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ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Quinta Seccao)

12 de abril de 2018*

«Incumprimento de Estado — Regulamento (CE) n.” 1072/2009 — Artigo 2.°, ponto 6 — Artigo 8.° —
Operagoes de cabotagem — Conceito — Definicdo contida no documento “Perguntas e respostas”
elaborado pela Comissdo Europeia — Valor juridico — Medidas nacionais de execucdo que limitam o
numero de pontos de carga e descarga que podem fazer parte de uma mesma operagdo de
cabotagem — Margem de apreciagdo — Restricdo — Proporcionalidade»

No processo C-541/16,

que tem por objeto uma agdo por incumprimento nos termos do artigo 258.° TFUE, entrada em
25 de outubro de 2016,

Comissao Europeia, representada por J. Hottiaux, L. Grenfeldt e U. Nielsen, na qualidade de agentes,
demandante,
contra

Reino da Dinamarca, representado inicialmente por C. Thorning, e em seguida por J.
Nymann-Lindegren e M. Sendahl Wolff, na qualidade de agentes,

demandado,
O TRIBUNAL DE JUSTICA (Quinta Sec¢ao),

composto por: J. L. da Cruz Vilaga, presidente de seccdo, E. Levits, A. Borg Barthet, M. Berger e F.
Biltgen (relator), juizes,

advogado-geral: E. Tancheyv,

secretario: R. Schiano, administrador,

vistos os autos e apos a audiéncia de 11 de outubro de 2017,

ouvidas as conclusoes do advogado-geral na audiéncia de 23 de novembro de 2017,

profere o presente

* Lingua do processo: dinamarqués.

PT
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Acérdao

Com a sua peticdo, a Comissdo Europeia pede ao Tribunal de Justica que declare que o Reino da
Dinamarca ndo cumpriu as obrigacdes que lhe incumbem por forca do artigo 2.°, ponto 6, e do
artigo 8.° do Regulamento (CE) n.° 1072/2009 do Parlamento Europeu e do Conselho, de
21 de outubro de 2009, que estabelece regras comuns para o acesso ao mercado do transporte
internacional rodovidrio de mercadorias (JO 2009, L 300, p. 72).

Quadro juridico
Direito da Unido

Regulamento n.° 1072/2009

O Regulamento n.° 1072/2009 tem por objetivo o estabelecimento de uma politica comum dos
transportes, nomeadamente através da aprovacdo de regras comuns aplicdveis ao acesso ao mercado
dos transportes internacionais rodoviarios de mercadorias no territério da Unido Europeia, bem como
das condicoes em que os transportadores de mercadorias ndo residentes podem efetuar servicos de
transporte num Estado-Membro. Este regulamento estabelece o principio de que os transportes
internacionais sdo executados ao abrigo de uma licenca comunitdria. Esta licenca pode ser concedida
aos transportadores rodovidrios de mercadorias por conta de outrem.

Os considerandos 4 a 6, 13 e 15 do Regulamento n.° 1072/2009 enunciam:

«(4) A criacdo de uma politica comum de transportes implica a eliminacdo de todas as restricdes em
relacdo ao prestador de servicos de transporte em razdo da nacionalidade ou do facto de se
encontrar estabelecido num Estado-Membro distinto daquele em que os servicos devam ser
prestados.

(5) Para que isso possa ser alcancado de forma harmoniosa e flexivel, deverd prever-se um regime
transitério de cabotagem enquanto a harmonizacdo do mercado dos transportes rodovidrios de
mercadorias ndo estiver concluida.

(6) A realizagdo gradual do mercado tnico europeu deverd conduzir a eliminacdo das restricdes ao
acesso aos mercados nacionais dos Estados-Membros. Contudo, devera ser tida em conta a
eficicia dos controlos e a evolucdo das condicoes de trabalho na profissio, bem como a
harmonizagdo das regras, nomeadamente nos dominios da execucdo e das taxas de utilizacdo das
rodovias e da legislacdo em matéria social e de seguranca. A Comissdo deverd acompanhar
atentamente a situacdo do mercado, bem como a harmonizagdo acima referida, e propor, se for
caso disso, a prossecucio da abertura dos mercados dos transportes rodovidrios nacionais,
incluindo o mercado de cabotagem.

(13) Os transportadores titulares da licenca comunitdria prevista no presente regulamento e os
transportadores habilitados a efetuar determinadas categorias de servicos de transporte
internacional de mercadorias deverdo ser autorizados a efetuar, a titulo tempordrio, e de acordo
com o presente regulamento, servicos de transporte nacional num Estado-Membro sem ai
disporem de uma sede ou de outro estabelecimento. [...]
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(15) Sem prejuizo das disposi¢oes do Tratado relativas ao direito de estabelecimento, as operagdes de
cabotagem sdo um exemplo de prestagdo de servicos por transportadores num Estado-Membro
em que ndo se encontram estabelecidos e ndo deverdo ser proibidas se ndo forem levadas a cabo
de uma forma que constitua uma atividade permanente ou continua no Estado-Membro de
acolhimento. A fim de contribuir para a aplicacdo deste requisito, a frequéncia das operagdes de
cabotagem e o periodo em que podem ser realizadas deverdo ser mais claramente definidos. No
passado, estes servicos de transporte nacional eram autorizados a titulo temporario. Na pratica,
tem sido dificil verificar quais os servicos autorizados. E, por conseguinte, necessario definir
regras claras e faceis de fazer cumprir.»

O artigo 2.° do Regulamento n.° 1072/2009, com a epigrafe «Defini¢des», dispoe:

«Para efeitos do presente regulamento, entende-se por:

[...]

6) “Operacoes de cabotagem”: transportes nacionais por conta de outrem efetuados a titulo
temporario num Estado-Membro de acolhimento, de acordo com o presente regulamento;

[...]»

O capitulo III do Regulamento n.” 1072/2009, intitulado «Cabotagem», inclui o artigo 8.°, o qual prevé,
nos seus n.” 1 e 2:

«1. Os transportadores rodovidrios de mercadorias por conta de outrem que sejam titulares de uma
licenca comunitdria e cujos motoristas, quando nacionais de pais terceiro, sejam titulares de
certificados de motorista, ficam autorizados, nas condi¢des fixadas no presente capitulo, a efetuar
operagoes de cabotagem.

2. Uma vez efetuada a entrega das mercadorias transportadas a chegada de um transporte
internacional com origem num Estado-Membro ou de um pais terceiro e com destino ao
Estado-Membro de acolhimento, os transportadores referidos no n.° 1 ficam autorizados a efetuar,
com o mesmo veiculo ou, tratando-se de um conjunto de veiculos acoplados, com o veiculo trator
desse mesmo conjunto, o maximo de trés operacdes de cabotagem na sequéncia do referido transporte
internacional. A dltima operacdo de descarga no quadro de uma operacdo de cabotagem, antes da saida
do Estado-Membro de acolhimento, deve ter lugar no prazo de sete dias a contar da ultima operagdo
de descarga realizada no Estado-Membro de acolhimento no quadro do transporte internacional com
destino a este ultimo.

No prazo referido no primeiro paragrafo, os transportadores rodoviarios podem efetuar uma parte ou a
totalidade das operagdes de cabotagem autorizadas nos termos do referido paragrafo em qualquer
Estado-Membro, na condicdo de se limitarem a uma operagdo de cabotagem por Estado-Membro no
prazo de trés dias a contar da entrada sem carga no territorio desse Estado-Membro.»

Direito dinamarqués

O ponto 3 das 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 (Orientacdoes de 14 de maio de 2010, relativas as regras sobre cabotagem
rodovidria do Regulamento n.° 1072/2009 do Parlamento Europeu e do Conselho que estabelece
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regras comuns para o acesso ao mercado do transporte internacional rodovidrio de mercadorias, a
seguir «Orientagoes relativas a cabotagem»), que a Trafikstyrelsen (Autoridade reguladora dos
transportes, Dinamarca) publicou no seu sitio Internet em 21 de maio de 2010, determina:

«Entende-se por “operacdao de cabotagem” o transporte nacional de uma remessa, desde a recolha das
mercadorias até a sua entrega no destino, conforme especificado na nota de expedi¢cdo. Uma operagdo
pode compreender vérios pontos de carga ou varias entregas, conforme o caso.»

Procedimento pré-contencioso

Em 2 de outubro de 2013, a Comissao solicitou ao Reino da Dinamarca informagdes complementares
no ambito de um processo EU pilot (n.° 5703/13) para poder apreciar se a legislacio dinamarquesa
relativa as operacoes de cabotagem era compativel com o Regulamento n.’ 1072/2009, e formulou trés
imputagbes relativas, respetivamente, a obrigacdo de apresentacdo dos documentos pertinentes no
momento da verificagdo do cumprimento das regras de cabotagem, ao montante das coimas aplicadas
aos transportadores em caso de violagdo daquelas regras e a limitacdo da possibilidade de efetuar uma
operacdo de cabotagem que comporte varios pontos de carga e varios pontos de descarga.

O Reino da Dinamarca respondeu a esse pedido por cartas de 18 de novembro e 12 de dezembro de
2013.

Insatisfeita com estas respostas, a Comissao enviou, em 11 de julho de 2014, uma notificacdo para
cumprir a esse Estado-Membro onde reitera as trés imputacoes referidas no n.” 7 do presente acérdao.

Por carta de 9 de setembro de 2014, o Reino da Dinamarca contestou as referidas imputagoes.

Em 25 de setembro de 2015, a Comissdo enviou ao Reino da Dinamarca um parecer fundamentado, no
qual referiu estar satisfeita com as explicacoes dadas pelas autoridades dinamarquesas e com a
alteracdo introduzida na legislacido dinamarquesa no que se refere a imputacdo da obrigacdo de
apresentar os documentos pertinentes no momento da verificacdo. Assim, o parecer fundamentado
debrucava-se apenas sobre as duas outras imputacoes.

O Reino da Dinamarca respondeu a este parecer fundamentado por carta de 25 de novembro de 2015,
no qual forneceu explicacdes suplementares.

A Comissao considerou-se satisfeita com as explicagdes relativas a imputagdo respeitante ao montante
das coimas aplicadas aos transportadores em caso de violagdo das regras de cabotagem. Por
conseguinte, decidiu propor a presente acdo, mas limitando o seu objeto a imputacdo da limitacdo do
numero de pontos de carga e de descarga compreendidos numa operaciao de cabotagem.

Quanto a acao

Argumentos das partes

A Comissao fundamenta a sua acdo alegando que o conceito de «operacdo de cabotagem», previsto no
artigo 2.°, ponto 6, e no artigo 8. do Regulamento n.” 1072/2009, deve ser interpretado no sentido de
que uma mesma operacdo de cabotagem pode comportar varios pontos de carga, varios pontos de
descarga e mesmo varios pontos de carga e de descarga.
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A Comissao defende que, na reunido do Comité dos Transportes Rodovidrios de 25 de outubro de
2010, os representantes dos Estados-Membros chegaram a acordo sobre essa interpretagdo, a qual foi
publicada no sitio Internet da Direcdo-Geral (DG) «Mobilidade e Transportes» da Comissdo, sob a
forma de um documento intitulado «Perguntas e respostas», e que, por conseguinte, se impde a todos
os Estados-Membros.

A Comissao considera que, na medida em que as Orientagdes relativas a cabotagem adotadas pelo
Reino da Dinamarca preveem que uma operacdo de cabotagem pode comportar quer varios pontos de
carga quer vdarios pontos de descarga, nio sdo conformes com aquela interpretacio nem com o
objetivo prosseguido pelo Regulamento n.® 1072/2009.

Por ultimo, na réplica, a Comissdo rejeita o argumento do Reino da Dinamarca de que os
Estados-Membros dispdem de uma margem de apreciacdo para adotar as medidas nacionais de
execugdo com vista a clarificar a definicdo do conceito de «operacdo de cabotagem», na acecdo do
Regulamento n.” 1072/2009. Segundo essa instituicdo, tal margem de apreciagdo ndo pode existir, na
medida em que esse conceito foi harmonizado pelos artigos 2.°, ponto 6, e 8.° do referido regulamento
e que, em todo o caso, as Orientagdes relativas a cabotagem nao sdo conformes com o principio da
proporcionalidade.

O Reino da Dinamarca contesta a interpretacdo do conceito de «operagdo de cabotagem» preconizada
pela Comissdo. Realca que o artigo 8.°, n.° 2, do Regulamento n.” 1072/2009 prevé apenas que podem
ser efetuados com o mesmo veiculo até trés transportes de cabotagem, mas ndo especifica o nimero
de pontos de carga e de descarga que uma mesma operagdo de cabotagem pode compreender. Assim,
este regulamento ndo é claro no que se refere a definicdo do referido conceito.

Esta falta de clareza é corroborada pelo facto de as regras relativas as operagdes de cabotagem previstas
no Regulamento n.” 1072/2009 serem interpretadas e aplicadas diferentemente nos Estados-Membros,
como resulta mais especificamente das paginas 18 e 19 do Relatério da Comissdo ao Parlamento
Europeu e ao Conselho sobre a situacio do mercado do transporte rodovidrio da Unido Europeia
[COM(2014) 222 final]. Além disso, a propria Comissdo reconheceu que a definicio do conceito de
operacdo de cabotagem contida no Regulamento n.” 1072/2009 é problemadtica e previu rever o
referido regulamento para a alterar.

Quanto ao argumento de que a interpretacdo do conceito de operacdo de cabotagem foi clarificada
ap6és uma reunido do Comité dos Transportes e que a nova definicio adotada pelos representantes
dos Estados-Membros nessa ocasido figura num documento «Perguntas e respostas» que vincula os
Estados-Membros, o Reino da Dinamarca sustenta que este documento ndo tem qualquer valor
juridico e que a definicdo que contém ndo assenta num acordo entre os Estados-Membros.

O Reino da Dinamarca alega que o Tribunal de Justica declarou, no n.” 48 do Acdrddo de
21 de dezembro de 2011, Danske Svineproducenter (C-316/10, EU:C:2011:863), que, quando um
regulamento ndo é claro, os Estados-Membros dispoem de uma margem de apreciagdo para adotar
medidas a nivel nacional com vista a solucionar o problema, desde que, no entanto, essas medidas

sejam proporcionais e conformes com os objetivos prosseguidos pelo regulamento em causa.

Este Estado-Membro salienta que, em conformidade com o artigo 2.°, ponto 6, e o artigo 8.°, n.° 2, do
Regulamento n.° 1072/2009, lidos a luz do considerando 15 deste regulamento, o objetivo deste ultimo
¢ limitar os transportes rodovidrios nacionais de mercadorias no Estado-Membro de acolhimento
quando sejam efetuados por um transportador rodovidrio nao residente ao proibir, nomeadamente, os
transportes de cabotagem levados a cabo de uma forma que constitua uma atividade permanente ou
continua nesse Estado-Membro.
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Ora, se ndo fosse aplicada nenhuma limitagdo ao ntimero de pontos de carga e de descarga, um
transportador rodovidrio nao residente poderia efetuar um grande nimero de operagoes de transporte
no Estado-Membro de acolhimento e considerd-las como uma mesma e tnica operacdo de cabotagem,
pelo que a limitagdo a trés operagdes prevista no Regulamento n.” 1072/2009 poderia ser contornada.

O Reino da Dinamarca deduz desse facto que, na medida em que garantem o carater temporario da
cabotagem e contribuem para melhorar o fator de carga dos veiculos pesados e evitar o transporte sem
carga, em beneficio da eficdcia dos transportes, as Orientagdes relativas a cabotagem sdo conformes
com o objetivo prosseguido pelo Regulamento n.” 1072/2009. Além disso, estas medidas permitem
reforcar a seguranca juridica e assegurar a eficicia da verificagdo do cumprimento do referido
regulamento.

Apreciacdo do Tribunal de Justica

Para decidir sobre o mérito da presente agdo, importa recordar, a titulo preliminar, que, segundo
jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica, numa agdo por incumprimento, incumbe a Comissao
demonstrar a existéncia do incumprimento alegado e fornecer ao Tribunal de Justica os elementos
necessarios a verificacdo, por este, da existéncia desse incumprimento, nio podendo a Comissiao
basear-se numa qualquer presuncdo (Acdérdios de 12 de maio de 2005, Comissdo/Bélgica, C-287/03,
EU:C:2005:282, n.’ 27 e jurisprudéncia referida, e de 19 de maio de 2011, Comissdo/Malta, C-376/09,
EU:C:2011:320, n.’ 32 e jurisprudéncia referida).

No caso em aprec¢o, a Comissao imputa ao Reino da Dinamarca o incumprimento das obrigacdes que
lhe incumbem por forga do artigo 2.°, ponto 6, e do artigo 8.° do Regulamento n.® 1072/2009 quando
adotou medidas nacionais de execucdo destinadas a clarificar a interpretacio do conceito de
«operacdo de cabotagem», na acecdo do referido regulamento, apesar de este Estado-Membro néao ter
competéncia para o fazer. Em todo o caso, essas medidas ndo sdo conformes com o objetivo
prosseguido pelo Regulamento n.° 1072/2009.

A este respeito, importa salientar que, embora, pela sua propria natureza e pela sua fungdo no sistema
de fontes do direito da Unido, as disposicdes dos regulamentos tenham, regra geral, efeitos imediatos
nos ordenamentos juridicos nacionais, sem necessidade de as autoridades nacionais tomarem medidas
de execucdo, algumas das suas disposicdes podem todavia necessitar, para serem implementadas, da
adocdo desse tipo de medidas pelos Estados-Membros (Acérdaos de 21 de dezembro de 2011, Danske
Svineproducenter, C-316/10, EU:C:2011:863, n.* 39 e 40, e de 30 de marco de 2017, Lingurar,
C-315/16, EU:C:2017:244, n.° 17 e jurisprudéncia referida).

Estd assente que os Estados-Membros podem adotar medidas de execugdo de um regulamento desde
que ndo criem obsticulos a sua aplicabilidade direta, ndo dissimulem a sua natureza de ato de direito
da Unido e precisem o exercicio da margem de apreciacdo que lhes é conferida por esse regulamento,
ndo deixando de respeitar os limites das suas disposi¢des (Acdérddos de 21 de dezembro de 2011,
Danske Svineproducenter, C-316/10, EU:C:2011:863, n.” 41, e de 30 de marco de 2017, Lingurar,
C-315/16, EU:C:2017:244, n.° 18 e jurisprudéncia referida).

E com base nas disposicoes aplicaveis do regulamento em causa, interpretadas a luz dos seus objetivos,
que se deve determinar se estas proibem, impdem ou permitem que os Estados-Membros aprovem
certas medidas de execucdo, nomeadamente neste ultimo caso, se essa medida estiver abrangida pela
margem de apreciacio reconhecida a cada Estado-Membro (Acérddo de 30 de marco de 2017,
Lingurar, C-315/16, EU:C:2017:244, n.° 19 e jurisprudéncia referida).

A este respeito, ha que salientar que as disposicdes pertinentes do Regulamento n.” 1072/2009, a saber,

o artigo 2.°, ponto 6, e o artigo 8.°, ndo autorizam expressamente os Estados-Membros a adotar
medidas nacionais de execugdo no que diz respeito as operagdes de cabotagem.

6 ECLILLEU:C:2018:251



31

32

33

34

35

36

37

ACORDAO DE 12. 4. 2018 — Processo C-541/16
CoMissAo / DINAMARCA

Todavia, conforme resulta do n.° 28 do presente acérdao e foi salientado pelo advogado-geral no n.* 41
das suas conclusdes, os Estados-Membros podem adotar medidas nacionais de execugdo de um
regulamento ainda que este ndo lhes atribua expressamente esse poder.

Assim, o Tribunal de Justica ja decidiu, nos n.”* 48 a 50 do Acérddo de 21 de dezembro de 2011,
Danske Svineproducenter (C-316/10, EU:C:2011:863), no dmbito do Regulamento (CE) n.° 1/2005 do
Conselho, de 22 de dezembro de 2004, relativo a protecio dos animais durante o transporte e
operagdes afins e que altera as Diretivas 64/432/CEE e 93/119/CE e o Regulamento (CE) n.° 1255/97
(JO 2005, L 3, p. 1), que uma determinada margem de apreciacio devia ser reconhecida aos
Estados-Membros permitindo-lhes a oportunidade de adotar medidas nacionais que definam normas
quantitativas relativas a altura dos compartimentos interiores destinados ao transporte rodovidrio de
suinos, na medida em que, apesar de o referido regulamento ndo autorizar expressamente os
Estados-Membros a adotar estas normas, ndo fixava de forma precisa a altura desses compartimentos.

Do mesmo modo, o Tribunal de Justica declarou, nos n.” 36 e 40 a 43 do Acérdio de 28 de outubro
de 2010, SGS Belgium e o. (C-367/09, EU:C:2010:648), que, ainda que o Regulamento (CE, Euratom)
n.” 2988/95 do Conselho, de 18 de dezembro de 1995, relativo a protecdo dos interesses financeiros
das Comunidades Europeias (JO 1995, L 312, p. 1), ndo autorizasse expressamente 0s
Estados-Membros a fazé-lo, estes tinham o direito de adotar medidas nacionais de execuc¢ido prevendo
sancdes que pudessem ser aplicadas na hipdtese de uma violagdo do direito da Unido que prejudicasse
o orcamento da Unido, dado que as disposi¢des pertinentes do referido regulamento se limitavam a
estabelecer regras gerais e ndo precisavam em que situagdo ou a que pessoa é aplicivel cada uma
dessas sancoes.

Por conseguinte, importa do mesmo modo verificar se, como alega o Reino da Dinamarca, o conceito
de «operacdo de cabotagem», conforme definido no Regulamento n.” 1072/2009, é impreciso,
nomeadamente quanto a questdo de saber se uma operacdo de cabotagem pode comportar varios
pontos de carga e varios pontos de descarga, pelo que a adogdo de medidas nacionais de execugao
destinadas a esclarecer o alcance deste conceito se afigura justificada.

A este respeito, ha que salientar, em primeiro lugar, que o artigo 2.°, ponto 6, do Regulamento
n.” 1072/2009 define o conceito de operacdes de cabotagem como «transportes nacionais por conta de
outrem efetuados a titulo temporario num Estado-Membro de acolhimento», sem que, no entanto, faca
qualquer precisao sobre o numero de pontos de carga ou de descarga que esse transporte pode
comportar.

O artigo 8.°, n.® 2, do mesmo regulamento prevé que, uma vez efetuada a entrega das mercadorias
transportadas a chegada de um transporte internacional com origem num Estado-Membro ou de um
pais terceiro e com destino ao Estado-Membro de acolhimento, os transportadores rodovidrios nao
residentes ficam autorizados a efetuar o maximo de trés operagdes de cabotagem na sequéncia do
referido transporte internacional. Esta disposicdo precisa que a ultima operacdo de descarga no
quadro de uma operacdo de cabotagem, antes da saida do Estado-Membro de acolhimento, deve ter
lugar no prazo de sete dias a contar da ultima operacdo de descarga realizada no Estado-Membro de
acolhimento no quadro do transporte internacional com destino a este tltimo.

Embora decorra dos termos «ultima operacdo de descarga no quadro de uma operagdo de cabotagem»
que figuram neste artigo que uma operacdo de cabotagem pode comportar varias pontos de descarga,
esta disposicdo nao indica, todavia, se uma operagdo de cabotagem pode igualmente comportar varios
pontos de carga.
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Por conseguinte, impde-se constatar que as redacgoes, respetivamente, do artigo 2.°, ponto 6, e do
artigo 8.°, n.° 2, do Regulamento n.° 1072/2009 ndo permitem responder a questdo de saber se o
conceito de «operagdo de cabotagem» previsto no referido regulamento deve ser entendido no sentido
de que uma operacdo de cabotagem pode comportar véarios pontos de carga e varios pontos de
descarga.

Ora, conforme salientou o advogado-geral no n.® 44 das suas conclusoes, o facto de uma disposicao ser
formulada em termos gerais ou imprecisos constitui uma indicacdo de que sdo necessarias medidas
internas de execugdo.

Por outro lado, uma vez que o objetivo do Regulamento n.° 1072/2009 consiste, nos termos do seu
considerando 26, em assegurar um enquadramento coerente para os transportes rodovidrios
internacionais de mercadorias em toda a Unido, este regulamento ndo se opde a que um
Estado-Membro adote determinadas medidas de execugdo do referido regulamento. Com efeito, no
que se refere especialmente a cabotagem, o considerando 5 do mesmo regulamento precisa que
devera prever-se um regime transitério para este tipo de operacdo enquanto a harmonizacio do
mercado dos transportes rodoviarios de mercadorias nao estiver concluida.

Em segundo lugar, importa salientar que, para decidir em que momento se deve considerar atingido o
limite de trés operagdes de cabotagem previsto no artigo 8.°, n.° 2, do Regulamento n.° 1072/2009, ha
que determinar se uma operagdo que comporta varios pontos de carga e vdrios pontos de descarga
constitui uma mesma e Unica operacdo de cabotagem ou vdrias operagdes de cabotagem.

Em terceiro lugar, estd assente que o conceito de «operacao de cabotagem», na acecdo do Regulamento
n.’ 1072/2009, é objeto de uma interpretacdo diferente consoante os Estados-Membros. Com efeito,
conforme salientou o advogado-geral no n.” 49 das suas conclusoes, o Reino da Dinamarca e, até
recentemente, a Republica da Finlandia consideram que uma operacdo de cabotagem ndo pode
comportar varios pontos de carga e varios pontos de descarga. O Reino da Bélgica, a Republica
Federal da Alemanha e a Republica da Poldnia autorizam varios pontos de carga e vdarios pontos de
descarga no caso de um unico contrato de transporte ou quando as mercadorias tenham o mesmo
expedidor ou o mesmo destinatirio. O Reino dos Paises Baixos e o Reino da Suécia consideram que
uma operacdo de cabotagem pode sempre comportar varios pontos de carga e varios pontos de
descarga. Ora, uma tal divergéncia de interpretacio demonstra a falta de clareza e de precisdo do
Regulamento n.” 1072/2009 no que se refere ao conceito de operacdo de cabotagem.

Em quarto lugar, deve salientar-se que a prépria Comissdo reconheceu, tanto no n.° 19 do seu
Relatério COM(2014) 222 final como nas suas observacdes escritas e durante a audiéncia, a
necessidade de clarificar o conceito de «operacio de cabotagem», na acegio do Regulamento
n.” 1072/2009.

Por conseguinte, importa declarar que, ainda que o artigo 2.°, ponto 6, e o artigo 8. do Regulamento
n. 1072/2009 nao prevejam expressamente a adocdo de medidas nacionais de execugdo, estas
disposicoes tém falta de clareza no que respeita ao conceito de operacdo de cabotagem, pelo que ha
que reconhecer aos Estados-Membros uma margem de apreciacdo para adotarem essas medidas.

Conforme salientou o advogado-geral nos n.” 57 e 58 das suas conclusoes, esta declaracdo ndo é posta
em causa pela proposta de regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que altera o
Regulamento (CE) n.° 1071/2009 e o Regulamento (CE) n.° 1072/2009 com vista a sua adaptacgdo a
evolucdo no setor [COM(2017) 281 final], destinada, nomeadamente, a alterar o Regulamento
n.” 1072/2009 no que respeita a definicdo do conceito de operacdo de cabotagem que figura no
artigo 2.°, ponto 6, do referido regulamento. Com efeito, uma vez que esta proposta ainda se encontra
em fase de discussdo, ndo tem relevancia no d&mbito do presente processo.

8 ECLILLEU:C:2018:251
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Quanto ao argumento da Comissdo segundo o qual a interpretacdo do conceito de operagdo de
cabotagem foi clarificada no documento «Perguntas e respostas», adotado apds a reunido do Comité
dos Transportes Rodovidrios de 25 de outubro de 2010, o mesmo também ndo merece acolhimento.

Com efeito, ainda que, como alega a Comissdo, este documento tenha sido publicado no sitio Internet
da DG «Mobilidade e Transportes» dessa instituicdo, ndo foi publicado no Jornal Oficial da Unido
Europeia. Além disso, conforme salientou o advogado-geral nos n.” 82 a 84 das suas conclusoes, o
artigo 2.°, n.° 2, do Regulamento interno do Comité dos Transportes Rodovidrios dispde que a ordem
de trabalhos determinada para cada reunido faz a distingdo entre, por um lado, os projetos de medidas
a tomar em relacio aos quais é pedido um parecer ao comité, de acordo com o procedimento de
regulamentacdo com controlo, e, por outro, as outras questdes sujeitas ao exame do comité para
informacdo ou simples troca de impressoes. Ora, resulta dos autos submetidos ao Tribunal de Justica
que a interpretacio do conceito de «operacdo de cabotagem», conforme é utilizado no referido
documento, constava efetivamente da ordem de trabalhos da reunido do Comité dos Transportes
Rodovidrios de 25 de outubro de 2010, mas este ponto ndo foi submetido a votagdo. Por conseguinte,
esta interpretacdo ndo pode ser considerada como resultando de um acordo entre os representantes
dos Estados-Membros. Em todo o caso, a prépria Comissdo reconheceu, nas suas observagoes escritas
e durante a audiéncia, que o mesmo documento ndo tem um carater juridicamente vinculativo.

Nestas circunstdncias, o Reino da Dinamarca nido pode ser censurado por ter adotado medidas
nacionais de execucdo do Regulamento n.” 1072/2009 e, mais especialmente, do artigo 2.°, ponto 6, e
do artigo 8.° do referido regulamento, para esclarecer o alcance do conceito de «operagdo de
cabotagem», na acecdo deste ultimo, com vista a sua execucao no territério desse Estado-Membro.

No entanto, importa verificar se as medidas nacionais de execucdo adotadas pelo Reino da Dinamarca,
a saber, as Orientagdes relativas a cabotagem, sdo conformes com o principio da proporcionalidade.

O principio da proporcionalidade, que se impde, designadamente, as autoridades legislativas e
regulamentares dos Estados-Membros quando estas aplicam o direito da Unido, exige que os meios
implementados através de uma disposicdo sejam adequados a realizacdo do objetivo pretendido e que
ndo excedam o que é necessdrio para o atingir (Acérdio de 21 de dezembro de 2011, Danske
Svineproducenter, C-316/10, EU:C:2011:863, n.° 52).

Em primeiro lugar, no que diz respeito ao carater adequado das Orientagdes relativas a cabotagem para
realizar o objetivo pretendido pelo Regulamento n.” 1072/2009 no que se refere a este tipo de operagéo,
o Reino da Dinamarca alega que, ao proibir os transportadores rodovidrios nao residentes de efetuar
operacdes de cabotagem que comportem varios pontos de carga e varios pontos de descarga, estas
medidas visam, nomeadamente, garantir que as operagdes de cabotagem nao sejam levadas a cabo de
uma forma que constitua uma atividade permanente ou continua.

A este respeito, ha que salientar que, na medida em que o Regulamento n.” 1072/2009 se destina, nos
termos do seu considerando 5, a criar um regime transitério de cabotagem, os Estados-Membros nao
estdo obrigados a abrir completamente os mercados nacionais aos transportadores rodovidrios nao
residentes. Assim, o artigo 8.°, n.° 2, do referido regulamento prevé que as operacdes de cabotagem sé
sdo autorizadas na sequéncia de um transporte internacional e estdo limitadas a trés operacdes no
prazo de sete dias a contar da ultima operacdo de descarga desse transporte internacional. Além disso,
os considerandos 13 e 15 do Regulamento n.° 1072/2009 pdem a ténica no cardter temporario da
cabotagem e preveem, nomeadamente, que as operacdes de cabotagem nao devem ser levadas a cabo
de uma forma que constitua uma atividade permanente ou continua no Estado-Membro de
acolhimento.

Ora, conforme salientou o advogado-geral nos n.” 66 e 68 das suas conclusoes, o facto de autorizar os

transportadores rodovidrios nao residentes a efetuarem operagdes de cabotagem com um ndmero
ilimitado de pontos de carga e de pontos de descarga poderia desprover de sentido o limite de trés

ECLILEU:C:2018:251 9



54

55

56

57

58

59

60

61

62

63

64

ACORDAO DE 12. 4. 2018 — Processo C-541/16
CoMissAo / DINAMARCA

operagoOes estabelecido no artigo 8.°, n.° 2, do Regulamento n.° 1072/2009 e, assim, ser contrario ao
carater tempordrio da cabotagem e ao objetivo prosseguido por este regulamento a respeito deste tipo
de operacdo. Com efeito, neste caso, o cardter temporario da cabotagem s6 estd garantido pelo limite
dos sete dias previsto no artigo 8.°, n.” 2, do Regulamento n.” 1072/2009.

Por conseguinte, a proibicdo prevista nas Orientacdes relativas a cabotagem ¢é apta a garantir o
cumprimento do limite de trés operacoes de cabotagem previsto no artigo 8.° n.° 2, do referido
regulamento.

Por consequéncia, estas medidas sdo adequadas a realizar o objetivo prosseguido pelo Regulamento
n.° 1072/2009 em matéria de cabotagem.

Em segundo lugar, importa verificar se as Orientagdes relativas a cabotagem nao excedem o necessario
para alcancar esse objetivo.

O Reino da Dinamarca alega que a limitacdo do ntiimero de pontos de carga e de pontos de descarga
que uma operagao de cabotagem, prevista nas Orientacdes relativas a cabotagem, pode comportar é
necessdria para assegurar o cardter tempordrio da operacdo de cabotagem e ndo é demasiado
restritiva, uma vez que as referidas orientagdes nao vdao ao ponto de prever que uma operacdo de
cabotagem pode apenas compreender um ponto de carga e um ponto de descarga.

A este respeito, importa salientar que as Orientagdes relativas a cabotagem preveem que uma operagao
de cabotagem pode compreender quer varios pontos de carga quer varios pontos de descarga. Estas
medidas nao limitam assim o nimero de expedidores ou de comitentes para uma mesma operagao de
cabotagem e autorizam implicitamente que uma operacdo de cabotagem possa comportar varios
pontos de carga e um ponto de descarga ou vdrios pontos de descarga e um ponto de carga.

Daqui resulta que, segundo as Orientagdes relativas a cabotagem, sé sdo proibidas as operagdes de
cabotagem que comportem vérios pontos de carga e varios pontos de descarga.

Por conseguinte, estas medidas ndo excedem o necessdrio para alcangar o objetivo prosseguido pelo
Regulamento n.° 1072/20009.

Tendo em conta o que precede, hd que concluir que as Orientacdes relativas a cabotagem sao
conformes com o principio da proporcionalidade.

Nestas condicoes, deve considerar-se que a Comissdo ndo demonstrou que, ao adotar medidas
nacionais de execugdo para clarificar o conceito de operacdo de cabotagem na acecdo do Regulamento
n.” 1072/2009, o Reino da Dinamarca ndo cumpriu as suas obrigagdes por forca do artigo 2.°, ponto 6,
e do artigo 8.° do referido regulamento.

Consequentemente, a acdo da Comissdo deve ser julgada improcedente.

Quanto as despesas

Nos termos do artigo 138.°, n.’ 1, do Regulamento de Processo do Tribunal de Justica, a parte vencida
¢ condenada nas despesas se a parte vencedora o tiver requerido. Tendo o Reino da Dinamarca pedido
a condenacgdo da Comissao e tendo esta sido vencida nos seus fundamentos, hd que condena-la nas
despesas.

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Quinta Seccdo) decide:

1) A acdo é julgada improcedente.

10 ECLILLEU:C:2018:251
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2) A Comissao Europeia é condenada nas despesas.

Assinaturas
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