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I — Introducdo

1. Os dois processos dizem respeito a dois
recursos de anulagio da Directiva 2002/15/
/CE do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 11 de Margo de 2002, relativa 4 organi-
zagio do termnpo de trabalho das pessoas que
exercem actividades méveis de transporte
rodovidrio> (a seguir «directiva»), um inter-
posto pelo Reino de Espanha e outro pela
Reptiblica da Finlandia. Neste processo, o
Tribunal de Justica é obrigado a analisar, a
par de uma série de fundamentos, também
problemas, em parte novos, em relagio a
admissibilidade de ambos os recursos.

II — Enquadramento juridico

2. No contexto dos presentes processos, é de
salientar, antes de mais, a importincia do
Regulamento (CEE) n° 3820/85 do Conse-
lho, de 20 de Dezembro de 1985, relativo a
harmonizagio de determinadas disposi¢des
em matéria social no dominio dos trans-
portes rodovidrios 3, que no essencial regula
os perfodos de condugio e de repouso dos
condutores assalariados, bemn como de
outros condutores.

3. Deve ainda ser referida a Directiva
93/104/CE do Consetho, de 23 de Novembro
de 1993, relativa a determinados aspectos da

2 —JO L 80, p. 35.
3 — JO L 370, p. 1; EE 07 F4 p. 21.

organizacio do tempo de trabalho® Esta
directiva regulava, entre outros aspectos, o
perfodo de descanso diirio e semanal, os
periodos de pausa, a duracdo maxima do
trabalho semanal, as férias anuais e a duragéo
do trabalho nocturno, com excepgio de
determinados sectores de actividade, como
os transportes rodovidrios. O seu 4mbito de
aplicacio foi tornado extensivo ao sector dos
transportes rodovidrios, designadamente
com a adopgio da Directiva 2000/34/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 22 de
Junho de 2000, que altera a Directiva 93/104/
/CE do Conselho relativa a determinados
aspectos da organizagio do tempo de traba-
lho, a fim de abranger os sectores e
actividades exclufdos dessa directiva®, No
entanto, as disposicbes sobre o periodo de
descanso didrio, os perfodos de pausa, o
perfodo de descanso semanal e a duragéo do
trabalho nocturno continuaram a ndo ser
aplicdveis aos denominados «trabalhadores
méveisy.

4. A Directiva 2002/15, por sua vez, com-
pleta as regulamentagdes existentes e con-
tém disposigdes sobre a duracio méxima do
trabalho semanal, os perfodos de pausa, de
descanso e o trabalho nocturno.

5. O artigo 1.°, que define o objecto da
directiva, dispde o seguinte:

«O objecto da presente directiva é estabele-
cer prescricées minimas relativas 3 organi-

4—JOL307,p. 18
5 —]JO L 195, p. 41.
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zagio do tempo de trabalho tendo em vista
aumentar a proteccdo da seguranca e da
saude das pessoas que exercem actividades
méveis de transporte rodovidrio, assim como
a seguranga rodovidria, e aproximar mais as
condi¢des de concorréncia.»

6. O artigo 2.°, que regula o ambito de
aplicagdo da directiva, dispde no seu n.° 1:

«A presente directiva aplica-se aos traba-
lhadores méveis ao servico de empresas
estabelecidas num Estado-Membro e que
participam em actividades de transporte
rodovidrio abrangidas pelo Regulamento
(CEE) n.° 3820/85 ou, quando aplicével, pelo
acordo AETR.

Sem prejuizo do disposto no ndmero
seguinte, a presente directiva serd aplicével
aos condutores independentes a partir de
23 de Margo de 2009.

O mais tardar dois anos antes da data acima
referida, a Comissfio apresentard um relaté-
rio ao Parlamento Europeu e ao Conselho.
Nele se analisario as consequéncias da
exclusio dos condutores independentes do
ambito de aplicacdo da directiva no que
respeita a seguranca rodovidria, condigdes de
concorréncia, estrutura da profisséo e aspec-
tos sociais. As circunstincias relativas &

I1-7796

estrutura da inddstria de transportes e ao
quadro profissional de trabalho nos trans-
portes rodovidrios em cada Estado-Membro
serio tidas em conta. Com base nesse
relatério a Comissdo apresentard uma pro-
posta que poderd ter por objectivo, con-
soante o que for conveniente:

— estabelecer regras para a inclusdo dos
condutores independentes no dmbito de
aplicacdo da directiva, no caso de certos
condutores independentes que néo par-
ticipem em actividades de transporte
rodovidrio noutros Estados-Membros e
que estejam sujeitos a restricdes locais
por razdes objectivas, como localizagio
periférica, grandes distincias internas
ou um ambiente concorrencial especi-
fico; ou

— nio incluir os condutores independen-
tes no Ambito de aplicacdo da directiva.»

7. O artigo 3.° ¢ relativo as definicdes da
directiva. A alinea a) contém a definicéio legal
do termo «tempo de trabalho», e 0 seu n.° 2
dispde o seguinte:

«No caso dos condutores independentes é
aplicivel a mesma defini¢io de periodo
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compreendido entre o comeg¢o e o fim do
trabalho, durante o qual o trabalhador
independente se encontre no posto de
trabalho, & disposicio do cliente e no
exercicio das suas fungdes ou actividades,
excepto se se tratar de trabalho administra-
tivo geral nfo directamente ligado & opera-
¢do especifica de transporte em curso.

Sdo excluidos do tempo de trabalho os
perfodos de pausa referidos no artigo 5.°, os
perfodos de repouso referidos no artigo 6.° e
ainda, sem prejufzo da legislagio dos Esta-
dos-Membros ou de acordos entre os
parceiros sociais que prevejam a compensa-
¢do ou limitagdo desses perfodos, o tempo de
disponibilidade referido na alinea b) do
presente artigo.»

8. A alinea e) define da seguinte forma a
expressio «condutor independenten:

«a pessoa cuja principal actividade profissi-
onal consista em efectuar transportes rodo-
vidrios de passageiros ou de mercadorias
mediante remuneracéo, na acep¢io da legis-
lagio comunitdria, ao abrigo de uma licenga
comunitdria ou de qualquer outra autoriza-
¢do profissional para efectuar os referidos
transportes, que esteja habilitada a trabalhar
por conta prépria e que nio esteja vinculada
a um empregador por um contrato de
trabalho ou qualquer outro tipo de relagio
hierdrquica de trabalho, tenha liberdade para
organizar as actividades laborais em questio,

cujo rendimento dependa directamente dos
lucros obtidos e tenha liberdade para,
individualmente ou em cooperagio com
condutores independentes, estabelecer rela-
¢Oes comerciais com vdrios clientes.

Para efeitos de aplicagio da presente direc-
tiva, os condutores que ndo preencham estes
critérios ficam sujeitos s mesmas obrigagdes
e gozam dos mesmos direitos que a presente
directiva prevé para os trabalhadores
mdveisy.

III — Admissibilidade

A — Processo C-184/02

9. No processo intentado pela Espanha, o
Conselho e o Parlamento contestam a
admissibilidade do recurso, devido ao facto
de apenas o Conselho ter sido indicado como
parte demandada na petigdo inicial. Apenas
através de uma carta com a designagdo «fe de
erratas» a Espanha solicitou a alteragiio da
primeira pigina, de acordo com a qual
também o Parlamento deve ser indicado
como parte demandada.

10. Deve ser seguido, antes de mais, o
entendimento da Espanha, de acordo com o
qual o acto juridico ji tinha sido designado

1-7797
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como acto jurfidico do Parlamento e do
Conselho na peticdo inicial. No entanto,
trata-se aqui da indicacio do objecto do
litigio, ou seja, do contetido necessdrio da
peticdo, nos termos do artigo 38.°, ne° 1,
alinea c), do Regulamento de Processo do
Tribunal de Justica (a seguir «Regulamento
de Processo»).

11. Para além desta exigéncia, o artigo 38.°,
n.° 1, alinea b), do Regulamento de Processo
exige ainda que a petigio contenha «a
identificacdo da parte contra a qual o pedido
é apresentado». No entanto, ndo se deve
interpretar esta disposicfio no sentido de que
apenas pode ser indicada uma parte, na
medida em que resulta do artigo 21.° do
Estatuto do Tribunal de Justica que da
peticdo deve constar a indicagio «da parte
ou das partes contra as quais o pedido é
apresentado», ou seja, de que também
podem existir dois ou mais demandados.

12. Deste modo, o Conselho e o Parlamento
remetem, com justeza, para o facto de o acto
jurfdico impugnado pela Espanha ser um
acto juridico adoptado através do procedi-
mento de co-decisdo, nos termos do
artigo 251.° CE, e que, num caso destes, a
peticdo deve incluir como partes demanda-
das as duas instituicdes que adoptaram o
acto juridico.

13. A peticio inicial nio cumpre claramente
esta exigéncia. E necessério apreciar se a
carta transmitida ao Tribunal de Justica deve
ser considerada uma mera correcgio, isto é
um «corrigendum», ou uma carta para
regularizar a petigéo.

I1-7798

14. Antes de mais, deve ser analisado se no
presente caso se trata de uma mera correc-
¢do, isto é, um «corrigendum», semelhante &
correcgo de erros ortograficos. Na categoria
referida em dltimo lugar inclui-se, por
exemplo, a rectificacio de dados numéricos
no acto juridico impugnado. A par deste
exemplo, relativo ao objecto do litigio,
também ¢é possivel apresentar exemplos
relativos as partes. Assim, a identificagiio de
uma parte como «Comissdo Europeia»
poderia ser substituida sem quaisquer pro-
blemas pela designacdo correcta «Comissdo
das Comunidades Europeias». Correccdes
deste tipo, mesmo que ultrapassem a mera
correccio de erros ortograficos, sio admissi-
veis.

15. A este respeito, o Parlamento e o
Conselho entendem que neste caso se trata
de uma correcc¢do da peticio. No entanto, o
artigo 38.°, n.° 7, do Regulamento de
Processo apenas admite uma regularizagdo
nos casos em que a peti¢io ndo preenche os
requisitos enumerados nos n.”* 3 a 6. Mas,
no presente caso, a peticio ndo respeita um
pressuposto do n.° 1.

16. Neste sentido, é de seguir o entendi-
mento do Parlamento de que a carta tem por
objecto a juncio de mais um demandado. No
presente caso, ainda estdo mais aspectos em
causa, pois trata-se de uma alteracio da
prépria peticdo inicial e ndo de um dos casos
de regularizacio regulados nos n.** 3 a 6.
Este facto também é confirmado pela Espa-
nha,



ESPANHA E FINLANDIA / PARLAMENTO E CONSELHO

17. O facto de a carta apenas ser relativa &
alteracdo da folha de rosto e deixar inalte-
rado o restante teor da petigdo, particular-
mente o pedido, ndo abona a favor da
qualificacdo da carta do Governo espanhol
como mero «corrigendum». Também a
publicagdo no Jornal Oficial apenas indica o
Conselho como parte demandada.

18. Porém, o que deve ser determinante néo
¢ a designacio dada & carta do demandante,
mas sim o teor da mesma. Caso contrério, o
demandante poderia proceder ele préprio a
qualificacdio da carta. Isto teria como conse-
quéncia que seria possivel alterar a peticio
«sob a aparéncia» de uma rectificagio de um
erro ortogréfico.

19. A favor da admissibilidade do pedido
pode ser apresentado o facto de a petigdo
dever ser interpretada & luz do objecto do
litfgio. A este respeito, ji se podia inferir da
peticdo inicial que se tratava de um acto
jurfdico do Parlamento e do Conselho. Além
do mais, no presente caso niio se trata nem
de uma situagfo em que um demandado foi
substitufdo por outro da primeira indicagio
de um demandado, mas simplesmente da
indicagio de mais um demandado, que é,
além disso, co-autor do acto jurfdico impug-
nado.

20. O facto de a Espanha referir que a
petigdo também foi notificada ao Parla-

mento, salvaguardando desse modo os direi-
tos de defesa deste, permite determinar os
elementos de decisdo do Tribunal de Justica,
mas ndo resolve a questio fundamental

relativa 4 admissibilidade de alteracdes da
peticdo.

21. Um argumento adicional contrario a
admissibilidade do recurso interposto pela
Espanha poderia ser extraido da existéncia de
outra disposicdo relativa a rectificagoes.
Assim, o artigo 38.°, n.° 2, terceiro paragrafo,
apenas prevé a possibilidade de regularizagio
quando ndo estdo cumpridos os requisitos
mencionados nos primeiro e segundo pari-
grafos do n.° 2,

22, Da andlise geral das possibilidades de
regularizacio reguladas expressamente no
artigo 38.° resulta, portanto, que apenas a
regularizagio dos requisitos mencionados
nos n.”® 2 a 6 estd expressamente prevista,

23. Com base nesta andlise, poder-se-ia, por
um lado, concluir que outro tipo de vicios
ndo podem ser rectificados. Por outro lado,
também se poderia defender a opiniio de
que as disposicdes sobre a regularizacio
devem ser aplicdveis por analogia a casos
ndo expressamente regulados.

I-7799
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24, Na medida em que com a carta do
Governo espanhol se pretendeu que fosse
adicionado mais um demandado, é necessa-
rio apreciar se o presente caso poderia ser
tratado como complemento de um acto
processual. O artigo 41.°, n.° 1, do Regula-
mento de Processo prevé expressamente a
possibilidade de completar a peticdo. No
entanto, 3 aplicacio desta disposicdo ao
presente caso opde-se o facto de a admissi-
bilidade de complementos pressupor que a
peticdo inicial corresponda aos requisitos
minimos do Regulamento de Processo. O
complemento deve, portanto, ser claramente
diferenciado da regularizacdo da peticdo.
Para além do mais, um complemento deve
ser feito na réplica.

25. A ponderagiio de todos os factos rele-
vantes permite, no entanto, concluir que a
petigdo corresponde, pelo menos na sua
versdo alterada, aos requisitos do Regula-
mento de Processo e que o pedido é
admissfvel.

B — Processo C-223/02

26. No processo intentado pela Finldndia, o
Parlamento e a Comissdo contestam a

I-7800

admissibilidade do recurso devido ao facto
de a petigiio nfo preencher os requisitos do
artigo 38.° do Regulamento de Processo no
que diz respeito ao objecto do litigio e aos
pedidos da demandante. Isto porque a
Finldndia pretende apenas que seja anulada
a directiva na parte relativa a condutores
independentes, sem indicar expressamente
as disposi¢des que devem ser anuladas,

27. Deve ser portanto apreciado se a peticio
preenche os requisitos do artigo 38.° do
Regulamento de Processo.

28, Relativamente 3 exigéncia de clareza da
peticdo, a Comissdo invoca um incumpri-
mento da mesma no presente recurso, na
medida em que nio se depreende se apenas
devem ser anuladas as disposicdes que
indicam expressamente o termo «condutor
independente» ou também uma série de
outras disposi¢des aplicéveis a esta categoria
de pessoas.

29. No entanto, ndo resulta do Estatuto nem
do Regulamento de Processo que a peti¢io
deva indicar expressamente as disposicdes
cuja anulagio se solicita. Uma peticdo
também cumpre a exigéncia de clareza
quando o objecto do litigio é ou pode ser
determinado de outra forma.
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30. A petigio apresentada pela Finlandia
satisfaz esta exigéncia, na medida em que o
objecto do litigio est4 determinado de forma
clara, porque o pedido se refere a uma parte
determinada do 4ambito de aplicacdo da
directiva, ou seja, aos «condutores indepen-
dentes».

31. O facto de se tratar aqui de uma parte
claramente determinada da directiva decorre
da prépria directiva, que contém uma
regulamentacfio especifica para esta mesma
parte. Assim, o artigo 2.°, n.° 1, segundo
pardgrafo, prevé que a directiva «serd apli-
cdvel aos condutores independentes a partir
de 23 de Marco de 2009». E, portanto,
possivel delimitar claramente a parte da
directiva indicada no pedido.

32. Além disso, deve também ser rejeitado o
argumento apresentado pelo Parlamento e
pela Comissio segundo o qual o pedido
confia ao Tribunal de Justica a incumbéncia
de determinar quais as disposi¢des a anular,
Este ndo deve, no entanto, proceder a uma
operacio deste tipo quando julga procedente
o recurso no dmbito do pedido e anula a
directiva de acordo com o indicado no
pedido.

33. A alteraciio da directiva resultante de
uma anulagiio parcial deste tipo pelo Tribu-
nal de Justica nfio se diferencia, na sua

natureza, da anulagio de artigos de uma
directiva expressamente indicados. Também
neste ultimo caso se verifica uma alteragiio
da directiva.

34, Admitir o recurso interposto pela Fin-
landia também nio interfere nas competén-
cias do Parlamento e do Conselho, na
medida em que estas instituicdes, como
autores do acto juridico objecto de uma
declaragdo de anulagfo, continuam vincula-
dos a4 obrigacdo resultante do artigo 233.° CE
de «tomar as medidas necessdrias A execu¢io
do acérdio do Tribunal de Justiga».

35. Por fim, deve também ser rejeitado o
argumento de que a admissio do recurso
levaria a que a directiva nunca entrasse em
vigor em relagio aos condutores indepen-
dentes. Este tipo de efeito de um acérdio
num recurso de anulagio de uma directiva
resulta apenas da situacio especial de o
objecto do lit{gio dizer respeito a regulamen-
tagbes ainda nfo aplicéveis. Geralmente, os
acérddos de anulacio tém um efeito ainda
mais incisivo, dando origem & declaracdo de
nulidade ex func de uma regulamentacdo.

36. O recurso interposto pela Finlandia é,
deste modo, admissivel.

I-7801
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IV — Quanto ao mérito

A — Quanto & competéncia da Comunidade

37. A Espanha e a Finlandia contestam a
directiva, antes de mais, através do argu-
mento de que a Comunidade nio tem
competéncia para a adopgio das regulamen-
tacdes que a directiva determina para
condutores independentes,

1) Fundamentos relativos aos objectivos da
directiva, & incompeténcia e s bases juridi-
cas

a) Quanto aos objectivos da directiva (ter-
ceiro fundamento no processo C-184/02)

38. A Espanha considera que a directiva é
ilegal alegando que esta tem um duplo
objectivo, ou seja, tanto a saide e a
seguranca dos condutores como a melhoria
da seguranca rodovidria, No entanto, a
directiva ndo consegue cumprir estes objec-
tivos porque contém meras disposi¢tes em
matéria social, mais concretamente disposi-
¢des que dizem respeito &s condi¢des de vida
e de trabalho dos condutores.

I-7802

39. A Espanha alega que a directiva ndo
regula o tempo de condugio mas sim o
tempo de trabalho, designadamente o tempo
méximo de trabalho semanal. Na medida em
que o regulamento contém normas mais
severas, designadamente, no que respeita as
pausas e ao tempo de trabalho semanal, a
directiva nfo pode visar a seguranga rodo-
vidria. Para além do mais, a intervengéo
relativa & regulamentacio do tempo de
trabalho ndo é justificada em relagio aos
condutores independentes.

i) Admissibilidade

40. A Comisslo, interveniente em apoio do
Conselho e do Parlamento, suscita a questio
da admissibilidade destas alegacdes, na
medida em que a Espanha ndo contesta
nenhuma das duas bases juridicas, mas
«critica» apenas os objectivos que se pre-
tendem alcangar com a directiva. Se, como a
Espanha alega, se tratar de um disposicio em
matéria social, o artigo 137.° CE teria sido
suficiente como base juridica. Na medida em
que deste modo ndo teria sido necessdrio
escolher um processo legislativo diferente,
nfo estarfamos perante um vicio de forma.

41. Deve-se concordar com a Comissdo no
seu entendimento de que o facto de se
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adicionar uma base juridica deveria ser
qualificado como um erro nos considerandos
de um acto comunitirio que nfo conduz a
irregglaridade do processo de adopgdo do
acto,

42. A partir do contelido das imputagdes é
possivel, no entanto, entender o terceiro
fundamento apresentado pela Espanha no
sentido de que através do mesmo se
considera que as bases juridicas, no que
respeita as finalidades sociais unicamente
prosseguidas pela directiva, sfo erradas.

ii) Quanto ao mérito

43. A primeira vista, parece ser concebfvel
analisar o mérito do terceiro fundamento
apresentado pela Espanha em conjunto com
o fundamento relativo ao desvio de poder
invocado pela Finlandia. No entanto, como o
Governo espanhol esclareceu expressamente
na audiéncia, este fundamento ndo diz
respeito & escolha da base jurfdica, refe-
rindo-se antes a liberdade fundamental de
exerclcio de uma actividade profissional
(v., infra, B).

6 — Acérdios de 27 de Setembro de 1988, Comissio/Conselho
(165/87, Colect, p. 5545, n° 19), e de 10 de Dezembro
de 2002, British American Tobacco (Investments) Ltd e
Imperial Tobacco Ltd (C-491/01, Colect,, p. 1-11453, n° 98).

b) Quanto & questio do desvio de poder e
quanto & legalidade da base juridica adoptada
(primeiro fundamento no processo
C-223/02)

44, A Finlindia é de opinido que nenhuma
das duas disposi¢bes, ou seja, nem o
artigo 71.° CE nem o artigo 137.°, n.° 2, CE,
constituem uma base juridica suficiente para
a directiva. As medidas que visam a segu-
ranca rodovidria podem basear-se no
artigo 71.° CE, mas a directiva tem em vista
outro objectivo, que é a protecgio da satide e
da seguranga no local de trabalho. Conse-
quentemente, a base juridica correcta seria o
artigo 137.° CE. Esta disposi¢io nio permite,
no entanto, a adopgio de regras para
trabalhadores independentes, como faz a
directiva. A regulamentagio do tempo de
trabalho dos condutores independentes, af
prevista, foi, portanto, adoptada sem base
jurfdica,

45. A partir das disposigdes da directiva
relativas ao tempo mdximo de trabalho
semanal, aos perfodos de repouso e ao
trabalho nocturno, a Finlandia chega a
conclusfio que a directiva ndo regula o tempo
de condugio, mas sim o tempo de trabalho.
Este, no entanto, niio tem qualquer relagio
com a seguranca rodovidria, ao contrario do
tempo de condugfo, Para além disso, sdo
inclufdas actividades que nfo tém qualquer
relagdo com a seguranca rodovidria.

I-7803
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46. Além disso, o artigo 2.°, n.° 1, mostra
que, no momento da adopgio da directiva,
ainda néo tinham sido analisados os efeitos
da limitagio do tempo de trabalho em
termos de seguranga rodovidria. E de salien-
tar ainda que néo existe qualquer estudo que
demonstre que a seguranga é influenciada
por outros factores além do tempo de
condugio. A directiva também ndo pode
impedir que a fadiga seja causada por
actividades que ndo fazem parte do conceito
de tempo de trabalho na acepgio da
directiva.

47. O objectivo de aproximacdo das condi-
¢des de concorréncia, supostamente prosse-
guido pela directiva, também nio pode ser
atingido, na opinido da Finlindia, através de
medidas baseadas no artigo 71.c CE. Isto
porque esta disposi¢do prevé que a prosse-
cugio dos objectivos de uma politica comum
de transportes deve ser feita «tendo em conta
os aspectos especificos dos transportes».

48, Em relacdo aos argumentos da Finlindia,
deve ser referido que este processo néo pode
ter por objecto a questio de saber se o
legislador comunitdrio pode ter em vista um
determinado objectivo, mas sim se o legisla-
dor comunitdrio adoptou o acto juridico
impugnado recorrendo & base jurfdica cor-
recta. Nesta perspectiva, os objectivos pros-
seguidos pelo acto juridico apenas represen-
tam um de vérios pontos de vista.
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49, Resulta de jurisprudéncia constante que,
no quadro do sistema de competéncias da
Comunidade, a escolha da base juridica de
um acto ndo depende apenas do objectivo
prosseguido de acordo com o entendimento
de um érgéo, mas deve assentar em elemen-
tos objectivos susceptiveis de fiscalizagéo
jurisdicional ’. Entre esses elementos figu-
ram, designadamente, a finalidade e o
contetido do acto®,

50. Nos termos do seu artigo 1.°, a directiva
em causa no presente processo prossegue
vdrias finalidades: em primeiro lugar, a
proteccio da seguranca e da sadde das
pessoas que exercem actividades méveis de
transporte rodovidrio; em segundo lugar, o
aumento da seguranca rodovidria e, em
terceiro, a aproximacfo das condicdes de
concorréncia.

51. Estes objectivos devem ser atingidos
através da fixagio de prescrigdes minimas
relativas & organizagio do tempo de trabalho.
As disposicGes previstas na directiva, parti-
cularmente nos seus artigos 4.° a 7.°, relativos
ao tempo méximo de trabalho semanal, aos
perfodos de pausa, aos perfodos de repouso e
ao trabalho nocturno, sdo por conseguinte as
medidas escolhidas para alcangar estes
objectivos.

7 — Acérdios de 30 de Janeiro de 2001, Espanha/Conselho
(C-36/98, Colect,, p. 1-779, n° 58), de 4 de Abril de 2000,
Comissio/Conselho (C-269/97, Colect,, p. 1-2257, n.° 43), de
11 de Junho de 1991, Comissdo/Conselho (C-300/89, Colect.,
p. 12867, ne 10), e de 26 de Margo de 1987, Comissio/
/Conselho (45/86, Colect,, p. 1493, n° 11),

8 — Acdrdios no processo C-36/98 (j4 referido na nota 7, n° 58),
no processo C-269/97 (j4 referido na nota 7, n° 43), e no
processo C-300/89 (4 referido na nota 7, n.° 10).
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52. O legislador escolheu como base juridica
os artigos 71.° CE e 137.°, n.° 2, CE, ou seja,
duas bases juridicas, uma relativa 4 polftica
de transportes e outra relativa A politica
social.

i) Artigo 137.°, n.° 2, CE

53. O artigo 137.°, ne° 2, CE, permite que o
Conselho, a fim de realizar os objectivos do
artigo 137.°, n° 1, CE, possa adoptar
prescri¢des minimas em determinados domi-
nios. O artigo 137.°, n.° 1, primeiro travessio,
realca como um dos dominios a melhoria,
principalmente, do ambiente de trabalho, a
fim de proteger a sadde e a seguranga dos
trabalhadores.

54. O facto de a directiva impugnada servir
esta finalidade ¢ incontestdvel no presente
processo, isso mesmo sendo realgado pelas
partes demandantes. Mas na medida em que
a directiva também ¢é aplicével aos conduto-
res independentes, coloca-se a questio de
saber se o artigo 137.° CE apenas pode ser
utilizado como base juridica para medidas
aplicéveis aos trabalhadores assalariados ou
também para medidas relativas aos traba-
lhadores independentes.

55. Em relaciio a este aspecto, o Parlamento
¢ de opinido que é admissivel a incluséo de
trabalhadores independentes, fundamen-
tando este entendimento com uma série de
actos jurfdicos que sdo aplicdveis tanto aos
trabalhadores assalariados como aos traba-
lIhadores independentes. Deve-se concordar
com o Parlamento quando afirma que o
artigo 137 CE é suficiente como base
juridica para os trabalhadores méveis.

56. Em relagéio aos actos jurfdicos referidos
pelo Parlamento deve, no entanto, ser
essencialmente afirmado que nfo é possivel
concluir pela legalidade dos mesmos com
base numa determinada prética seguida no
passado. O Parlamento também nfo conse-
guiu apresentar provas resultantes da juris-
prudéncia que pudessem servir de apoio a
sua tese e susceptiveis de demonstrar que o
Tribunal de Justica declarou expressamente
que este procedimento era legal, por exem-
plo negando provimento a um recurso de
anulagio idéntico ou declarando a validade
de um acto juridico no dmbito de um pedido
de decisiio prejudicial,

57. Em relacfio 3 Directiva 92/29°, indicada
pelo Parlamento, deve ser ainda salientado,
designadamente, que, nos termos do seu
artigo 2% n° 1, alfnea b), «cada Estado-
-Membro tomard as medidas necessdrias para
que as quantidades de medicamentos e de
material médico a embarcar sejam determi-
nadas em fungdo [..] do ndmero de traba-
Ihadores» *°, Também nos considerandos
desta directiva se remete por diversas vezes
para a seguranca e satude dos trabalhadores.

9 — Directiva 92/29/CEE do Conselho, de 31 de Mar¢o de 1992,
relativa 3s prescrigdes minimas de seguranga e de saiide com
vista a promover uma melhor assisténcia médica a bordo dos
navios (JO L 113, p. 19),

10 — O sublinhado é meu.
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58. Quanto ao argumento segundo o qual
também a pratica seguida até ao momento
em relacio A adopgio de disposicdes em
matéria social para trabalhadores indepen-
dentes vai no sentido da admissibilidade das
bases juridicas escolhidas no presente caso, é
de lembrar que a extensio do ambito de
aplicacio do Regulamento n.c 1408/71* foi
adoptada com recurso ao artigo 235.° do
Tratado CE (actual artigo 308.° CE) como
base juridica, contrariamente a prética
descrita pelo Parlamento.

59. No que diz respeito ao alcance do
artigo 137.° CE em relacdo aos trabalhadores
independentes, deve remeter-se, antes de
mais, para o teor literal do artigo 137.,
n° 1, CE, que refere expressamente os
trabalhadores. Isto é vilido apesar das
diferencas enire as diversas versdes linguisti-
cas, indicadas correctamente pela Comissdo,
particularmente no que toca & versdo finlan-
desa.

60. Dado que se aplica aos trabalhadores, o
artigo 137.° CE contempla a diferenciacéo
entre trabalhadores independentes e traba-
lhadores assalariados prevista no direito
primdrio, particularmente nos artigos 39.° CE
e 43.° CE.

61. Finalmente, em relacio ao argumento de
que ndo existem estudos cientificos relativos

11 — Regulamento (CEE) n.° 1390/81 do Conselho, de 12 de Maio
de 1981, que estende aos trabalhadores nio assalariados e aos
membros da sua familia o Regulamento {CEE) n.° 1408/71
relativo A aplicagdo dos regimes de seguranga social aos
trabalhadores assalariados e aos membros da sua familia que
se deslocam no interior da Comunidade (JO L 143, p. 1).
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aos efeitos de determinadas actividades na
condi¢io do condutor, devem ser referidos,
em primeiro lugar, os estudos indicados pela
Comissdo. Por outro lado, a partir da
jurisprudéncia do Tribunal de Justica ¢é
possivel concluir que «a acgo legislativa da
Comunidade, nomeadamente em matéria de
politica social, nfo pode ser limitada unica-
mente s hipdteses em que existem justifi-
cagbes cientificamente demonstradas» 12

62. «De resto, a evolugdo dos conhecimen-
tos cientfficos ndo é o tinico motivo pelo qual
o legislador comunitério pode decidir adap-
tar a legislacio comunitdria uma vez que lhe
incumbe, no exercicio do poder discriciona-
rio de que dispbe na matéria, ter em conta
também outras consideragées [...]» 12,

63. De tudo o que foi referido resulta que o
artigo 137.° CE ndo constitui uma base
jurfdica adequada para a adopcdo de dispo-
sicbes em matéria social aplicdveis aos
condutores independentes. Consequente-
mente, deve ser analisado se as disposi¢des
da directiva aplicdveis ao sector podem, na
parte ndo abrangida pelo artigo 137.° CE, ser
baseadas no artigo 71.° CE.

12 — Acbrdio de 12 de Novembro de 1996, Reino Unido/Conselho
(C-84/94, Colect,, p. I-5755, n.° 39).

13 — Acérdio British American Tobacco (Investements) Ltd e
Imperial Tobacco (j4 referido na nota 6, n.° 80).
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ii) Artigo 71.° CE

64. Tendo em conta o seu contelido, a
directiva ndo faz parte das regras de harmo-
nizagfo técnicas ou relativas a produtos, mas
das disposi¢des organizativas ou relativas a
pessoas.

65. Nos termos da jurisprudéncia do Tribu-
nal de Justica, o legislador comunitirio
também pode regular matérias que dizem
respeito 4 politica social e A seguranga
rodovidria através de medidas baseadas no
artigo 71.° CE',

66. Como a Comissio e o Parlamento
expoem de forma pertinente, a directiva
complementa o Regulamento n.° 3820/85
na medida em que este apenas pretende
impedir uma das causas que tém consequén-
cias negativas para a seguranga rodovidria, ou
seja, perfodos de condugiio demasiado pro-
longados.

67. A dirvectiva, por outro lado, também
prevé outros efeitos negativos para a segu-
ranca rodovidria. Na medida em que estes
ndo resultam apenas da condugio de vefcu-
los pesados, ou seja, na medida em que a
seguranca também ¢ posta em causa ndo

14 — Acérdio de 28 de Novembro de 1978, Schumalla (97/78,
Colect, p. 795, n.e 5).

obstante a observincia do regulamento, foi
necessdrio incluir outras actividades que
podem provocar a fadiga dos condutores.

68. E possivel deduzir da jurisprudéncia que
ndo se pode considerar como perfodo de
trabalho apenas os tempos de condugio, mas
também outras actividades que podem
influir na condugio '®, Consequentemente,
a directiva prevé uma restri¢io do tempo de
trabalho que vai além do tempo de condu-
¢do.

69. Nos termos da jurisprudéncia do Tribu-
nal de Justiga, estd comprovado que existe
uma relagfo deste tipo entre a regulamenta-
¢io do perfodo de trabalho e a saide e a
seguranca dos trabalhadores '®, Assim, «o
tempo gasto por um condutor para chegar ao
local onde toma a seu cargo um vefculo
equipado com tacégrafo é susceptivel de
influenciar a condugdo, na medida em que
produzird efeitos sobre o estado de fadiga do
condutor» 7.

70. Assim, a regulamentagio do tempo de
trabalho prevista na directiva deve ser
considerada uma medida que permite
aumentar a seguran¢a dos transportes, na
acepgdo do artigo 71.° n.° 1, alinea c), CE.

15 — V., o acérdio de 9 de Junho de 1994, Michielsen e Geybels
Tr;msport Service NV (C-394/92, Colect, p. 1-2497, n.>* 14 ¢
19).

16 — Acérdio no processo C-84/94 (j referido na nota 12, n° 38).

17 — Acérdio de 18 de Janeiro de 2001, Skills Motor Coaches Ltd
e 0. (C-297/99, Colect,, p. I-573, n° 25).

1-7807



CONCLUSOES DE C. STIX-HACKL — PROCESSOS APENSOS C-184/02 E C-223/02

71, Como resulta do artigo 1.° da directiva,
esta aplica-se a «pessoas que exercem
actividades mdéveis de transporte rodovid-
rio», sem diferenciar consoante o seu esta-
tuto em termos de direito laboral.

72. O Parlamento e a Comissido sublinham
correctamente que a diferenga de estatuto
ndo pode ter qualquer importincia no que
diz respeito aos objectivos prosseguidos pela
directiva, pois os perigos para a capacidade
de condugdo existem independentemente de
alguém conduzir um veiculo como traba-
lhador assalariado ou independente '8,

73. No que diz respeito ao objectivo de
aproximar as condi¢6es da concorréncia, este
tipo de medidas pode ser baseade no
artigo 71.° CE. Caso nfo se considere o seu
n.° 1, alinea c), como base juridica bastante,
deve ser tido em consideragdo o n.° 1, alinea
d). Nos termos desta disposicio, o legislador
comunitdrio pode adoptar «quaisquer outras
disposicdes adequadas».

74. A norma de habilitagio prevista no
artigo 71.°, n.° 1, alinea d), CE, estd
formulada de forma tdo ampla — como

18 — No ambito da apreciagdo dos restantes fundamentos, este
aspecto serd analisado mais pormenorizadamente.
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cliusula geral — que constitui uma base
adequada para a adopcio das disposicbes da
directiva.

75. O facto de uma medida, como a directiva
em causa no presente processo, prosseguir
varias finalidades, fundamentando-se em
vérias bases juridicas, nomeadamente no
artigo 71.°, n° 1, alineas c¢) e d), CE, ndo
constitui um indicio de que directiva esteja
ferida de ilegalidade, na medida em que uma
conjugacio de vdrias medidas também é
admissivel num acto jurfdico.

ili) Recurso a uma base juridica desnecessé-
ria

76. Do acima exposto resulta que em relagiio
aos condutores independentes a directiva
poderia ter-se baseado apenas no
artigo 71.° CE. Nos termos da jurisprudéncia
do Tribunal de Justica, o recurso a uma base
juridica desnecessaria pode ser ilegal '°, Mas,
na medida em que no presente processo estd
em causa a base juridica de uma regulamen-
tagdo aplicdvel aos condutores independen-
tes e que a base juridica do artigo 137.° CE,
que em relagio a estes é desnecessdria,
poderia ser, no entanto, necessdria para os
trabalhadores mdéveis, esta questdo nio deve
ser aqui aprofundada, porque a necessiria
utilizacdo do artigo 137.° CE em relagéo aos
trabalhadores méveis néo constitui objecto
do processo.

19 — Acérddo de 11 de Setembro de 2003, Comissio/Conselho
(C-211/01, Colect,, p. 1-0000).
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2) Disposi¢bes sobre pequenas e médias
empresas (quarto fundamento no processo
C-223/02)

77. No quarto fundamento, a Finlindia alega
que o legislador comunitério, ao incluir os
condutores independentes, violou as dispo-
si¢bes do artigo 137.°, n.° 2, segundo perfodo,
CE e do artigo 157.° CE, que protegem as
pequenas e médias empresas (PME). Isto
porque as restri¢des estabelecidas na direc-
tiva afectam, acima de tudo, este tipo de
empresas, na medida em que condicionam a
sua capacidade concorrencial em relagiio s
grandes empresas. Estas dispdem de traba-
lhadores que podem dedicar a totalidade do
tempo de trabalho 4 condugio de vefculos e
ndo tém que exercer outras actividades, ao
contrario do que se verifica com os condu-
tores independentes. Para além disso, a
directiva constitui um entrave & cria¢iio de
PME, alterando-se o sector, por conseguinte,
em beneficio das grandes empresas.

a) Artigo 137.°, n° 2, primeiro pardgrafo,
segundo perfodo, CE

78. Antes de mais, e seguindo o entendi-
mento da Comissio, deve ser referida a
reduzida importancia do artigo 137.5, n.° 2,
primeiro pardgrafo, CE, para a directiva em
causa no presente processo, na medida em
que a exigéncia feita no seu segundo perfodo
apenas é relativa a directivas baseadas no

artigo 137.° CE. Mas devido ao facto de a
directiva também se basear no artigo 71.° CE,
o artigo 137.°, n° 2, primeiro parégrafo,
segundo perfodo, CE, apenas pode ter um
efeito limitado.

79. Na medida em que a Finldndia impugna
somente a inclusdo dos condutores indepen-
dentes e que a directiva, neste aspecto,
apenas se pode basear no artigo 71.° CE, o
artigo 137.°, n° 2, CE, nfo tem aplicagio
neste contexto.

80. Neste sentido, nio serd necessdrio ana-
lisar o valor normativo do artigo 137.°, n.° 2,
primeiro pardgrafo, segundo periodo, CE.
Caso o Tribunal de Justica considere, no
entanto, que em relagio aos condutores
independentes a directiva também deve ser
avaliada 4 luz do critério do artigo 1370,
n.° 2, CE, deve igualmente ser determinada a
sua importancia normativa.

81. O artigo 137.°, n.° 2, primeiro parégrafo,
segundo perfodo, CE, determina, na verséio
aplicdvel ao presente processo, que as
directivas devem evitar impor disciplinas
administrativas, financeiras e jurfdicas con-
trdrias 4 criagiio e ao desenvolvimento de
pequenas e médias empresas.
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82. Em relacio a este aspecto, coloca-se a
questdo de saber se esta disposi¢io tem
cardcter meramente programditico ou se,
pelo contrdrio, é possivel retirar da mesma
um contetido normativo que v4 além desse
aspecto e que seja vinculativo para o
legislador comunitario,

83. O teor da versio alemi («sollen keine
[...] vorschreiben») é contririo a um efeito
normativo ou a favor de um efeito normativo
muito reduzido. Por conseguinte, a doutrina
alemd defende maioritariamente a opinido de
que o artigo 137.°, n.° 2, primeiro pardgrafo,
segundo perfodo, CE, constitui uma norma
programatica.

84. No entanto, as restantes versées lingufs-
ticas podem ser entendidas como estando a
favor de um efeito normativo. Isto é parti—
cularmente vélido para as linguas romani-
cas?, bem como para as versdes dinamar-
quesa, Sueca e inglesa®!, Também a versio
grega®? e a versio ﬁnlandesa 23 podem ser
entendidas neste sentido, devido & utilizagéio
do indicativo, habitual no direito comunita-
rio. Mas mesmo que se parta do principio de
que o artigo 137.°, n.° 2, primeiro pardgrafo,

20 — Estas versdes dispdem o seguinte: «évitent», «evitanon,
«evitardny» e «devem evitar»,

21 — Estas versoes dispoem o seguinte: «skal», «skall», assim como
«shall avoid imposingy.

22 — «Xrg odnyleg avrég amogedyeTal 1) emfoMsj SlonTiKGY,
OIKOVOIKWV KXt VOUIKGV egavayxaopwv, ol omnolot B
napepredSifav  Snuiovpyla kot v avénruln Tev pikpo-
pecainy emyelpioeav.y

23 — «Niissi direktiiveissi valtetdin siitimdstd sellaisia hallinnol-
lisia, taloudellisia tai oikeudellisia rasituksia, jotka vaikeuttai-
sivat pienten tai keskisuurten yritysten perustamista taikka
niiden kehittémisti»
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segundo periodo, CE, tem um efeito norma-
tivo, este é muito limitado. Assim, nesta
disposicio apenas sio indicadas algumas
medidas, como disciplinas financeiras e
jurfdicas, que poderiam, sob alguma das suas
formas, ter efeitos sobre a liberdade de
exercicio de uma actividade profissional,
sendo de referir que ao adoptar-se como
fundamento «a criacio e o desenvolvimento»
das PME sdo incluidas as duas formas da
liberdade de exercicio de uma actividade
profissional, ou seja, inicio e exercicio de
uma actividade econémica. Nio parece que o
artigo 137.°, n.° 2, primeiro pardgrafo,
segundo perfodo, CE, tenha um efeito
normativo que prevalega sobre o principio
geral da liberdade de exercicio de uma
actividade profissional.

85. Como resulta da jurisprudéncia do
Tribunal de Justica>* relativamente dlspo—
sicdio anterior ao artigo 137.°, n.° 2, primeiro
pardgrafo, segundo perfodo, CE, ou seja, o
artigo 118.°-A, n.° 2, segundo pardgrafo, do
Tratado CE, esta disposicdo néo se opde a
que as PME sejam objecto de medidas
vinculativas, o que também se deve aplicar
a0 sector dos transportes aqui em causa.

86. Na medida em que a directiva tem em
conta os efeitos que a organizacdo do tempo
de trabalho, introduzidos pela mesma,
podem ter nas pequenas e médias empresas,
cumpre mais uma das condigdes estabeleci-
das na referida jurisprudéncia.

24 — Acérddo no processo C-84/94 (ja referido na nota 12, n.° 44).
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87. Deste modo, resulta da organizacio do
tempo de trabalho do artigo 3.° alfnea a),
ponto 2, da directiva que os trabalhos
administrativos gerais «ndo directamente
ligados & operacio especifica de fransporte
em curso» nio podem ser considerados
tempo de trabalho. Mas esta excepg¢io atinge
particularmente os trabalhadores indepen-
dentes, ou seja, também as actividades tipicas
das PME. Outras actividades, exercidas tanto
por trabalhadores independentes como assa-
lariados, foram no entanto incluidas no
tempo de trabalho devido aos efeitos que
podem ter sobre os objectivos prosseguidos
pela directiva.

88. Além disso, também se deve chamar a
atengfio para a vantagem das PME, referida
pelo Parlamento. Esta consiste no facto de os
condutores independentes, em relagio as
actividades nfo abrangidas pelo tempo de
trabalho, nfio estarem sujeitos as limitagtes
em termos de direito laboral vigentes para os
trabalhadores assalariados, enquanto que aos
trabalhadores que estdo incumbidos de
trabalhos administrativos em grandes
empresas sdo aplicdveis normas adicionais.

89. Deve ainda referir-se o Tratado de
Amesterdio, que também contém um texto
relativo as PME: a «Declaragio (n.° 26)
relativa ao n.° 2 do artigo 118.°, do Tratado
que institui a Comunidade Europeia», adop-
tada pela Conferéncia Intergovernamental,
dispde que «ao fixar prescri¢des minimas em
matéria de protec¢io da seguranga e da
satide dos trabalhadores, a Comunidade ndo

pretende discriminar, de forma nfo justifi-
cada pelas circunstancias, os trabalhadores
das pequenas e médias empresas». Também
daqui ndo resulta uma limitagio normativa
que se oponha 4 validade da directiva objecto
do presente processo.

b) Artigo 157.°, n° 1, CE

90. O artigo 157, n° 1, CE, dispde, no
segundo travessdo do seu segundo pardgrafo,
que a acgdo comunitiria no sector da
inddstria tem por objectivo incentivar um
ambiente favordvel A iniciativa e ao desen-
volvimento das empresas do conjunto da
Comunidade, e nomeadamente das pequenas
e médias empresas.

91. Para completar a andlise, também deve-
ria ser mencionado, em relacdo as PME, o
artigo 157.°, n.° 3, CE, de acordo com o qual
a Comunidade contribuird para a realizacio
dos objectivos enunciados no ne° 1 através
das politicas e acgbes por si desenvolvidas
em aplicagio de ouiras disposi¢des do
presente Tratado. Em relagfio a estas duas
disposigbes coloca-se a questdo de saber se
as mesmas podem ser aplicadas & directiva
em causa no presente processo. O
artigo 157.°, n.° 3, CE, pode ser entendido,

I-7811



CONCLUSOES DE C. STIX-HACKL — PROCESSOS APENSOS C-184/02 E C-223/02

a primeira vista, como uma disposicdo
transversal, de acordo com a qual outros
actos jurfdicos ndo incluidos no titulo
«Inddstria» também devem contribuir para
a realizagdo dos objectivos do n.° 1. No
entanto, o efeito desta norma de observincia
¢ limitado.

92. Os objectivos indicados no n.° 1 visam
uma determinada finalidade. Assim, a frase
introdutéria da enumeragio de objectivos
prevista no artigo 157.°, n° 1, segundo
pardgrafo, CE («Para o efeito») remete para
o primeiro pardgrafo do artigo 157.°, n.° 1,
CE.

93. O artigo 157.°, n.° 1, primeiro pardgrafo,
CE?® refere-se, no entanto, de forma expli-
cita, apenas a capacidade concorrencial da
inddstria e ndo & capacidade concorrencial
de outros sectores da economia, como por

exemplo o dos transportes.

94. Neste contexto, deve ser analisado o
argumento invocado pela Finlandia segundo
o qual o transporte rodovidrio constitui um
elemento essencial da necessaria infra-estru-
tura da actividade empresarial. Este argu-
mento contém uma declara¢io sobre a
importancia econdmica do transporte rodo-
vidrio em geral, mas nfo altera o facto de o

25 — «A Comunidade e os Estados-Membros zelardo por que
sejam asseguradas as condi¢des necessdrias ao desenvolvi-
mento da capacidade concorrencial da indistria da Comu-
nidade.»
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artigo 157.° CE ndo constituir um critério
para a apreciacio da directiva em causa no
presente processo.

3) Conclusio

95. Os fundamentos apresentados pela Fin-
landia, relativos A base juridica da directiva e
4 violagdo das disposigdes relativas as PME,
devem ser, por conseguinte, julgados impro-
cedentes.

B — Quanto ao direito fundamental ao livre
exercicio de uma actividade profissional
(primeiro e terceiro fundamentos no processo
C-184/02 e terceiro fundamento no processo
C-223/02) e ao principio da proporcionali-
dade (segundo fundamento no processo
C-223/02)

96. A violagio do direito fundamental ao
livre exercicio de uma actividade profissi-
onal, alegada pela Espanha e pela Finlandia,
apresenta algumas semelhancas com a vio-
lagio do principio da proporcionalidade
alegado pela Finlindia. Em relagdo a este
aspecto, a Finlindia alega a violagio do
artigo 5.°, terceiro pardgrafo, CE, de acordo
com o qual a ac¢do da Comunidade néo deve
exceder o necessério para atingir os objecti-
vos do Tratado.
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1) Observagdes prévias

a) Apreciagio separada ou conjunta?

97. Os fundamentos sobrepdem-se na
medida em que no quadro da apreciagdo da
violacdo do direito ao livre exercicio de uma
actividade profissional também deve ser
analisada a proporcionalidade (apreciacio
acessdria ou inerente da proporcionalidade).

98. Coloca-se entio a questiio de saber se se
deve proceder a uma «apreciagio dupla da
proporcionalidade», ou seja, se também §é
conveniente uma aprecia¢io a luz do princf-
pio auténomo da proporcionalidade.

99. Pode-se argumentar que, na apreciagio
com base num direito fundamental, a fungio
juridico-subjectiva da proporcionalidade, ou
seja, a garantia da protecgéo jurfdica, poderd
ser colocada em primeiro plano, enquanto a
apreciagio isolada da proporcionalidade é
feita em termos jurfdico-objectivos. Neste
ultimo caso, é apreciada a fungiio da
proporcionalidade como limitagdo da com-
peténcia das instituigGes, ou seja, é analisado

de forma directa o alcance da margem de
actuagio do érgio legislativo.

100. Esta diferenciaciio, baseada na func¢io
do principio da proporcionalidade, nio se
reflecte, no entanto, na jurisprudéncia do
Tribunal de Justica, porque este aprecia a
proporcionalidade no quadro das violagbes
de direitos fundamentais alegadas com base
na func¢éo em termos juridico-objectivos, ndo
constituindo, por conseguinte, um argu-
mento para uma apreciagio separada.

101. Também o facto de os argumentos
invocados pela Finlindia em relagio a
violagdo do principio da proporcionalidade
divergirem, em parte, dos apresentados pela
Espanha ndo pode ser apresentado como
argumento contra uma apreciagdo conjunta.

102. Acima de tudo, é decisivo o facto de o
objecto da apreciagio ser o mesmo em
ambos os casos: a inclusfio dos condutores
independentes na directiva. Na medida em
que nio s6 o objectivo da disposicio
impugnada é o mesmo, mas também os bens
jurfdicos atingidos, assim como a sua ofensa,
a apreciagio relativa a cada pressuposto da
proporcionalidade deveria ter essencial-
mente o mesmo resultado.
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103. Com base nas consideragbes acima
expostas, uma apreciacio dupla da directiva
em termos de contetdo a luz do principio da
proporcionalidade ndo parece conveniente,

b) Quanto ao direito fundamental ao livre
exercicio de uma actividade profissional

104, Em relagdo a violagio do direito
fundamental ao livre exercicio de uma
actividade profissional, alegada pela Espanha
e pela Finlandia, deve remeter-se para a
jurisprudéncia constante do Tribunal de
Justica, nos termos da qual este direito
fundamental faz parte dos principios gerais
do direito comunitério.

105. A Espanha invoca ainda, a par do
direito ao livre exercicio de uma actividade
profissional, o direito ao livre exercicio de
uma actividade empresarial ou de liberdade
de empresa («libertad de empresa»). O facto
de o Tribunal de Justiga ter recorrido,
mesmo que apenas em casos pontuais, aos
conceitos de liberdade de empresa® ou de
livre exercicio do comércio enquanto direito
fundamental ” néo permite concluir que se
esteja perante um direito diferente do direito
ao livre exercicio de uma actividade profissi-

26 — Ac6rddo de 22 de Abril de 1999, Kernkraftwerke Lippe-Ems
GmbH/Comisséo (C-161/97 B, Colect,, p. I-2057, n.° 101).

27 — Acérdios de 14 de Maio de 1974, Nold (4/73, Colect., p. 283,
ne 14), e de 7 de Fevereiro de 1985, ADBHU (240/83,
Recueil, p. 531, n° 9).

I-7814

onal ou ao livre exercicio de actividades
econémicas 28, Trata-se apenas de uma
variante terminoldgica.

c¢) Onus da apresentagdo dos factos e repar-
ticdo do énus da prova

106. Antes da apreciacio de mérito no que
respeita 4 conformidade da directiva com os
direitos fundamentais, deve ser analisada a
questio da reparticho do dénus da prova,
suscitada pela Espanha, No entanto, deve ser
rejeitado o entendimento defendido por esta
de que a parte demandante apenas deve
provar a intervencio, enguanto a instituicio
demandada deve fazer a prova da justifica-
¢do. Uma divisdo deste tipo ndo ¢ aceite no
direito comunitério. Contraria o principio
geral que resulta do sistema jurisdicional em
caso de recursos de anulagdo, definido no
Tratado e consubstanciado no Estatuto e no
Regulamento de Processo, de acordo com o
qual a parte demandante deve provar que a
violagdo da lei invocada tem fundamento.

107. Uma vez que ndo invoca apenas a
intervencdio legislativa relativamente a um
direito fundamental, mas também a sua
violagdo, a Espanha deverd fundamentar
devidamente a referida violagdo.

28 — Acérdio de 21 de Fevereiro de 1991, Zuckerfabrik Siider-
dithm)arschen e o. (C-143/88 e C-92/89, Colect, p, I-415,
ne 77).
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108. O mesmo vale em relagio as irregula-
ridades da directiva em termos de propor-
cionalidade, alegada pela Finlandia. Assim, a
pratica do Tribunal de Justica demonstra
que, em relagdo a actos legislativos, em
particular relativamente aos adoptados pelo
Parlamento e pelo Conselho, se parte da
presungio da proporcionalidade.

109. Por fim, é possivel inferir, em termos
gerais, de uma deciséo do Tribunal de Justiga
relativa a um recurso de anulagdo que a parte
demandante deve provar que a qualificagio
juridica feita pela instituicio comunitdria
cujo acto juridico é impugnado estd incor-
recta

2) Pressupostos de legalidade de uma inter-
vencdo legislativa relativamente a um direito
fundamental

a) Quanto & proporcionalidade em geral

110. Resulta de jurisprudéncia assente do
Tribunal de Justica que o principio da
proporcionalidade, que faz parte dos princi-
pios gerais do direito comunitério, exige que
os actos das instituicbes comunitdrias nio
ultrapassem os limites do adequado e
necessdrio i realizagiio dos objectivos legfti-
mos prosseguidos pela regulamenta¢io em
causa, entendendo-se que, quando exista

29 — Acérdio de 20 de Novembro de 2003, Austria/Comissio
(C-356/01, Colect,, p. 1-14061, n,** 52 e segs.).

uma escolha entre vérias medidas adequadas,
se deve recorrer & menos rigida, e que os
inconvenientes causados nio devem ser
desproporcionados relativamente aos objec-
tivos pretendidos *°

b) Quanto ao direito fundamental ao livre
exercicio de uma actividade profissional em
particular

111, Antes de mais, deve-se partir do
principio de que o livre exercicio de uma
actividade profissional «nfo se apresenta
como prerrogativa ilimitada», mas «deve
ser tomado em consideragio relativamente
a sua fungfio na sociedade». «Por conse-
guinte, podem ser impostas restri¢des ao
direito de exercer livremente uma actividade
profissional [..] na condi¢io de essas res-
tricdes corresponderem efectivamente a
objectivos de interesse geral prosseguidos
pela Comunidade Europeia e ndo constitui-
rem, relativamente ao objectivo prosseguido,
uma intervencio excessiva e intolerdvel que
atente contra a pnopua substancia dos
direitos assim garantidos» 3!

30 — Acdrdios de 12 de Margo de 2002, Omega Air Ltd e o.
(C-27/00 e C-122/00, Colect., p. 1-2569, n° 62), de 13 de
Novembro de 1990, Fedesa e o. (331/88, Colect,, p. I-4023,
n° 13), e de 16 de Dezembro de 1999, UDL (C-101/98,
Colect,, p. I-8841, n.° 30),

31 ~ Acérddos no processo 4/73 (jA referido na nota 27, n.° 14), de
11 de Julho de 1989, Schriider (265/87, Colect, p, 2237,
ne 15), de 13 de Julho de 1989, Wachauf (5/88 Colect,,
p 2609, n° 18), de 10 de Janeiro de 1992, Kithn (C-177/90,
Colect,, p. I-35, n. 16), de 5 de Outubro de 1994, Alemanha/
[Consetho (C-280/93, Colect., p. I-4973, ne 78), de 13 de
Dezembro de 1994, SMW Winzersekt (C-306/93, Colect,
p. 5555, ne 22), de 17 de Outubro de 1995, National
Federation of Fishermen’s Organizations e o, (C-44/94,
Colect,, p. I-3115, ne 55), e de 28 de Abril de 1998,
Melro)nome Musik GmbH (C-200/96, Colect, p. 1-1953,
ne 21).
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112. Numa primeira fase, deve ser analisado
se a directiva intervém no direito dos
condutores independentes ao livre exercicio
de uma actividade profissional, isto é, no
ambito de proteccio deste direito funda-
mental. Caso isto suceda, numa segunda fase
dever4 ser analisada a justificacdo para uma
intervencéo legislativa deste tipo. Se esta ndo
existir, a intervencdo é ilegal, ou seja, viola o
direito fundamental.

113. Em relagdo 2 intervengdo legislativa no
direito ao livre exercicio de uma actividade
profissional, invocada pela Espanha e pela
Finlandia, deve ser verificado se a adopgéo de
uma regulamentagio relativa ao tempo de
trabalho, mais concretamente ao tempo
maximo de trabalho semanal, altera de facto
a posi¢do concorrencial, pelo facto de até
entdo ndo existir uma limitaciio deste tipo.
Como a Finlandia expde com razdo, o factor
trabalho também representa para os traba-
lhadores independentes um factor de produ-
¢io essencial, a par do capital. Devido &
regulamentacio relativa ao tempo de traba-
lho, os condutores em causa estdo agora
condicionados pelo facto de o periodo de
conducdo ao seu dispor ser limitado.

114. Também a obrigacdo de manter um
registo sobre o tempo de trabalho é vista
como uma intervencio. Em relacio a este
aspecto coloca-se a questio de saber se
estamos perante uma intervenc¢do no dmbito
da proteccio do direito fundamental ao livre
exercicio de uma actividade profissional.
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Mesmo que neste caso se presuma a
existéncia de uma intervengdo, esta obriga-
¢do pode ser qualificada como proporcio-
nada, tendo em conta as restricdes relativa-
mente minimas associadas & mesma.

115. Pelo menos, a directiva ndo viola a
prépria substincia do direito ao livre exerci-
cio de uma actividade profissional, uma vez
que apenas afecta as modalidades de exerci-
cio de tal direito, sem pdér em perigo a
prépria existéncia deste. Isto porque a
directiva nio conduz & exclusio de condu-
tores independentes da actividade econé-
mica.

116. Resulta do exposto que a intervengio
legislativa resultante da directiva nfo atenta
contra a prépria substincia do direito dos
condutores independentes ao livre exercicio
de uma actividade profissional.

117. De forma a atingir o objectivo da
seguranca rodovidria, o Parlamento e o
Conselho puderam considerar essencial que
também os condutores independentes fos-
sem sujeitos a uma regulamentacdo sobre o
tempo de trabalho. Daqui resulta que as
limitacdes em termos de tempo de trabalho
previstas na directiva «ndo tém um caricter
manifestamente inapropriado» ** em relagéo
ao objectivo prosseguido pelo acto juridico
contestado.

32 — Acérdio no processo C-306/93 (j4 referido na nota 31,
n?e 27).
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118. Se for considerado suficiente um nivel
de controlo reduzido, que ndo deixa de ser
usual na apreciagio de actos legislativos, ou
seja, se se concluir que uma intervengio
legislativa pode nfo ter «um caricter mani-
festamente inapropriado» %, a continuacéio
da apreciagfo da proporcionalidade néo seria
necessdria.

119. No entanto, considero que, neste caso,
a apreciagdo da proporcionalidade deve ser
aprofundada. Noutro processo, o Tribunal de
Justica, apds ter concluido que o acto
jurfdico néo violava a prépria substincia do
direito ao livre exercicio de uma actividade
profissional, prosseguiu a apreciacfio e ana-
lisou se tais disposi¢bes prosseguiam objec-
tivos de interesse geral e nfo afectavam de
modo desproporcionado a situagio das
pessoas em causa, ou seja, dos condutores
independentes 3%,

¢) Quanto A proporcionalidade da interven-
cio legislativa

120, As intervencgdes legislativas relativa-
mente a bens jurfdicos protegidos, como
por exemplo o livre exercicio de uma

33 — Acérdio no processo C-306/93 (j& referido na nota 31,
ne 27).

34 — Acérdio no processo C-306/93 (j4 referido na nota 31,
n.e 24). Nesse acérddo, o Tribunal de Justica recorren, em
definitivo, ao critério menos rigido, que foi rejeitado no
presente caso.

actividade profissional, sdo justificadas
quando sdo proporcionadas. Para este efeito,
devem servir o interesse geral, ser adequadas
para a realizagdo do objectivo visado, bem
como necessdrias e proporcionadas.

121, Neste contexto, deve ser relembrado
que a directiva nio regula o tempo de
trabalho de todos os trabalhadores indepen-
dentes no sector dos transportes, mas apenas
daqueles que trabalham como condutores
independentes.

i) Objectivo da directiva

122, Antes de mais, deve ser apreciado se as
disposi¢des da directiva prosseguem um
objectivo de interesse geral. Em relagfio a
este aspecto, a Comissdo, o Conselho e o
Parlamento invocam a seguranca dos trans-
portes, bem como para a seguranca e a
satide.

123. Estes objectivos encontram-se expres-
samente previstos no quarto considerando e
sobretudo no artigo 1.° da directiva. De
acordo com este artigo, a directiva visa
estabelecer prescrigdes minimas relativas a
organizagio do tempo de trabalho tendo em
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vista aumentar a protec¢io da seguranca e da
saide das pessoas que exercem actividades
mdveis de transporte rodovidrio, assim como
a seguranc¢a rodovidria, e aproximar mais as
condicdes de concorréncia,

124, Ndo hd ddvida de que os referidos
objectivos da directiva servem o interesse
geral ou o bem comum.

ii) Adequacéo

125. Em relagio 4 adequagfo das disposicdes
da directiva para atingir o objectivo enun-
ciado no seu artigo 1.°, deve-se considerar
que as restricdes em matéria de tempo de
trabalho das pessoas que exercem activida-
des mdveis de transporte rodovidrio visam
garantir a seguran¢a nas estradas por elas
utilizadas, e a sua prépria seguranca e satide,
bem como as dos outros utilizadores das
estradas.

126. Aquilo que é vélido para os trabalha-
dores mdveis também se deve aplicar aos
condutores independentes, na medida em
que estas duas categorias de pessoas nio se
distinguem na sua «actividade de condugdo».
O facto de os trabalhadores méveis gozarem
de um estatuto juridico diferente ndo tem
qualquer relevincia no contexto da segu-
ranca rodovidria,
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iif) Necessidade

127. No ambito da apreciacio da necessi-
dade das disposi¢Ges constantes da directiva
deve ser analisado se estas sdo necessdrias
para a realizacdo do objectivo da directiva ou
se, pelo contrério, existiriam outros meios,
menos restritivos, igualmente eficientes.
Devem entdo ser procuradas, e avaliadas,
regulamentagdes alternativas.

128, Em relagdo a este aspecto, a Finlandia
alegou que uma restricio do perfodo de
conduciio, tal como foi adoptada pelo
Regulamento n.° 3820/85, é suficiente e que
as restricbes em matéria do tempo de
trabalho, mais amplas, ndo sfo necessérias.
Além disso, a observincia do Regulamento
n.° 3820/85 deveria ser controlada de forma
mais rigida.

129. De qualquer modo, o argumento apre-
sentado pela Finlandia de que a directiva ndo
é necessdria para condutores independentes
porque estes ndo necessitam de ser protegi-
dos na sua relacio com o empregador deve
ser rejeitado. Isto porque, em relagdo aos
condutores independentes, a directiva néo
prossegue objectivos de politica social, mas
sim de politica de transportes.
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130. Embora niio seja dificil considerar as
restricdes relativas apenas ao tempo de
condugio como um meio menos rigido,
coloca-se a questfio de saber se restrigdes
limitadas deste tipo, tal como estdo previstas
no Regulamento n.° 3820/85, tém a mesma
eficdcia como as restricdes em matéria de
tempo de trabalho adoptadas na directiva.

131. Na medida em que o trabalho tanto dos
trabalhadores méveis como dos condutores
independentes nfo se esgota nas actividades
que estio sujeitas ao Regulamento
n° 3820/85, e estes trabalhos adicionais
tém efeitos no estado fisico e psiquico do
condutor e deste modo também na segu-
ranca rodovidria, as restri¢des previstas neste
regulamento néo sdo suficientes.

132. Em relagiio ao objectivo de aproximar
mais as condi¢des de concorréncia, a Fin-
landia alega que a directiva nio especifica a
forma de atingir este objectivo. A Comisséo
refere com raziio que precisamente a inclu-
séo dos condutores independentes é neces-
sdria para alcangar este objectivo. Se se
aplicassem aos condutores independentes
normas diferentes das que vigoram para os
trabalhadores méveis, correr-se-ia o risco de
as disposi¢des da directiva que sio vilidas
para os trabalhadores méveis serem contor-
nadas através da alteragio do estatuto
jurfdico desses condutores.

iv) Proporcionalidade

133. Em relagio & proporcionalidade das
disposi¢des aplicéveis aos condutores inde-
pendentes, deve ser referido que se trata aqui
essencialmente da ponderagio entre as
restricOes a que essas disposi¢des procedem
e a utilidade obtida com as mesmas, ou seja,
com o objectivo prosseguido. Neste sentido,
é necessdrio, antes de mais, determinar os
bens juridicos em causa e avaliar a sua
importancia.

134. Além da aproximagio das condigdes de
concorréncia, a directiva tem como objectivo
a seguranca rodovidria e, deste modo, a
proteccio da vida e da satide de todos os
utilizadores da estrada, ndo apenas dos
condutores em causa.

135. Neste sentido, é afectado o livre exercf-
cio de actividades econdmicas por parte dos
condutores independentes, que até entdo era
menos limitado em termos de tempo. Como
a andlise da restricio demonstrou, o grau
desta intervencdo legislativa ndo é particu-
larmente elevado. Isto resulta, entre outros,
do facto de nem todas as actividades de um
condutor independente serem consideradas
tempo de trabalho e, portanto, sujeitas a
restricdes. Assim, o artigo 3.°, allnea a),
ponto 2, da directiva prevé que determinado
tipo de «trabalho administrativo geral» nio
deve ser incluido no tempo de trabalho
semanal. Isto diz particularmente respeito as
actividades caracterfsticas dos empresarios.
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136. Em relacdo a este aspecto, foram
referidas no presente processo as diferentes
versdes linguisticas e o facto de o comple-
mento «em curso», em relagdo as activida-
des, nfio existir nas versdes neerlandesa,
sueca e finlandesa. Deve ser referido que
estas versdes sdo semelhantes, na medida em
que se baseiam em transportes «que estejam
em causa». Na maior parte das versdes
linguisticas, pelo contrdrio, sio referidos os
transportes que estdo «em movimento», ou
seja, que estdo a ser efectuados nesse preciso
momento. Esta diferenciagio ndo tem, no
entanto, qualquer relevincia juridica, na
medida em que os dois grupos de versdes
linguisticas contém uma especificagio equi-
valente.

137. A favor da proporcionalidade das dis-
posicdes relativas aos condutores indepen-
dentes também estd outra circunstancia. Nos
termos da jurisprudéncia, a avaliagio da
proporcionalidade de uma regulamentagiio
também depende do facto de esta norma
tomar em conta a situagio dos operadores
econdémicos em causa

138. A directiva controvertida cumpre esta
exigéncia, porque o Parlamento e o Conselho
tomaram em conta a situagdo dos conduto-
res independentes, na medida em que foi
prevista para esta categoria de pessoas uma
entrada em vigor em data ulterijor.

35 — Acérddo no processo C-306/93 (j& referido na nota 31,
n° 28).
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139. No que diz respeito & relevincia do
objectivo prosseguido, ou seja, do bem
juridico protegido, estamos perante o bem
juridico mais importante no direito comuni-
tario, mais precisamente a vida e a sadde das
pessoas. No dominio da proteccio da satide,
o Tribunal de Justica ndo s6 confere aos
Estados-Membros um amplo poder discri-
cionério, como também dé4 mostras de uma
grande contencdo na fiscalizacio das medi-
das da Comunidade relativas & protecgio da
satide dos consumidores™ ou & seguranga
dos produtos *’

140. A jurisprudéncia do Tribunal de Justica
demonstra um nivel de fiscaliza¢io reduzido
precisamente naqueles casos em que estd em
causa a aprecia¢io de actos da legislagdo
comunitdria, porque o Parlamento e o
Conselho disp6em neste caso de uma
margem de apreciagio normativa . No
dominio da politica dos transportes, o
Tribunal de Justica pronunciou-se de forma
explicita:

«E igualmente jurisprudéncia assente que, no
que diz respeito 2 fiscalizagdo jurisdicional
das condig6es referidas no nimero anterior,
o legislador comunitdrio dispte, em matéria
de politica comum dos transportes, de um

36 — Acérdio no processo C-331/88 (ja referido na nota 30).

37 — Acérdio de 9 de Agosto de 1994, Alemanha/Conselho
(C-359/92, Colect,, p. [-3681).

38 — V., por exemplo, os acérddos de 13 de Maio de 1997,
Alemanha/Parlamento e Conselho (C-233/94, Colect,,
p- 1-2405) e no processo C-84/94 (j4 referido na nota 12).
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amplo poder normativo relativamente a
adopgio de regras comuns adequadas» %,

141. Apés analisar todos os pontos de vista é
possivel concluir que as disposi¢Ges relativas
aos condutores independentes néo sdo des-
proporcionadas.

3) Conclusio

142. Com base nestas circunstancias deve
ser constatado que o Parlamento e o
Conselho, ao adoptarem a directiva em
causa, nio violaram o direito fundamental
ao livre exercicio de uma actividade profissi-
onal nem o principio da proporcionalidade.
O primeiro e o terceiro fundamentos no
processo C-184/02 e o segundo e o terceiro
fundamentos no processo C-223/02 devem
ser, deste modo, julgados improcedentes.

C — Quanto ao principio geral da ndo
discriminagdo (segundo fundamento no pro-
cesso C-184/02)

143. Através do segundo fundamento, a
Espanha invoca a violagiio do principio da

39 — Acérdiios nos processos apensos C-27/00 e C-122/00 (j4
referidos na nota 30, n.° 63), e de 17 de Julho de 1997, SAM
Schifffahrt e Stapf (C-248/95 e C-249/95, Colect,, p. I-4475,
n.° 23); v. 0 acérdio no processo C-84/94 (ja referido na nota
12, n.° 58), relativo A politica social.

igualdade de tratamento, ou seja, do princi-
pio geral da igualdade, e a violagio do
artigo 74.° CE.

1) Quanto ao principio geral da igualdade

144. Em relagio & invocada violagdo do
principio geral da igualdade, a Espanha alega
que os condutores independentes se encon-
tram numa situagio diferente dos trabalha-
dores méveis, na medida em que tém de se
ocupar de tarefas adicionais, como por
exemplo a negociagio de contratos, a
resolugio de assuntos financeiros e a conta-
bilidade. Além disso, nio tém um ordenado
fixo e ndo gozam da mesma protec¢io que os
trabalhadores assalariados. Os trabalhadores
méveis podem ainda aproveitar o tempo
total de trabalho para a condugfio. Conse-
quentemente, a directiva apenas cria dificul-
dades para os condutores independentes,
sem lhes conceder também direitos. Final-
mente, a directiva desincentiva a criagdo de
pequenas empresas de transporte. Através da
inclusio dos condutores independentes na
directiva, cria-se uma igualdade de trata-
mento entre estes e os trabathadores méveis,
sendo deste modo tratadas de forma igual
situagdes diferentes, sem que exista qualquer
justificagiio objectiva que o fundamente.

145. Quanto & questio de saber se a
directiva viola o principio geral da igualdade,
deve-se ter em conta a jurisprudéncia
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constante do Tribunal de Justica, de acordo
com a qual situacbes compardveis ndo
podem ser tratadas de maneira diferente e
situagdes diferentes no podem ser tratadas
de maneira idéntica, a menos que essa
diferenciacio seja objectivamente justifi-
cada®.

146. Numa primeira fase, deve portanto ser
apurado se a situagéio em andlise se enquadra
no ambito da protecgdo do principio geral da
igualdade. Seguidamente, devem ser identi-
ficados os grupos comparaveis e averiguado
o seu tratamento. Finalmente, deve ser
apreciado se existe uma justificagio para o
tratamento igual de grupos diferentes.

147. Em relacio ao dmbito da protecgéo
deve referir-se que estdo cumpridos tanto os
pressupostos relativos tanto ao ambito da
protec¢io pessoal — trata-se de empresérios
comunitdrios — como ao dmbito da protec-
¢io objectivo — ambito de aplicagiio do
direito comunitério.

148. Em relacfio aos grupos compardveis,
estes incluem os condutores independentes,
por um lado, e os trabalhadores méveis, por
outro,

40 — Acérddos no processo C-306/93 (j& referido na nota 31,
n.° 30}, de 7 de Julho de 1993, Espanha/Comissio (C-217/91,
Colect., p. I-3923, n.° 37), e de 13 de Abril de 2000, Karlsson e
0. (C-292/97, Colect,, p. I-2737, n.° 39).
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149. O principio geral da igualdade seria
violado se estes dois grupos, sendo diferen-
tes, fossem tratados de forma igual e ndo
existisse qualquer justificagiio objectiva para
fundamentar este tratamento.

150. O factor determinante ndo é, no
entanto, que ambos os grupos devam ser
iguais em todos os aspectos, mas apenas
naquele que constitui o objecto da regula-
mentacdo.

151. Os condutores independentes e os
trabalhadores méveis apresentam alguns
aspectos comuns, bem como algumas dife-
rencas. Entre estas incluem-se por exemplo o
estatuto laboral e as actividades caracteristi-
cas dos empresérios.

152. Tal como é exposto pela Comissdo e
pelo Conselho, tanto os condutores inde-
pendentes como os trabathadores méveis se
encontram na mesma situacio, devido ao
facto de ambos os grupos exercerem activi-
dades méveis de transporte rodovidrio,

153. Quanto a0 argumento apresentado pela
Espanha de que o acima referido apenas
justifica a aplicacio de regras iguais em
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relagdo ao perfodo de condugdo, mas nio de
regras iguais no que diz respeito ao tempo de
trabalho, deve ser realcado que na base deste
entendimento estd a suposi¢do incorrecta de
que apenas determinadas actividades, nome-
adamente os perfodos de condugdo, deve-
riam ser limitadas temporalmente. No
entanto, o legislador comunitdrio pretendeu
submeter a uma limitagio em termos de
tempo também outras actividades que sfo
assumidas por pessoas que exercem activi-
dades méveis de transporte rodoviério.

154. Além disso, os condutores independen-
tes ndo sdio apenas compardveis aos traba-
lhadores méveis no aspecto da conducio,
mas também no que diz respeito a outras
actividades, como a carga e a descarga, a
limpeza e a manutengfo.

155. Em relagdo as actividades que sfo
exercidas por um condutor independente
na qualidade de empresdrio, este ndo se
encontra na mesma situagdo que os traba-
lhadores méveis. Neste aspecto, também lhe
sdo aplicdveis regras especiais. A Comisséo, o
Conselho e o Parlamento remetem com
razdio para o artigo 3.°, alinea a), ponto 2,
de acordo com o qual determinadas activi-
dades sfio excluldas do tempo de trabatho,

156. De forma a que as particularidades dos
condutores independentes possam ser toma-
das em consideragdo, a directiva prevé, no

artigo 2.°, n.° 1, segundo e terceiro parigra-
fos, que a Comissio analisard as consequén-
cias da exclusio dos condutores indepen-
dentes no que respeita 4 seguranga rodovi-
ria, condi¢des de concorréncia e estrutura da
profissio, entre outros aspectos. Esta andlise
visa permitir & Comissio e, consequente-
mente, ao Conselho e ao Parlamento, esta-
belecer modalidades especiais para a inclu-
sdo dos condutores independentes.

157. O argumento apresentado pela Espa-
nha de que a directiva trata de forma igual
situages diferentes é, portanto, inexacto.
Isto porque os condutores independentes e
os trabalhadores méveis apenas sdo tratados
de forma igual na medida em que se
encontrem numa posi¢io comparédvel,

158. Consequentemente, ndo é necessirio
proceder a uma apreciagio separada da
igualdade de tratamento de situagdes desi-
guais.

159. O facto de um tratamento diferenciado
dos condutores independentes e dos traba-
lhadores méveis ser admissivel legalmente e
até ser praticado actualmente é comprovado
pela referéncia feita pela Espanha ao facto de
o tempo de trabalho semanal em vigor neste
pafs ser mais prolongado para os condutores
independentes, o que resulta da circuns-
tancia de os trabalhadores méveis estarem
sujeitos a regulamentacdes mais rigidas
resultantes de uma convengio colectiva de
trabalho.
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2) Quanto ao artigo 74.° CE

160. No que diz respeito a violagdo do
artigo 74.° CE, invocada pela Espanha, deve
ser antes de mais analisado o contetido
normativo do mesmo. Nos termos desta
disposi¢do, qualquer medida relativa aos
precos e condi¢des de transporte, tomada
no a4mbito do Tratado, deve ter em conside-
ragdo a situacio econdémica das empresas de
transportes.

161. E incontestdvel que esta disposigdo se
dirige s instituigdes da Comunidade, por
conseguinte também ao Parlamento e ao
Conselho como legisladores comunitarios.

162. O objectivo do artigo 74.° CE é impedir
que uma medida sirva apenas os interesses
dos intervenientes no trinsito ou outros
interesses publicos.

163, Em relagio ao contetido da norma
prevista no artigo 74.° CE ¢, no entanto,
duvidoso se esta apenas se aplica a medidas
que tém directamente os precos e as
condigdes de transporte como objecto, ou
também a medidas que aumentem os custos
e, deste modo, se repercutam na rentabili-
dade das empresas de transportes, ou seja,
que influenciem indirectamente os precos.
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164. Mesmo que se considere, tal como
entende a Espanha, que também estio
incluidas as medidas que tém consequéncias
indirectas nos pregos de transporte, deve ser
no entanto sublinhado que o artigo 74.° CE
ndo tem efeitos absolutos, exigindo antes
uma ponderacio dos objectivos prosseguidos
com uma determinada medida. Isto resulta
desde logo do teor do artigo 74.° CE, de
acordo com o qual deve ser tida «em
consideracdo a situagdo». Trata-se, portanto,
de uma — mera — obrigacio de tomada em
consideracdo.

165. A directiva satisfaz esta obrigacédo
particularmente ao obrigar a Comissdo, no
seu artigo 2.° n.° 1, terceiro pardgrafo, a
elaborar e a apresentar um relatério sobre as
consequéncias da exclusio dos trabathadores
independentes no que respeita a seguranca
rodovidria, condi¢des de concorréncia, estru-
tura da profissdo e aspectos sociais.

166. Como a Comissdo sublinha com razéo,
também a definicio de tempo de trabalho
prevista no artigo 3., alinea a), ponto 2,
comprova que as particularidades das
empresas de transportes foram tomadas em
consideraggo.

167. O fundamento baseado no artigo 74.° CE
deve ser, deste modo, julgado improcedente.
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D — Quanto ao dever de fundamentacio
(quarto fundamento no processo C-184/02 e
quinto fundamento no processo C-223/02)

168. A Espanha e a Finlandia invocam
também a violagio do dever de fundamenta-
¢do previsto no artigo 253.° CE.

169. A Espanha justifica a existéncia de uma
violagdo de requisitos de forma essenciais
considerando que a inclusio dos condutores
independentes na directiva nio esté suficien-
temente fundamentada. O oitavo conside-
rando, relativo & excluso proviséria dos
condutores independentes, é confuso e ndo é
convincente tendo em conta as circunstin-
cias relevantes.

170. Segundo a Finlandia, ndo falta apenas
um fundamento para a inclusio, mas tam-
bém uma definigio dos problemas que a
directiva tem por objectivo resolver, por
exemplo as diferentes condigdes de concor-
réncia,

171. Antes de mais, deve ser apreciado o
argumento do Parlamento segundo o qual a
justificagdo da proposta inicial continua
vélida para o acto jurfdico definitivo adop-
tado, desde que ambos sejam concordantes
em termos de contetido.

172. Deve ser seguido o argumento da
Finl4ndia segundo o qual o fundamento deve
constar da versdo definitiva do acto, o que
resulta desde logo do teor do artigo 253.° CE
(«[...] directivas [...] adoptadas em conjunto
pelo Parlamento Europeu e pelo Conselho
[..] serfo fundamentadas»). Daqui decorre
que a fundamentacio deve fazer parte da
versdo adoptada pelas instituicdes. No que
diz respeito as correspondentes propostas da
Comissdo, o artigo 253.° CE obriga a que
sejam referidas no acto adoptado. Esta
referéncia ndo substitui, no entanto, a
indicagfio de uma fundamentagio.

173. H4 que recordar que, segundo juris-
prudéncia constante, o alcance da obrigagio
de fundamentacfio depende da natureza do
acto em causa e que, tratando-se de actos de
alcance geral, a fundamentagio pode limitar-
-se a indicar, por um lado, a situagio de
conjunto que levou a sua adopgio e, por
outro, os objectivos gerais que se propde
atingir *!,

174. A directiva impugnada contém nos dois
primeiros considerandos uma descri¢io da
situacéio jurfdica geral, e no décimo primeiro
e no décimo segundo considerandos uma
fundamentagio especial relativa 4 necessi-
dade da limitagfio do trabalho nocturno.

41 — Acérdios de 7 de Novembro de 2000, Luxemburgo/
/Parlamento e Consclho (C-168/98, Colect,, p. 1-9131,
ne 62), e de 19 de Novembro de 1998, Reino Unido/
{Conselho (C-150/94, Colect., p. 17235, n.”* 25 ¢ 26).
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175. Consequentemente, a directiva contém
uma descricio pertinente e suficiente da
situacio de conjunto que levou a sua
adopeio 2,

176. A directiva também satisfaz o requisito
que impde que os objectivos prosseguidos
pela Comunidade com o acto juridico em
causa sejam indicados. Nos termos do seu
quarto considerando, estes consistem em
assegurar a seguranca dos transportes, bem
como a satide e a seguranca das pessoas em
questdo. Os sexto a oitavo considerandos
tratam de forma mais aprofundada destas
pessoas, sendo as categorias trabalhadores
mdveis e condutores independentes mencio-
nadas de forma individual. Apenas em
relaciio aos trabalhadores méveis se encontra
prevista uma fundamentacio especial relati-
vamente ao tempo de trabalho, o que, no
entanto, pode ser explicado pelo facto de os
condutores independentes apenas deverem
ser incluidos posteriormente, com base num
relatério da Comissdo. De resto, a partir do
momento em que a directiva seja aplicdvel
aos trabalhadores independentes, estes tam-
bém estio sujeitos as mesmas disposigdes.
Assim, também o quarto considerando, em
que sdo indicados os objectivos da directiva,
lhes é aplicdvel.

177. Além disso, uma exclusio dos condu-
tores independentes deveria ter sido funda-
mentada de forma separada, como foi
referido com razio pela Comissdo. Como é

42 — V. os ac6rdios nos processos apensos C-27/00 e C-122/00 (j&
referidos na nota 30, n° 48), e no processo C-168/98 (ja
referido na nota 41, n.° 63 e segs.).

1-7826

demonstrado pelo Regulamento n.° 3820/85,
a inclusdo de condutores independentes é a
regra no sector dos transportes.

178. Nido é necessiria uma fundamentacéo
mais ampla, na medida em que, nos termos
da jurisprudéncia constante, «ndo é exigido
que a fundamentagio especifique todos os
elerr&gntos de facto e de direito pertinen-
tes» ™.

179. Na medida em que a directiva indica,
no essencial, o objectivo prosseguido pela
instituicdo comunitdria, é excessivo exigir
uma fundamentaciio especifica **, Na medida
em que se trata de uma directiva, ou seja, de
um acto legislativo de alcance geral, o
Parlamento e a Comissdo n#o tinham a
obrigacdo de apresentar dados mais concre-
tos na fundamentacdo 5.,

180. Da condi¢io, também referida na juris-
prudéncia, de que a fundamentagfio deve
revelar de modo claro e inequivoco o
raciocinio da institui¢do autora do acto, de

43 — Acérdios de 17 de Qutubro de 1995, Pafses Baixos/Comissdo
(C-478/93, Colect., p. I-3081, ne° 49), e de 14 de Fevereiro
de 1990, Delacre e o./Comisso (C-350/88, Colect,, p. -395,
n.° 16, assim como a jurisprudéncia af indicada),

44 — Acérdios nos processos apensos C-27/00 e C-122/00 (ji
referidos na nota 30, n° 47), no processo C-168/98 (ji
referido na nota 41, n.°® 62 e 66), no processo C-150/94 (ja
referido na nota 41, n.°® 25 e 26), de 4 de Fevereiro de 1997,
Bélgica/Comissdo (C-71/95, C-155/95 e C-271/95, Colect.,
p. 1-687, ne 53), e de 22 de Janeiro de 1986, Eridania
e 0, (250/84, Colect,, p. 117, n° 38).

45 — V. os acérddos no processo C-150/94 (j& referido na nota 41,
n.° 32), no processo C-350/88 (ja referido nanota 43, n.* 15 ¢
16), ¢ de 5 de Maio de 1998, Reino Unido/Comissdo
(C-180/96, Colect,, p. I-2265, n.° 70).
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modo a permitir aos interessados conhece-
. . - . 46
rem as justificaces da medida tomada™,
ndo se pode deduzir que os condutores
independentes constituem o critério para a
avaliacio da legalidade da fundamentagfo.

181. O objectivo prosseguido com a juris-
prudéncia relativa ao dever de fundamenta-
¢io, ou seja, a garantia da tutela jurfdica,
opde-se a que, no caso de uma directiva, cada
um dos destinatdrios das suas regras seja
considerado um «interessado». As possibili-
dades de tutela juridica das pessoas indivi-
duais é muito limitada no caso das directi-
vas ¥/,

182. Como o Parlamento real¢a com razao,
o acto impugnado no presente processo é
uma directiva, que, nos termos do
artigo 249.° CE, é dirigida aos Estados-
-Membros. Consequentemente, sio estes 0s
interessados pela medida. Os condutores
independentes apenas devem ser considera-
dos interessados pelas medidas de trans-
posicéo adoptadas por cada Estado-Membro.

46 — Ac6rdios nos processos apensos C-71/95, C-155/95 e
C-271/95 (4 veferidos na nota 44, n.° 53), no processo
C-478/93 (jA referido na nota 43, n° 48), e de 14 de Julho
de 199394, Grécia/Consclho (C-353/92, Colect, p. 1-3411,
ne 19).

47 — Acérdio de 12 de Novembro de 1998, Itdlia/Conselho
(C-352/96, Colect., p. 1-6937, n.° 40).

183. Também a circunstincia de a Espanha e
a Finlandia estarem estreitamente associadas
ao processo legislativo constitui um argu-
mento contra a imposicio de exigéncias
demasiado rigidas quanto ao dever de
fundamentacdo. Neste caso, o Tribunal de
Justica parte do principio de que os Estados-
-Membros «conhecem as razges que estdo na
base desse acto» %8,

184. O fundamento baseado na violagdo do
dever de fundamentagio deve ser, deste
modo, julgado improcedente.

V — Quanto as despesas

185. Nos termos do artigo 69.°, n° 2, do
Regulamento de Processo, a parte vencida é
condenada nas despesas se a parte vencedora
o tiver requerido. Uma vez que o Parlamento
e o Conselho o requereram e tendo o Reino
de Espanha e a Repablica da Finlindia sido
vencidos, hd que condend-los nas despesas.
Nos termos do n.° 4, primeiro pardgrafo, a
Comissdo, que interveio no processo, deve
suportar as respectivas despesas.

48 — Acérdios no processo C-478/93 (j4 referido na nota 43,
ne 50), e de 22 de Junho de 1993, Alemanha/Comissio
(C-54/91, Colect., p. [-3399).
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VI — Concluséio

186. Com base nas consideracées que precedem, é proposto ao Tribunal de Justica
que se pronuncie do seguinte modo:

1. E negado provimento aos recursos.

2. O Reino de Espanha e a Republica da Finlandia suportario as despesas do
processo.

3. A Comissdo suportard as suas préprias despesas.
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