego samego nadawce lub tego samego odbiorce. Krélestwo Niderlandéw i Krélestwo
Szwecji uwazaja, ze przewoz kabotazowy moze zawsze obejmowac kilka miejsc zatadunku i kilka miejsc
roztadunku. Otéz taka rozbiezno$¢ w interpretacji $§wiadczy o braku jasnosci i precyzji rozporzadzenia
nr 1072/2009 w odniesieniu do pojecia przewozu kabotazowego.

W czwartej kolejnosci nalezy zwrédci¢c uwage, ze sama Komisja przyznala zaréwno w pkt 19
sprawozdania COM(2014) 222 final, jak i w swoich uwagach na pi$mie i w trakcie rozprawy, iz
zachodzi konieczno$¢ wyjasnienia pojecia ,przewozu kabotazowego” w rozumieniu rozporzadzenia
nr 1072/20009.

W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze nawet jesli art. 2 pkt 6 i art. 8 rozporzadzenia nr 1072/2009 nie
przewiduja wyraznie przyjecia krajowych srodkéw wykonawczych, przepisy te nie sa jasne, jesli chodzi
o pojecie przewozu kabotazowego, tak ze panstwom czlonkowskim nalezy przyznaé uprawnienie
dyskrecjonalne do wydania takich $rodkéw.

Jak podkreslit rzecznik generalny w pkt 57 i 58 opinii, powyzszego stwierdzenia nie moze podwazyc
wniosek dotyczacy rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacego rozporzadzenie
(WE) nr 1071/2009 i rozporzadzenie (WE) nr 1072/2009 w celu ich dostosowania do ewolucji sektora
[COM(2017) 281 final], majacy miedzy innymi na celu zmiane rozporzadzenia nr 1072/2009
w odniesieniu do definicji pojecia przewozu kabotazowego zawartej w art. 2 pkt 6 owego
rozporzadzenia. Z uwagi bowiem na okolicznos¢, ze wniosek ten jest jeszcze na etapie dyskusji, jest on
pozbawiony znaczenia w ramach niniejszej sprawy.

Jesli chodzi o argument Komisji, zgodnie z ktérym wykladnia pojecia przewozu kabotazowego zostala
wyjasniona w dokumencie ,Pytania i odpowiedzi” przyjetym w wyniku posiedzenia Komitetu ds.
Transportu Drogowego, ktére odbylo sie w dniu 25 pazdziernika 2010 r., argument ten takze nie
moze zosta¢ uwzgledniony.
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Nawet bowiem jesli, jak twierdzi Komisja, dokument ten zostal opublikowany na stronie internetowej
DG ds. Mobilnosci i Transportu tej instytucji, nie zostal on opublikowany w Dzienniku Urzedowym
Unii Europejskiej. Ponadto, jak podkreslit rzecznik generalny w pkt 82-84 opinii, art. 2 ust. 2
regulaminu wewnetrznego Komitetu ds. Transportu Drogowego stanowi, ze w porzadku obrad
ustalanym dla kazdego posiedzenia wprowadza si¢ rozréznienie miedzy z jednej strony projektami
aktéw wykonawczych, w odniesieniu do ktérych komitet zostal poproszony o wydanie opinii zgodnie
z procedura regulacyjna polaczona z kontrols, a z drugiej strony innymi zagadnieniami przedlozonymi
temu komitetowi do wiadomosci lub w celu zwyklej wymiany opinii. Z akt sprawy przedlozonych
Trybunalowi wynika, ze wykladnia pojecia ,przewozu kabotazowego”, ktére zostalo na nowo
sformulowane we wspomnianym dokumencie, znajdowala sie faktycznie w porzadku obrad
posiedzenia Komitetu ds. Transportu Drogowego w dniu 25 pazdziernika 2010 r., lecz kwestia ta nie
zostala poddana pod glosowanie. Wobec tego nie mozna uznaé, ze wykladnia ta wynika
z porozumienia osiagnietego przez przedstawicieli panstw czlonkowskich. W kazdym wypadku sama
Komisja przyznala w swoich uwagach na piSmie oraz na rozprawie, ze 6w dokument nie ma
charakteru prawnie wiazacego.

W takich okoliczno$ciach Krélestwu Danii nie mozna zarzucalé, ze przyjelo ono krajowe $rodki
wykonawcze do rozporzadzenia nr 1072/2009, a w szczegélnosci do art. 2 pkt 6 i art. 8 tego
rozporzadzenia, aby doprecyzowaé zakres pojecia ,przewozu kabotazowego” w rozumieniu tegoz
rozporzadzenia w celu jego stosowania na terytorium tego panstwa czlonkowskiego.

Nalezy jednak sprawdzi¢, czy krajowe $rodki wykonawcze przyjete przez Krdlestwo Danii, czyli
wytyczne w sprawie kabotazu, sa zgodne z zasada proporcjonalnosci.

Zasada proporcjonalnosci, ktéra wiaze w szczegélnosci organy ustawodawcze i regulacyjne panstw
cztonkowskich przy stosowaniu prawa Unii, wymaga, aby $rodki wprowadzone na mocy przepisu byly
wlasciwe dla osiggniecia celu przy$wiecajacego danemu uregulowaniu Unii i nie wykraczaly poza to,
co niezbedne do jego realizacji (wyrok z dnia 21 grudnia 2011 r., Danske Svineproducenter, C-316/10,
EU:C:2011:863, pkt 52).

W pierwszej kolejnosci w odniesieniu do kwestii, czy wytyczne w sprawie kabotazu sa odpowiednie do
osiagniecia celu przy$wiecajacego rozporzadzeniu nr 1072/2009, jesli chodzi o ten rodzaj transportu,
Krélestwo Danii utrzymuje, ze poprzez zakazanie przewoznikom drogowym niemajacym siedziby
w przyjmujacym panstwie czlonkowskim wykonywania przewozéw kabotazowych obejmujacych kilka
miejsc zatadunku i kilka miejsc roztadunku $rodki te maja w szczegélnosci na celu zapewnienie, by
przewozy kabotazowe nie byly wykonywane w sposéb prowadzacy do powstania stalej i ciaglej
dziatalnosci.

W powyzszym wzgledzie nalezy zaznaczy¢, ze z uwagi na okoliczno$¢, iz rozporzadzenie nr 1072/2009
ma, zgodnie z jego motywem 5, na celu ustanowienie przej$ciowej regulacji w odniesieniu do kabotazu,
panstwa czlonkowskie nie sa zobowigzane do kompletnego otwarcia krajowych rynkéw dla
przewoznikéw drogowych niemajacych siedziby w danym panstwie. A zatem art. 8 ust. 2 tego
rozporzadzenia przewiduje, ze dozwolony jest jedynie kabotaz bedacy nastepstwem transportu
miedzynarodowego i ograniczony do trzech przewozéw w ciagu siedmiu dni od ostatniego roztadunku
w tym transporcie miedzynarodowym. Ponadto w motywach 13 i 15 rozporzadzenia nr 1072/2009
polozono nacisk na tymczasowy charakter kabotazu i wskazano miedzy innymi, Ze przewozy
kabotazowe nie powinny by¢ wykonywane w sposéb prowadzacy do powstania stalej i ciaglej
dziatalno$ci w przyjmujacym panstwie cztonkowskim.

Jak podkreslit rzecznik generalny w pkt 66 i 68 opinii, pozwolenie przewoznikom drogowym
niemajacym siedziby w przyjmujagcym panstwie czlonkowskim na wykonywanie przewozéw
kabotazowych obejmujacych nieograniczona liczbe miejsc zatadunku i nieograniczona liczbe miejsc
roztadunku moze pozbawi¢ sensu ustanowiony w art. 8 ust. 2 rozporzadzenia nr 1072/2009 limit
trzech przewozéw i tym samym by¢ sprzeczne z tymczasowym charakterem kabotazu oraz z celem
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przy$wiecajacym temu rozporzadzeniu w odniesieniu do tego rodzaju transportu. W takim wypadku
tymczasowy charakter kabotazu zapewniatby bowiem jedynie limit siedmiu dni przewidziany w art. 8
ust. 2 rozporzadzenia nr 1072/2009.

Zakaz przewidziany w wytycznych w sprawie kabotazu moze zatem zapewnié przestrzeganie limitu
trzech przewozéw przewidzianego w art. 8 ust. 2 wspomnianego rozporzadzenia.

Wobec powyzszego owe $rodki sa odpowiednie do osiagniecia celu przyswiecajacego rozporzadzeniu
nr 1072/2009 w odniesieniu do kabotazu.

W drugiej kolejnosci nalezy sprawdzi¢, czy wytyczne w sprawie kabotazu nie wykraczaja poza to, co
jest konieczne dla osiggniecia tego celu.

Krélestwo Danii utrzymuje, ze ograniczenie liczby miejsc zaladunku i miejsc roztadunku, jakie moze
obejmowac¢ przewdz kabotazowy przewidziany w wytycznych w sprawie kabotazu, jest konieczne do
zapewnienia tymczasowego charakteru przewozu kabotazowego i nie jest zbyt restrykcyjne, poniewaz
owe wytyczne nie przewiduja przeciez, ze transport kabotazowy moze obejmowac tylko jedno miejsce
zaladunku i jedno miejsce roztadunku.

W powyzszym wzgledzie nalezy zauwazy¢, ze wytyczne w sprawie kabotazu przewiduja, iz przewoéz
kabotazowy moze obejmowac albo kilka miejsc zatadunku, albo kilka miejsc roztadunku. Srodki te nie
ograniczaja zatem liczby nadawcéw lub zleceniodawcéw w ramach tego samego przewozu
kabotazowego i zezwalaja w sposéb dorozumiany na to, by przewé6z kabotazowy moégt obejmowac
kilka miejsc zaladunku i jedno miejsce roztadunku albo kilka miejsc rozladunku i jedno miejsce
zaladunku.

Wynika stad, ze zgodnie z wytycznymi w sprawie kabotazu zakazane s3 jedynie przewozy kabotazowe
obejmujace kilka miejsc zatadunku i kilka miejsc roztadunku.

Owe $érodki nie wykraczaja zatem poza to, co niezbedne do osiagniecia celu przy$wiecajacego
rozporzadzeniu nr 1072/2009.

Majac na uwadze powyzsze rozwazania, nalezy doj$¢ do wniosku, ze wytyczne w sprawie kabotazu sa
zgodne z zasada proporcjonalnosci.

W takich okoliczno$ciach nalezy uzna¢, ze Komisja nie wykazala, iz Krélestwo Danii, przyjmujac
krajowe $rodki wykonawcze majace na celu wyjasnienie pojecia przewozu kabotazowego w rozumieniu
rozporzadzenia nr 1072/2009, uchybilo zobowigzaniom cigzacym na nim na podstawie art. 2 pkt 6
i art. 8 tego rozporzadzenia.

W konsekwencji skarge Komisji nalezy oddalic.

W przedmiocie kosztow

Zgodnie z art. 138 § 1 regulaminu postepowania przed Trybunaltem kosztami zostaje obcigzona, na
zadanie strony przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe. Poniewaz Krdlestwo Danii wniosto
o obciazenie Komisji, a instytucja ta przegrala sprawe, nalezy ja obciazy¢ kosztami postepowania.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal (piata izba) orzeka, co nastepuje:

1) Skarga zostaje oddalona.

2) Komisja Europejska zostaje obcigzona kosztami postepowania.
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