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I. Introducao

1. I. (a seguir «arguido») foi aprovado nos exames de conducdo em Franga, tendo-lhe sido emitido um
certificado provisério que atestava ter adquirido o direito de conduzir até a emissdo da sua carta de
condugdo definitiva. Um més depois, foi intercetado quando conduzia um automoével em Kehl, na
Alemanha. O certificado provisério francés que exibiu ndo foi aceite como um documento
reconhecido pelo direito alemao, pelo que foi acusado do crime de condugdo sem habilitacdo legal.

2. Perante estes factos, o tribunal penal de primeira instancia nacional, o Amtsgericht Kehl (Tribunal
da Comarca de Kehl, Alemanha) submeteu ao Tribunal de Justica dois grupos de questdes: primeiro,
nos termos do direito priméario e derivado da Unido, que tipos de documentos estdo os
Estados-Membros obrigados a reconhecer como prova da existéncia do direito de conduzir? Sé6 as
cartas de condugdo definitivas e normalizadas tém de ser aceites? Ou devem também ser reconhecidos
os certificados provisdrios emitidos pelas autoridades competentes de outro Estado-Membro? Em
segundo lugar, que tipo de sancdo pode um Estado-Membro impor as pessoas que, ndo obstante
terem adquirido o direito de conduzir, ndo o podem ainda provar com uma carta de condugdo
definitiva, emitida de forma normalizada, tal como previsto no direito derivado pertinente da Unido?

1 Lingua original: inglés.
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I1. Quadro juridico
A. Direito da Uniao

1. Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia

3. O primeiro paragrafo do artigo 18.° TFUE estabelece que: «No &mbito de aplicacdo dos Tratados, e
sem prejuizo das suas disposicoes especiais, é proibida toda e qualquer discriminacdo em razdo da
nacionalidade».

4. Segundo o artigo 21.°, n.° 1, TFUE, «[q]ualquer cidaddo da Unido goza do direito de circular e
permanecer livremente no territério dos Estados-Membros, sem prejuizo das limitagdes e condig¢oes
previstas nos Tratados e nas disposicoes adotadas em sua aplicacao».

5. O artigo 45.° n.° 1, TFUE tem a seguinte redacdo: «A livre circulacdo dos trabalhadores fica
assegurada na Unido».

6. O artigo 49.° TFUE dispde que «sdo proibidas as restricoes a liberdade de estabelecimento dos
nacionais de um Estado-Membro no territério de outro Estado-Membro».

7. O primeiro paragrafo do artigo 56.° TFUE estabelece que «[n]o ambito das disposi¢des seguintes, as
restricoes a livre prestacio de servicos na Unido serdo proibidas em relacdo aos nacionais dos
Estados-Membros estabelecidos num Estado-Membro que nédo seja o do destinatario da prestagao».

2. Diretiva 2006/126

8. O considerando 2 da Diretiva relativa a carta de condugio® (a seguir «diretiva») afirma: «A
regulamentacdo relativa a carta de condugdo é um elemento indispensdvel para realizar a politica
comum dos transportes, contribuindo para melhorar a seguranca rodovidria e facilitar a circulagao das
pessoas que se estabelecem num Estado-Membro distinto daquele que emitiu a carta de condugéo. [...]
Apesar dos progressos realizados na harmonizacdo das regras relativas a carta de condugio, subsistem
divergéncias significativas entre Estados-Membros no que se refere as regras sobre a periodicidade de
renovacdo das cartas de condugdo e sobre as subcategorias de veiculos, que exigem maior
harmonizacdo por forma a contribuir para a realizacdo das politicas comunitdrias».

9. O considerando 3 tem a seguinte redacgdo: «A faculdade de impor disposi¢oes nacionais em matéria
de prazo de validade, prevista na Diretiva 91/439/CEE, tem por consequéncia a coexisténcia de regras
diferentes nos diversos Estados-Membros e a circulacio de mais de 110 modelos diferentes de cartas
de condugdo vélidos nos Estados-Membros. Esta situacdo cria problemas de transparéncia aos
cidadéos, as forcas da ordem e as administracdes responsaveis pela gestdo das cartas de condugdo e
leva a falsificacdo de documentos que por vezes datam de ha varias décadas».

10. Nos termos do considerando 5, «[a] presente diretiva ndo deve prejudicar o direito de condugio
concedido ou adquirido antes da data da sua aplicacao».

11. O considerando 8 estd assim redigido: «Por razdes de seguranca rodovidria, é necessario fixar as

condi¢cdes minimas para a emissdo de uma carta de condugdo. E necessario proceder a harmonizacdo
das normas relativas ao exame de conducédo e a emissdo da carta de conducio. [...]»

2 Diretiva 2006/126/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 20 de dezembro de 2006, relativa a carta de condugdo (Reformulagio)
(JO L 403, p. 18).
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12. O artigo 1.°, n.° 1, dispoe o seguinte: «Os Estados-Membros devem criar uma carta de condugio
nacional de acordo com o modelo comunitdrio descrito no Anexo I, em conformidade com o disposto
na presente diretiva. O sinal distintivo do Estado-Membro que emite a carta figurard no emblema
desenhado na pagina 1 do modelo comunitédrio de carta de condugéo».

13. De acordo com o artigo 2.°, n.° 1, «[a]s cartas de conducdo emitidas pelos Estados-Membros serao
reciprocamente reconhecidas».

14. Por forca do artigo 3.°, n.° 3, «[o]s Estados-Membros deverdo garantir que, até 19 de janeiro de
2033, todas as cartas de conducgdo emitidas ou em circulacio preencham todos os requisitos da
presente diretiva».

15. O artigo 4.°, n.° 1, estabelece que: «A carta de condugdo prevista no artigo 1.° habilita a conduzir os
veiculos com motor de propulsdo das categorias adiante definidas. [...]»

16. O artigo 5.° n.° 1, tem a seguinte redacdo: «A carta de conducdo deve mencionar as condi¢oes em
que o condutor estd habilitado a conduzir».

17. O artigo 7.°, n.° 1, estabelece que «[a]s cartas de condugéo sé serdo emitidas aos candidatos:

a) aprovados num exame de controlo de aptidio e de comportamento e num exame tedrico de
avaliacdo dos conhecimentos, e que satisfagam as normas médicas, nos termos dos Anexos II e III;

[...]».
B. Direito alemao

1. Fahrerlaubnis-Verordnung (Regulamento da Habilitacdo Legal para Conduzir)

18. O § 4 do Verordnung iiber die Zulassung von Personen zum Straflenverkehr® (Regulamento
relativo a habilitagdo legal para conduzir em estrada) (a seguir «FeV») estabelece regras relativas aos
requisitos de autorizacdo e de identificacdo aplicaveis a conducdo de veiculos a motor:

«1) Quem conduza um veiculo a motor numa estrada ptblica tem de estar habilitado legalmente a
fazé-lo. [...]

2) O direito de conduzir serd comprovado por um certificado oficial valido (carta de conducgdo). A
pessoa que conduza um veiculo a motor tem de trazer consigo a sua carta de conducdo e, quando
solicitado por pessoa competente, estd obrigado a exibi-la para efeitos de inspecdo. A carta de
condugdo internacional ou a carta de condugédo estrangeira e respetiva traducdo exigidas pelo segundo
periodo do § 29, n.° 2, tém de estar na posse do condutor e tém de ser exibidas para efeitos de
inspecdo sempre que solicitado por pessoa competente. [...]

3 Verordnung tber die Zulassung von Personen zum Straflenverkehr vom 13. Dezember 2010, zuletzt gedndert durch Art. 1, Art. 2 der Elften
Verordnung zur Anderung der Fahrerlaubnis-Verordnung und anderer strafSenverkehrsrechtlicher Vorschriften vom 21 Dezember 2016
[Regulamento relativo & habilitagdo legal para conduzir em estrada (a seguir «Regulamento relativo ao direito de conduzir» ou «FeV») de
13 de dezembro de 2010 (BGBL 2010 I, p. 1980), com a ultima redacdo que lhe foi dada pelos artigos 1.° e 2.° do 11.° Regulamento relativo a
alteracdo do Regulamento relativo ao direito de conduzir e a outras disposi¢oes sobre o trafego rodovidrio, de 21 de dezembro de 2016
(BGBL. 2016 1, p. 3083)].
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3) Em derrogagdo do primeiro periodo do n.° 2, o direito de conduzir pode também ser comprovado
por outro certificado que ndo uma carta de conducio, desde que tal esteja expressamente previsto ou
seja objeto de autorizacdo especial. O segundo periodo do n.” 2 aplica-se, mutatis mutandis, aos
certificados na ace¢do do primeiro periodo.»

19. O § 22 tem a epigrafe «Procedimento na autoridade competente e no centro de exames técnicos».
Dispoe o seguinte:

«[...]

3) Se todos os requisitos para a concessdo do direito de conduzir tiverem sido satisfeitos, a autoridade
competente é obrigada a emitir a carta de condugdo.

4) [...] Em caso de aprovacdo no exame, o perito, o examinador ou a autoridade competente emitirao a
carta de condicdo, indicando a data de emissdo. A carta de condugdo s6 pode ser emitida se a
identidade do candidato puder ser determinada sem margem de ddvida. Nos casos em que tenha sido
o perito ou examinador a emitir a carta de conducdo, este notificara a autoridade competente e
confirmara a data de emissdo. Enviard também a autoridade emissora da carta de condugdo o
certificado de formacdo. O direito de conduzir é concedido através da emissio da carta de conducdo
ou, na falta desta, por meio da de um certificado provisério de aprovagdo no exame, valido apenas no
territério alemdo, para comprovar o direito de conduzir nos termos do anexo 8a.»

20. O § 29 prevé o reconhecimento do direito de conduzir dos estrangeiros, sob certas condi¢des. Tem
a seguinte redagao:

«1) A pessoa que seja titular de um direito de conduzir atribuido no estrangeiro pode, na medida em
que esteja habilitada a fazé-lo, conduzir um veiculo a motor no territério alemdo, se nao tiver
residéncia habitual na Alemanha nos termos do § 7. [...]

2) O direito de conduzir serd comprovado por uma carta de condugdo nacional ou por uma carta de
conducdo internacional vdlidas [...]. As cartas de condugdo estrangeiras emitidas numa lingua
diferente do alemdo que ndo tenham sido emitidas num Estado-Membro da Unido Europeia [...]
carecem de traducdo.

3) A habilitacdo referida no n. 1 ndo se aplicard as pessoas que sejam titulares de um direito de
conduzir atribuido no estrangeiro:

1. que possuam apenas a licenca para conduzir enquanto instruendos ou outra carta de condugio
provisoria;

[...]».
21. O § 75, n.° 4, estabelece que o condutor que ndo possua uma carta de condugdo (ou ndo a exiba

para efeitos de inspecdo, sempre que as autoridades competentes assim o solicitem) comete uma
contraordenacdo («Ordnungswidrigkeit»).
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2. StrafSenverkehrsgesetz (Lei da Circulacdo Rodovidria)
22. O § 21 da Straf3enverkehrsgesetz* (a seguir «StVG») prevé as seguintes penas:

«(1) Quem conduzir um veiculo a motor sem habilitacdo legal para o fazer [...] serd punido com pena
de prisdo até um ano ou com multa.

(2) Quem, com negligéncia, cometer um ato previsto no n.° 1 [...] serd punido com pena de prisdo até
seis meses ou com multa até 180 vezes a taxa didria [...]».

III. Matéria de facto, tramitacao processual e questoes prejudiciais

23. Em 17 de abril de 2015, o arguido foi aprovado nos exames de conducdo em Franca, onde é
residente, qualificando-se para a obtencdo da carta de conducdo de veiculos da categoria B. Em
Franga, a carta de conducdo definitiva ndo é emitida imediatamente, podendo demorar védrias semanas
ou meses a ser entregue’. Apds a sua aprovagdo nos exames, foi emitido ao arguido um certificado
provisério (Certificat d’Examen du Permis de Conduire; a seguir « CEPC»)°.

24. Cerca de um més depois, em 15 de maio de 2015, o arguido foi intercetado quando conduzia um
automoével em Kehl. Nao dispunha de uma carta de condugdo valida, mas exibiu o seu certificado
provisério, o CEPC, juntamente com um documento oficial de identificacdo.

25. O Ministério Publico de Offenburg acusou o arguido do crime de condugdo sem habilitagao legal,
em violacdo do § 21 da StVG. O seu certificado provisério sé era valido no territério francés, nao
sendo reconhecido como uma habilitacdo valida para conduzir na Alemanha pelo direito alemao.

26. O Ministério Puablico intentou no tribunal de primeira instdncia (Amtsgericht Kehl) acdo penal
contra o arguido, pedindo a condenacdo deste numa multa. Esse 6rgdo jurisdicional tem duavidas
quanto a compatibilidade da potencial condenacdo penal com vdrias disposicoes do direito da Unido.
O 6rgao jurisdicional de reenvio pergunta se, nos termos do direito da Unido, o arguido tinha ou nao
habilitacdo para conduzir na Alemanha. Caso a forma em causa de comprovar o direito de conduzir
tivesse de ser reconhecida e, consequentemente, nenhum crime tiver sido cometido, o érgao
jurisdicional de reenvio pergunta se os factos do processo podem, ainda assim, configurar um ilicito
contraordenacional.

27. Assim, por despacho de 22 de marco de 2016, o Amtsgericht Kehl (Tribunal da Comarca de Kehl,
Alemanha) submeteu ao Tribunal de Justica as seguintes questoes:

«1) Deve o direito da Unido, em especial o artigo 2.° da Diretiva [2006/126], ou os artigos 18.°, 21.°, 45.°
, 49.° e 56.° TFUE, ser interpretado no sentido de que se opde a um regime de um Estado-Membro
que recusa o reconhecimento de um direito de condugdo obtido no estrangeiro, designadamente
quando esse direito tenha sido obtido ao abrigo das disposi¢oes da [Diretiva 2006/126]?

4 Straflenverkehrsgesetz, in der Fassung der Bekanntmachung vom 5. Mirz 2003, zuletzt geéndert durch Art. 3 des Gesetzes zur Stirkung der
Bekdampfung der Schwarzarbeit und illegalen Beschiftigung vom 6 Mérz 2017 [Lei da Circulagdo Rodovidria (a seguir «StVG»), na versao
publicada em 5 de margo de 2003 (BGBIL. 2003 I p. 310, retificagdo, p. 919), com a udltima redagdo que lhe foi dada pelo artigo 3 da Lei relativa
ao refor¢o do combate contra o trabalho ndo declarado e o emprego ilegal, de 6 de margo de 2017 (BGBI. 2017 I, p. 399)].

5 O oérgao jurisdicional de reenvio informa que as autoridades francesas emitiram a carta de condugéo definitiva em 9 de julho de 2015.

6 Nos termos do direito francés, o CEPC é uma habilitagio tempordaria para conduzir até que a carta de condugdo definitiva (uma licenca sob a
forma normalizada, de acordo com as especificagdes do anexo I da Diretiva 2006/126) seja emitida. O CEPC deve ser exibido, para efeitos de
inspecdo no territério nacional, juntamente com um documento de identificacio vélido, em vez da carta de condugio. E valido até quatro
meses a contar da data da aprovacdo nos exames [v. artigo 4.°, I, n.° 1, do Arrété du 20 avril 2012 fixant les conditions d’établissement, de
délivrance et de validité du permis de conduire (JORF, 6 de maio 2012, p. 8050) (Decreto de 20 de abril de 2012, relativo as condi¢des
aplicdveis a elaboragdo, emisséo e validade das cartas de conducéo)].
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2) Deve o direito da Unido, em especial o artigo 2.° da [Diretiva 2006/126] ou os artigos 18.°, 21.°, 45.°,
49.° e 56.° TFUE, ser interpretado no sentido de que se opde a um regime de um Estado-Membro
que recusa o reconhecimento de uma guia de substituicdo emitida por outro Estado-Membro a
favor de uma pessoa que, neste ultimo Estado-Membro, tenha obtido um direito de condugéo ao
abrigo das disposicoes da [Diretiva 2006/126], ainda que esse Estado-Membro tenha limitado a
validade dessa guia no tempo e ao seu proprio territério nacional e, além disso, a guia nao
corresponda ao modelo de carta de conducdo previsto na [Diretiva 2006/126]?

3) Em caso de resposta negativa a questdo 1: deve o direito da Unido, em especial o artigo 2.° da
[Diretiva 2006/126] ou os artigos 18.°, 21.°, 45.°, 49.° e 56.° TFUE, ser interpretado no sentido de
que se opde a um regime de um Estado-Membro que prevé que a condugdo de um veiculo
automovel sem habilitagdo legal constitui crime, sancionado com uma pena, apesar de o condutor
ter obtido um direito de condugdo ao abrigo das disposicdes da [Diretiva 2006/126], sem no
entanto dispor de um documento que corresponda ao modelo de carta de condugdo previsto nessa
diretiva?

4) Em caso de resposta negativa a questdo 2: deve o direito da Unido, em especial o artigo 2.° da
[Diretiva 2006/126] ou os artigos 18.°, 21.°, 45.°, 49.° e 56.° TFUE, ser interpretado no sentido de
que se opde a um regime de um Estado-Membro — onde a carta de conducdo é entregue ao
respetivo requerente imediatamente apds a sua aprovagido no exame pratico de condugdo — que
prevé que constitui contraordenagido, sancionada com uma coima, a condugdo de um veiculo
automoével por um condutor que obteve um direito de condugdo ao abrigo das disposi¢cdes da
[Diretiva 2006/126], mas que ndo dispoe de uma carta de conducdo definitiva para comprovar a
sua habilitacdo legal para conduzir, uma vez que esta ainda ndo foi emitida devido as
especificidades do procedimento para a emissdo de cartas de conducdo definitivas nesse
Estado-Membro e sobre o qual o condutor ndo tem qualquer influéncia, tendo ele recebido, em
substituicdo da carta de condugdo definitiva, uma declaracdo administrativa da qual resulta que
cumpre os requisitos necessarios para a habilitacdo legal para conduzir?»

28. Foram apresentadas observagdes escritas pelo Reino dos Paises Baixos, pela Republica da Polénia e
pela Comissao Europeia.

IV. Anadlise

29. Com as questdes 1 e 2, o Orgdo jurisdicional de reenvio pergunta essencialmente se os
Estados-Membros estdo obrigados a aceitar apenas as cartas de condugdo normalizadas e definitivas,
emitidas nos termos da Diretiva 2006/126, como documento vélido para atestar o direito de conduzir
ou se estdo obrigados a aceitar outros documentos que também comprovem que esse direito existe
noutro Estado-Membro. Com as questdes 3 e 4, esse 6rgao jurisdicional interroga-se sobre se podem
ser impostas sancdes (e de que tipo) aos condutores que tenham adquirido o direito de conduzir num
Estado-Membro, mas ndo possam comprova-lo através de uma carta de condugdo definitiva e
normalizada.

30. O drgao jurisdicional de reenvio formulou as suas questdes por referéncia a dois grupos de regras
da Unido: a diretiva e também varias disposicoes de direito primdrio (as disposicoes do TFUE em
matéria de livre circulagdo, de ndo discriminacgdo e de cidadania da Unido). Subscrevo o entendimento
do 6rgdo jurisdicional de reenvio de que os dois grupos de regras sao pertinentes no presente caso.
Todavia, por uma questdo de clareza de exposicdo, analisa-las-ei separadamente, por fases sucessivas.
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31. As presentes conclusdes encontram-se estruturadas da seguinte forma: A titulo de observacao
preliminar, comeco por distinguir os dois conceitos fundamentais para o presente caso: o direito de
conduzir, por um lado, e a carta de conducéo, por outro (A). Seguidamente, apreciarei os deveres dos
Estados-Membros resultantes da diretiva (B), antes de avaliar as obrigacdes gerais decorrentes dos

Tratados no tocante a aplicacdo de san¢des em matérias abrangidas pelo direito primario da Unido
(©).

A. Uma nota terminoldgica: «direito de conduzir» e «carta de conducao»

32. Existe uma distingdo clara que é comum tanto ao direito da Unido como a véarias ordens juridicas
nacionais: a existéncia (ou a constituicdo) de um direito de praticar determinado ato, tal como o
«direito de conduzir», é diferente da possibilidade de o titular desse direito comprovar esse facto
através da exibicio do documento adequado (quer seja designado por certificado, licenca
ou autorizacdo), tal como uma «carta de conducdo». Um direito constitui-se quando estdo
preenchidas todas as condi¢des necessdrias previstas na lei. Quando assim é, e para atestar esse facto,
¢ emitido um certificado para esse efeito’.

33. Ao nivel do direito da Unido, essa distin¢do (no dominio das cartas de conducdo) estd presente
tanto na propria diretiva como na jurisprudéncia do Tribunal de Justica que a antecede.

34. Tal como o seu préprio titulo sugere, a diretiva respeita principalmente a harmonizagio e
normalizacdo do certificado, ou seja, a carta de condugdo. Todavia, prende-se igualmente com o
direito de conduzir, na medida em que estabelece alguns requisitos materiais minimos que tém de ser
satisfeitos para que esse direito seja adquirido. Em especial, além da idade, a diretiva estabelece normas
minimas relativas aos exames de condugdo e a emissdo da carta de condugdo, bem como normas
minimas em matéria de aptiddo fisica e mental para a conducdo, nos termos do artigo 4.° e do
artigo 7.°, n.° 1, da diretiva, em conjugacdo com os seus anexos II e III®,

35. Depois, o acérddo Skanavi’ precede a Diretiva 2006/126. Ainda que num contexto factual algo
diferente, o Tribunal de Justica declarou essencialmente que «a emissdo de uma carta de condugdo
por um Estado-Membro por troca com a carta emitida por outro Estado-Membro ndo constitui o
fundamento do direito de conduzir um veiculo automével no territério do Estado de acolhimento, que
¢ diretamente conferido pelo direito comunitario, e sim a confirmagdo da existéncia desse direito» '°.

36. Portanto, o Tribunal de Justica reconheceu claramente que uma carta de conducdo é uma mera
confirmacdo do direito de conduzir existente. A existéncia desse direito significa que todas as
condi¢cdes que permitem que uma pessoa conduza um veiculo ao abrigo da diretiva foram satisfeitas.
Por seu turno, a «carta de condugdo» é um documento definitivo de comprovacido desse direito,
emitido sob forma normalizada, tal como imposto pela diretiva. Conforme afirmou o Tribunal de
Justica, «[c]om efeito, deve considerar-se que a posse de uma carta de conducdo emitida por um
Estado-Membro constitui a prova de que o titular dessa carta preenchia, no dia em que esta lhe foi
concedida, os referidos requisitos»'. Por conseguinte, o direito de conduzir resulta de um facto
juridico, a saber, o efetivo preenchimento de todas as condigdes fisicas, mentais e intelectuais
necessdrias a sua aquisicdo. Em contrapartida, o documento em que consiste a carta de condugio é
uma espécie de certificacdo oficial da existéncia desse direito.

7 Naturalmente, os documentos oficiais que sdo constitutivos de um direito integram uma categoria distinta, que ndo estd em causa no presente
caso. Nesses casos, o direito s6 existe quando e se o documento adequado, habitualmente sob a forma de uma decisio administrativa, é
emitido. Mas esses documentos constitutivos sao diferentes dos documentos meramente declaratorios.

8 A diretiva consagrou apenas uma harmonizag¢do minima das disposi¢des nacionais relativas aos requisitos exigidos para a emissdo de uma carta
de condugéo — v. acérdido de 1 de margo de 2012, Akyiz (C-467/10, EU:C:2012:112, n.° 53).

9 V. acérdio de 29 de fevereiro de 1996, Skanavi e Chryssanthakopoulos (C-193/94, EU:C:1996:70).
10 V. acérdao de 29 de fevereiro de 1996, Skanavi e Chryssanthakopoulos (C-193/94, EU:C:1996:70, n.° 34).
11 V. acérdao de 1 de margo de 2012, Akyiiz (C-467/10, EU:C:2012:112, n.° 42).
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37. Por tltimo, e ainda ao nivel do direito da Unido, pode afirmar-se que o Tribunal de Justica também
reconheceu a existéncia de uma distingdo semelhante noutros dominios. Por exemplo, o Tribunal de
Justica estabeleceu uma distingdo andloga entre o direito de residéncia, que é adquirido com o
preenchimento das condi¢oes previstas no direito da Unido, e a autorizagdo de residéncia. O Tribunal
de Justica afirmou concretamente que «a natureza declarativa dos cartoes de residéncia implica que
estes cartdes mais ndo fazem do que comprovar um direito preexistente»'>. A emissio de «uma
autorizacdo de residéncia a um nacional de um Estado-Membro deve ser considerada ndo como um
ato constitutivo de direitos, mas como um ato destinado a comprovar, por parte de um
Estado-Membro, a situacdo individual de um nacional de outro Estado-Membro» . Nesta base, o
Tribunal de Justica concluiu ainda que, tanto no caso de nacionais de um Estado-Membro como de
nacionais de um pais terceiro que sejam conjuges de um nacional de um Estado-Membro, o seu
direito de residéncia decorre diretamente do direito da Unido, independentemente de a autorizacio de
residéncia ter sido emitida pela autoridade competente de um Estado-Membro ™.

38. Do mesmo modo, o facto de o direito da Unido distinguir entre esses dois conceitos dificilmente
surpreenderd ao nivel nacional. Muito pelo contrario, na verdade: afigura-se que a distingdo entre o
facto juridico que da origem a constituicio de um direito, por um lado, e a questdao subsequente ou
paralela do certificado declarativo que atesta esse facto juridico, por outro, serd comum aos sistemas
juridicos de vérios Estados-Membros.

39. No contexto especifico da carta de condugdo, o drgao jurisdicional de reenvio sugere que a
distingdo entre o direito de conduzir e a carta de condugao existe tanto no direito alemdo como no
direito francés. Essa diferenciacdo é depois transferida para o dominio das san¢des, onde constitui a
base da distingdo entre san¢des penais e contraordenacionais. Em ambos os ordenamentos juridicos, a
condugdo sem que exista direito de conduzir é punida como uma infracdo penal. A condugdo sem a
carta de condugdo, tendo sido adquirido o direito de conduzir, é punida como uma contraordenacgao.

40. Neste aspeto, concordo com o 6rgdo jurisdicional de reenvio: em geral, os conceitos de direito de
conduzir e de carta de conducio nio devem ser confundidos. E evidente que estdo intrinsecamente
ligados. A emissdo da carta de condugdo depende da existéncia do direito. Mas ambos tém, em certa
medida, uma existéncia independente, tal como o demonstra um fenémeno que pode ser designado
por desalinhamento ou desfasamento temporal entre o direito e o documento oficial.

41. E possivel, como parece ser o caso no processo principal, ter o direito de conduzir sem possuir
ainda a carta de condugdo adequada. Por outro lado, também é possivel ter o direito de conduzir
sem possuir uma carta de condugdo sob a forma atualmente exigida pela diretiva. Esse seria
especialmente o caso dos titulares de cartas de condugao anteriores a entrada em vigor da diretiva.

42. Em contrapartida, é possivel admitir que uma pessoa possua uma carta de condugio quando jd ndo
tem o direito de conduzir. Deixando de lado os casos de fraude, essa situacdo pode também ocorrer
quando o direito individual de conduzir é suspenso ou retirado, mas a pessoa em causa ainda ndo
entregou a sua carta de condugao.

12 V. acérdao de 21 de julho de 2011, Dias (C-325/09, EU:C:2011:498, n.° 54).

13 V. acérddo de 25 de julho de 2002, MRAX (C-459/99, EU:C:2002:461, n.° 74). V. também acérddo de 21 de julho de 2011, Dias (C-325/09,
EU:C:2011:498, n.° 48). Saliento que esses acorddos versam sobre a situacdo oposta a do presente processo, pois tratam das consequéncias
inerentes, nos termos do direito da Unido, & titularidade de uma autorizacdo de residéncia quando as condi¢des materiais do direito de
residéncia ndo estdo satisfeitas.

14 V. acérdao de 25 de julho de 2002, MRAX (C-459/99, EU:C:2002:461, n.° 74).
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43. As consideracoes precedentes ndo constituem apenas uma discussdo tedrica, pois tém
consequéncias praticas concretas. Em especial, conduzem a uma conclusido forgosa: a constituicdo do
direito de conduzir é um facto juridico independente que produz efeitos juridicos préprios,
independentemente da existéncia de um certificado que o ateste, sob a forma adequada e normalizada
exigida relativamente as cartas de condugdo. Esta circunstancia é extremamente pertinente para efeitos
das potenciais sangdes. Porém, antes de abordar essa questdo, cumpre examinar primeiramente as
obrigacdes de reconhecimento mutuo que a diretiva impoe aos Estados-Membros.

B. Obrigacoes dos Estados-Membros nos termos da Diretiva 2006/126

44. Com a primeira parte das questdes 1 e 2, que podem ser analisadas em conjunto, o 6rgao
jurisdicional de reenvio pergunta se a Diretiva 2006/126 obriga os Estados-Membros a aceitarem um
certificado provisério emitido por outro Estado-Membro como prova vélida do direito de conduzir.

45. A minha resposta a essa pergunta é negativa. Reconhecidamente, a diretiva contém algumas
disposicoes relativas as condi¢oes que devem ser satisfeitas para que seja adquirido o direito de
conduzir. No entanto, a Unica obrigacdo que decorre claramente da diretiva é o reconhecimento
mutuo do documento normalizado designado por «carta de condugdo», a cuja harmonizagdo a
diretiva efetivamente procede.

46. De acordo com o artigo 2.° n.° 1, da diretiva, «[a]s cartas de condugdo emitidas pelos
Estados-Membros serdo reciprocamente reconhecidas». Segundo jurisprudéncia assente, a clausula de
reconhecimento mutuo «prevé o reconhecimento mutuo, sem qualquer formalidade, das cartas de
conducdo emitidas pelos Estados-Membros. Esta disposicdo impde a estes ultimos uma obrigacao
clara e precisa, que ndo deixa margem de apreciacdo alguma quanto as medidas a adotar para com ela

se conformaremy» *°.

47. Por conseguinte, existe uma obrigacdo de reconhecimento mutuo formulada imperativamente.
Contudo, o érgao jurisdicional de reenvio pergunta o que deve exatamente ser entendido por «cartas
de conducdo» para efeitos dessa disposicdo. No entender do 6rgao jurisdicional de reenvio, é duvidoso
se o termo «cartas de conducdo» deve ser interpretado no sentido de que a habilitacdo para conduzir
s6 tem de ser reconhecida, nos termos do artigo 2.° da diretiva, se tiver sido emitida uma carta de
condugdo oficial sob a forma de um documento que ateste a habilitacio para conduzir, ou se a
obrigacdo de reconhecimento das cartas de condugdo abrange o direito de conduzir,
independentemente da existéncia de uma carta de conducdo oficial. O érgéo jurisdicional de reenvio
considera que essa ambiguidade resulta principalmente do facto de a diretiva ndo prever o
reconhecimento geral das habilitacdes para conduzir em todos os Estados-Membros, por falta de
legislacdo harmonizada da UE sobre a habilitacdo para conduzir.

48. De acordo com os argumentos aduzidos pelos Governos neerlandés e polaco e pela Comissdo, a
obrigacdo de reconhecimento mutuo imposta pela diretiva aplica-se apenas as cartas de condugédo, ou
seja, aos certificados normalizados que atestam a existéncia do direito de conduzir.

49. Concordo. No meu entender, a obrigacdo de reconhecimento mutuo estabelecida no artigo 2.
n.° 1, da diretiva respeita exclusivamente a carta de conducdo normalizada como o documento oficial
que atesta de forma vinculativa o direito de conduzir. Nem a letra nem o contexto ou os objetivos da
diretiva podem ser esticados suficientemente para configurar a obrigacdo de os Estados-Membros
reconhecerem automaticamente tipos de documentos ndo expressamente previstos pela diretiva.

15 V., por exemplo, acérddos de 29 de abril de 2004, Kapper (C-476/01, EU:C:2004:261, n.° 45); de 26 de junho de 2008, Wiedemann e Funk
(C-329/06 e C-343/06, EU:C:2008:366, n.° 50); e de 1 de margo de 2012, Akyiiz (C-467/10, EU:C:2012:112, n.* 40).
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50. Em primeiro lugar, o artigo 2.°, n.° 1, da diretiva prevé expressamente o reconhecimento mutuo das
«cartas de conducdo» emitidas pelos Estados-Membros. Tendo presente a distingdo entre um direito e
a sua certificacdo feita na seccdo precedente das presentes conclusdes, resulta bastante claro que «carta
de conducdo» se refere ao documento fisico, a comprovacdo oficial de que as condigdes para ser
autorizado a conduzir foram preenchidas. Isso é também confirmado pelas expressoes utilizadas
noutras versoes linguisticas da diretiva, tais como: em alemao, Fiihrerscheine; em francés, permis de
conduire; em checo, ridicské pritkazy; em espanhol, permiso de conduccion; em italiano, patenti di
guida. Todas estas expressoes se referem expressamente ao proprio documento.

51. Em segundo lugar, a leitura sistémica da diretiva conduz ao mesmo resultado. A esséncia das
disposicoes da diretiva incide sobre o formato da prépria carta de condugdo. A diretiva contém
requisitos precisos sobre a configuracdo, o conteudo, as caracteristicas fisicas e as caracteristicas de
seguranca de um documento que visa comprovar, de forma normalizada e uniforme, a existéncia do
direito de conduzir.

52. No tocante a configuracdo, a carta de condugdo nacional deve ser baseada no modelo da Unido
Europeia, conforme descrito no anexo I e em conformidade com o artigo 1.°, n.° 1, da diretiva. Esse
modelo descreve o aspeto que a carta de conducdo deve revestir e indica o tipo e a ordem das
informagdes que deve conter. Relativamente ao conteddo, o artigo 5.°, n.° 1, da diretiva exige que as
cartas de conducdo mencionem as condi¢cdes em que o condutor estd habilitado a conduzir. Além
disso, a diretiva impoe caracteristicas de seguranca destinadas a evitar qualquer risco de falsificacdo de
cartas de conducgdo. Em especial, o artigo 3.°, n. 2, determina expressamente, em conjuga¢do com o
anexo I, que o material utilizado para a carta de conducdo deve ser protegido contra a falsificacdo.

53. Além disso, uma breve andlise dos trabalhos preparatérios confirma que, neste dominio, o objetivo
do legislador da Unido (Comunidade) permaneceu o mesmo. Também a antecessora da atual diretiva'®
parece ter pretendido harmonizar o préprio documento .

54. Em terceiro e ultimo lugar, o objetivo geral da diretiva também corrobora a conclusdo de que a
obrigacdo de reconhecimento mutuo se aplica apenas ao documento oficial, ou seja, a prépria carta de
conducio.

55. O considerando 2 da diretiva revela que a carta de conducédo reforga a seguranga rodovidria e visa
facilitar a circulagdo das pessoas. Os considerandos 3 e 4, por seu turno, sublinham a necessidade de
resolver problemas de transparéncia e de evitar a falsificacdo. A légica subjacente ao objetivo final de
estabelecer ™ uma carta de condugdo normalizada na Unido, que seja vélida em todo o seu territério, é
a substituicdo de mais de 110 modelos diferentes de cartas de conducdo. Dado que a sua validade
poderia ser dificil de avaliar, essa diversidade seria suscetivel de dar origem a possiveis fraudes.

56. Todos estes objetivos apontam para uma concluséo: a finalidade da diretiva é a introdugdo de uma
carta de condugdo normalizada que permitiria o reconhecimento imediato e facil pelas autoridades, em
qualquer ponto da Unido. Portanto, seria nitidamente contrdria ao objetivo global da diretiva a
interpretacdo desta no sentido de obrigar os Estados-Membros a reconhecerem, de novo, todos os
tipos de documentos que possam ser emitidos por outro Estado-Membro para comprovar a existéncia
do direito de conduzir.

16 Diretiva 91/439/CEE do Conselho, de 29 de julho de 1991, relativa a carta de condugdo (JO L 237, p. 1).
17 V. especialmente o anexo I da Diretiva 91/439, relativo ao modelo de carta de condug¢ao comunitaria.

18 Neste ponto, cumpre sublinhar a palavra «final». A diretiva prevé claramente a supressio gradual dos documentos nacionais anteriores,
concedendo um prazo generoso durante o qual esses documentos nacionais sio plenamente reconhecidos ao abrigo da diretiva (v., nesse
sentido, considerando 5 e artigo 3.%, n.° 3, dessa diretiva).
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57. Ao mesmo tempo, conforme ji referido no n.° 34 das presentes conclusdes, a diretiva prevé
também viérios elementos de harmoniza¢do minima do direito de conduzir ao estabelecer as condi¢oes
substantivas e formais segundo as quais a carta de condugio é emitida.

58. Todavia, na minha perspetiva, esses requisitos minimos tém sido gradualmente introduzidos como
condicdo prévia obrigatéria do reconhecimento mutuo das cartas de conducao. Essa conclusao pode ja
ser depreendida do acérddao Choquet, em que o Tribunal de Justica, em 1978, recusou o
reconhecimento de cartas de conducdo emitidas por outros Estados-Membros caso os requisitos da
emissdo de tais cartas de conducdo nio estivessem harmonizados em suficiente medida .

59. Assim, seguindo esta ldgica, o legislador da Unido tem estabelecido, através de sucessivas
alteracdes, alguns requisitos minimos cujo preenchimento constitui uma condicdo prévia do
reconhecimento mutuo das cartas de condugdo. No entanto, ndo creio que tais elementos de
harmonizacdo minima e algo acesséria de alguns elementos do direito de conduzir possam ser
invertidos de modo a consubstanciarem harmonizagdo e a consequente obrigacdo de reconhecimento
mutuo do proéprio direito de conduzir. A harmonizacdo de algumas condi¢oes prévias para facilitar o
reconhecimento mutuo do documento final ndo implica também o reconhecimento mutuo dessas
condicbes prévias. Nao obstante reconhecer facilmente que «harmonizacdo sub-repticia» ou
«harmonizacdo acidental» em grande medida ndo intencional sdo titulos atraentes para um artigo
académico, ndo se me afigura que constituam um bom ponto de partida para a interpretacio do
alcance das obrigacoes dos Estados-Membros a luz do direito derivado.

60. Resulta do exposto que o artigo 2.° da Diretiva 2006/126 do Parlamento Europeu e do Conselho, de
20 de dezembro de 2006, relativa a carta de condugdo, ndo pode ser interpretado no sentido de impor
aos Estados-Membros que reconhecam, além dos documentos que satisfazem os requisitos daquela
diretiva, outros documentos que atestem a aquisicdo do direito de conduzir noutro Estado-Membro.

C. Obrigacdes globais dos Estados-Membros nos termos dos Tratados

61. Na seccdo precedente das presentes conclusoes, sugeri que, no meu entender, a diretiva ndo pode
ser interpretada no sentido de obrigar os Estados-Membros a reconhecerem o direito de conduzir
adquirido noutro Estado-Membro. A diretiva apenas obriga os Estados-Membros a emitirem, e
também a reconhecerem, a certificacdo claramente prevista na diretiva, que é a carta de condugdo
uniforme.

62. Porém, é ainda necessario considerar a segunda metade das duas primeiras questdes colocadas pelo
6rgdo jurisdicional nacional — e quanto as obrigacdes dos Estados-Membros neste dominio, a luz do
direito primdrio? A natureza dessas obrigacdes estd ligada a terceira e quarta questdes prejudiciais
submetidas pelo 6rgao jurisdicional nacional. Prendem-se com a natureza das sanc¢des, quando a elas
houver lugar, que podem ser impostas ao demandado por um Estado-Membro pela condugdo sem
carta de conducdo vdlida e apenas com um certificado provisério que atesta a aquisicio do direito de
conduzir noutro Estado-Membro.

63. Na parte remanescente das presentes conclusdes debrucar-me-ei sobre essas questdes. Depois de

identificar as disposicdes de direito primdario pertinentes (1), analisarei a compatibilidade de tais
disposi¢des com as sangdes penais e contraordenacionais impostas em caso de condugdo sem carta

(2).

19 Acérdao de 28 de novembro de 1978, Choquet (16/78, EU:C:1978:210, n.° 7).
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1. Disposigoes pertinentes de direito primadrio: livre circulacdo e ndo discriminacdo

64. A diretiva prevé apenas o reconhecimento muituo das cartas de conducgdo. Ndo contém qualquer
disposicao relativa a possivel imposicdo de sanc¢des pela inexisténcia do direito de conduzir nem pela
ndo apresentacdo da carta de condugdo ou de outro tipo de documento para esse efeito.

65. Por conseguinte, tal como noutros dominios do direito da Unido, na falta de regulamentagdo
especifica da Unido sobre a matéria, incumbe aos Estados-Membros, em principio, estabelecer as
sancdes .

66. Porém, no exercicio dessa competéncia, os Estados-Membros continuam obrigados a respeitar os
outros requisitos decorrentes do direito da Unido, especialmente do direito primério. Nas matérias
que nao estdo cobertas pelo direito derivado, mas que estdo claramente abrangidas pelo ambito de
aplicacdo do direito da Unido, o direito primdrio e as obrigacdes dele decorrentes permanecem
aplicaveis.

67. O 6rgao jurisdicional de reenvio sugere que a imposicdo de sangdes penais e administrativas pela
conducdo sem carta reconhecida na Alemanha e apenas com um certificado provisorio emitido por
outro Estado-Membro poderd violar a proibicdo geral de discriminacdo do artigo 18.° TFUE e as
liberdades fundamentais dos artigos 21.°, 45.°, 49.° e 56.° TFUE.

68. Refiro desde ja que o presente caso estd claramente abrangido pelo ambito de aplicagdo dos
Tratados, pelo menos com dois fundamentos diferentes: primeiro, como o Tribunal de Justica ja
declarou no acérdio Skanavi, o direito de conduzir emana efetivamente do direito da Unido?;

segundo, em todo o caso, é evidente que o arguido exerceu o seu direito de livre circulacio no
territério da Uniao.

69. No tocante a livre circulagdo, em especial, as razoes especificas pelas quais o arguido se encontrava
na Alemanha ndo foram indicadas. Cabe, portanto, ao 6rgao jurisdicional nacional determinar qual das
liberdades de circulagdo estava em causa no contexto do processo principal. No sentido de auxiliar
plenamente o 6rgio jurisdicional de reenvio, podem ser fornecidas orientagdes nesta matéria. E
possivel conceber varias opgdes.

70. Em primeiro lugar, o arguido podera ter conduzido o veiculo até a Alemanha para exercer uma
atividade econdémica especifica, como procurar trabalho, estabelecer-se nesse Estado-Membro ou
receber ou prestar servicos. A este respeito, tendo em conta a importincia do meio de transporte
individual, o ndo reconhecimento de um certificado provisério emitido por outro Estado-Membro
pode afetar a efetiva prossecucdo de varias profissdes de trabalhadores por conta prépria ou por conta
de outrem®. Portanto, a recusa em reconhecer um certificado provisério seria suscetivel de
comprometer o exercicio da livre circulacdo de trabalhadores ou a liberdade de estabelecimento.

71. Em segundo lugar, o arguido podera ter conduzido até a Alemanha apenas por lazer. Nesse
cendrio, € provavel que lhe tenham sido prestados servicos, na qualidade de turista. Nao obstante
talvez ndo constituir um objetivo principal dos Tratados, segundo a jurisprudéncia constante do
Tribunal de Justica a liberdade de prestacio de servicos também implica a liberdade de os

20 V. acérdaos de 29 de fevereiro de 1996, Skanavi e Chryssanthakopoulos (C-193/94, EU:C:1996:70, n.° 36), e de 29 de outubro de 1998, Awoyemi
(C-230/97, EU:C:1998:521, n.° 25).

21 V. acérdio de 29 de fevereiro de 1996, Skanavi e Chryssanthakopoulos (C-193/94, EU:C:1996:70, n.° 34).

22 V., por analogia, acérddo de 28 de novembro de 1978, Choquet (16/78, EU:C:1978:210, n.° 4 in fine). V. acérdaos de 29 de fevereiro de 1996,
Skanavi e Chryssanthakopoulos (C-193/94, EU:C:1996:70, n.”* 36 e 39), e de 29 de outubro de 1998, Awoyemi (C-230/97, EU:C:1998:521,
n.° 26).
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destinatarios destes se deslocarem a outro Estado-Membro para ai beneficiarem de um servigo®.
Consequentemente, a proibicdo interna do reconhecimento de certificados de condugdo provisérios
emitidos por outros Estados-Membros também pode ser considerada como uma restricdo a
possibilidade de beneficiar de servigos.

72. Em terceiro lugar, de acordo com o érgao jurisdicional de reenvio, o arguido é um cidadao francés,
logo, um cidaddo da Unido. A sua situagdo estd também abrangida pelo 4&mbito de aplicacdo do direito
substantivo da Unido com esse fundamento: o arguido exerceu a sua liberdade de circular no territério
da Unido, na acecdo de cidadania da Unido do artigo 20.°, n.’ 1, TFUE.

73. Em resumo, continua a competir ao dérgdo jurisdicional nacional determinar qual a liberdade
fundamental em causa no presente processo. Contudo, uma vez que se afigura que o arguido é um
cidaddo da Unido, no meu entender nem serd necessario procurar estabelecer ligacdes (muitas vezes
bastante ténues e frequentemente algo profilaticas) a uma das liberdades especificas. Ser um cidadéo
que circula livremente no territério da Unido deverd ser, sé por si, suficiente: afinal, o que mais deve
ser englobado no conceito de cidadania europeia se nao o direito de viajar livremente pelo territério da
Unido? «Autoraedarius Europeus sum»**,

74. Em todo o caso, qualquer cidaddo da Unido pode invocar o artigo 18.°, n.° 1, TFUE, que proibe
toda a discriminagdo em razdo da nacionalidade em situagdes abrangidas pelo d@mbito de aplicacdo
ratione materiae do direito da Unido Europeia. Essas situagoes incluem também, além de qualquer
das liberdades fundamentais, o exercicio da liberdade consagrada no artigo 21. TFUE de circular no
territorio dos Estados-Membros ™.

75. Ao proibir «toda e qualquer discriminagdo em razdo da nacionalidade», o artigo 18. TFUE impoe
a igualdade de tratamento das pessoas que se encontrem numa situagdo abrangida pelo ambito de
aplicagio dos Tratados®. Constitui jurisprudéncia assente que o principio da ndo discriminagdo
proibe ndo apenas as discriminagdes diretas baseadas na nacionalidade, mas ainda todas as formas
indiretas de discriminacdo que, através da aplicacdo de outros critérios de distingdo, conduzam, de
facto, a0 mesmo resultado”. A menos que seja objetivamente justificada e proporcionada ao objetivo
prosseguido, uma disposicao nacional deve ser considerada indiretamente discriminatéria quando, pela
sua propria natureza, seja suscetivel de afetar mais fortemente cidadaos de outros Estados-Membros do
que os cidaddos nacionais®.

2. Compatibilidade das sancées penais e contraordenacionais com o direito primdrio da Unido

76. Debrucar-me-ei agora sobre a questdo relativa a0 modo como estas consideracdes de ordem geral
devem ser aplicadas ao caso presente. Em especial, sdo as potenciais sangdes penais e/ou
contraordenacionais compativeis com a liberdade de circulagio e com a proibicio da discriminacao,
nos casos em que uma pessoa ndo pode provar a existéncia do direito de conduzir através da
apresentacdo da carta de condugdo normalizada?

23 V. acérdaos de 31 de janeiro de 1984, Luisi e Carbone (286/82 e 26/83, EU:C:1984:35, n.° 16), e de 2 de fevereiro de 1989, Cowan (186/87,
EU:C:1989:47, n.° 15).

24 Reconhecendo com gratiddo a inspiracio nas palavras do advogado-geral F. G. Jacobs («civis europeus sum») nas suas conclusdes no processo
Konstantinidis (C-168/91, ndo publicadas, EU:C:1992:504, n.° 46).

25 V., por exemplo, acérddos de 2 de outubro de 2003, Garcia Avello (C-148/02, EU:C:2003:539, n.° 24); de 13 de abril de 2010, Bressol e o.
(C-73/08, EU:C:2010:181, n.° 31); e de 22 de dezembro de 2010, Sayn-Wittgenstein (C-208/09, EU:C:2010:806, n.” 53 e 54).

26 V., nesse sentido, acérdios de 2 de fevereiro de 1989, Cowan (186/87, EU:C:1989:47, n.° 10), e de 6 de setembro de 2016, Petruhhin (C-182/15,
EU:C:2016:630, n.° 29).

27 V. acérdaos de 18 de julho de 2007, Hartmann (C-212/05, EU:C:2007:437, n.° 29); de 13 de abril de 2010, Bressol e o. (C-73/08, EU:C:2010:181,
n.° 40); de 25 de janeiro de 2011, Neukirchinger (C-382/08, EU:C:2011:27, n.”* 32 e 34); e de 18 de marco de 2014, International Jet
Management (C-628/11, EU:C:2014:171, n.° 64).

28 V. acérdios de 30 de novembro de 2000, Osterreichischer Gewerkschaftsbund (C-195/98, EU:C:2000:655, n.° 40), e de 13 de abril de 2010,
Bressol e o. (C-73/08, EU:C:2010:181, n.° 41).

ECLIL:EU:C:2017:374 13



CONCLUSOES DE M. BOBEK — PROCESSO C-195/16
I

77. Os Paises Baixos alegam que compete aos Estados-Membros a adogdo de sangdes, que podem
tanto ser sangdes penais como contraordenacionais, desde que sejam ndo discriminatdrias,
proporcionadas e eficazes.

78. A Comissdo reconhece que as sangdes estdo abrangidas pela competéncia dos Estados-Membros.
Porém, distingue entre duas categorias de pessoas: as que adquiriram o direito de conduzir noutro
Estado-Membro e as que ainda ndo o adquiriram ou a quem esse direito foi retirado. Segundo a
Comissdo, sé as pessoas da ultima categoria podem incorrer em sang¢des penais.

79. Perfilho o entendimento da Comissdo. No caso presente, o facto de ter sido obtido noutro
Estado-Membro o direito de conduzir obsta a imposicao de san¢des penais. Por outro lado, é possivel,
no meu entender, impor sangdes contraordenacionais pela impossibilidade de demonstrar
adequadamente a existéncia desse direito através da obrigatéria carta de condugdo normalizada.

80. Existem duas abordagens a esta questdo: uma é a restricdo de quaisquer liberdades fundamentais a
identificar pelo 6rgéo jurisdicional nacional. A outra é a proibicdo da discriminacdo (indireta) em razao
da nacionalidade implicita na cidadania da Unido e no artigo 18.°, n.® 1, TFUE. Todavia, ambas as vias
de argumentacdo acabam por se encontrar na mesma encruzilhada: quem seria tratado menos
favoravelmente (de forma discriminatéria) relativamente a quem?

81. Existem dois niveis de comparagdo possiveis no caso presente. O primeiro centra-se naquilo que é
efetivamente punido. Relativamente a que infracdo concreta é imposta a san¢do? Segundo, os
documentos em causa, a saber, os certificados de condugdo provisérios emitidos internamente, sdo

efetivamente compardveis para esse efeito?

82. Conforme o 6rgdo jurisdicional nacional explicou de forma ttil no seu despacho de reenvio, o que
é punido penalmente no direito alemao é a inexisténcia do direito de conduzir, ou seja, a falta de
habilitacio para exercer de todo essa atividade. Em contrapartida, a sancdo contraordenacional
aplica-se as situagdes em que o condutor ndo apresenta o documento solicitado, sob a forma exigida,
quando a autoridade competente (normalmente, a policia) o interpela para esse efeito. Por outras
palavras, a san¢do contraordenacional é imposta em virtude do incumprimento da obrigacdo de exibir
o documento exigido aquando da inspecdo, apesar de a pessoa em causa efetivamente ser titular do
direito correspondente.

83. A esséncia da proibicio de discriminacdo em razdo da nacionalidade consiste em nao tratar os
outros de forma menos favordvel que os seus nacionais. Implica, pelo menos, estender o regime
nacional as situagdes compardveis provenientes de outros Estados-Membros, tratando de forma leal e
de boa-fé os atos e decisdes dos outros Estados-Membros.

84. No caso presente, aceitando os factos apurados pelo drgao jurisdicional nacional, o arguido era
titular do direito de conduzir, que lhe tinha sido concedido em Franca. Simplesmente ndo podia
apresentar a exigida carta de conducdo normalizada para o demonstrar. Deixando de parte a questdo
da prova, que incumbe ao 6rgdo jurisdicional nacional apreciar, e partindo do principio de que ficou
claramente estabelecido que, no momento em que foi intercetado, o arguido tinha o direito de
conduzir, este ndo pode ser sujeito a san¢do contraordenacional, como se nao lhe assistisse esse
direito.

85. Por outras palavras, a questio fundamental consiste em determinar como seria tratado, numa
situacdo semelhante, um condutor ao qual assistisse um «direito de conduzir alemao» mas que nao
possuisse a carta de conducdo exigida. O 6rgdo jurisdicional de reenvio afirma que, na Alemanha, a
carta de condugdo é emitida imediatamente apds a aprovagdo dos exames necessarios. Porém, o drgao
jurisdicional de reenvio invoca também o § 22, n.° 4, do FeV. Essa disposicao prevé, excecionalmente,
que um certificado provisério de exame, vilido apenas no territério alemio, possa ser apresentado
como prova bastante do direito de conduzir.
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86. Isto ndo significa apenas que uma pessoa que tenha tido aproveitamento nos exames de condugao
na Alemanha, por essa via adquirindo o direito de conduzir, e que, mais tarde, antes da emissdao da
carta de condugdo normalizada definitiva, seja intercetada pela policia ndo serd punida penalmente.
Significa também que nao serd punida contraordenacionalmente. Tal deve-se ao facto de, ao abrigo da
legislacdo alema, um certificado provisério de exame emitido pelas autoridades alemas constituir
perante a lei prova bastante da existéncia do direito de conduzir.

87. Isso leva-me ao segundo ponto: a imposicdo de sangdes contraordenacionais e a comparabilidade
dos certificados provisorios.

88. Levados ao extremo, os argumentos relativos as obrigacdes de ndo discriminacdo e de
reconhecimento mutuo nos termos do direito primdrio poderdo efetivamente sugerir que, uma vez
que a Alemanha aceita os certificados provisdrios de exame alemdes, também teria de aceitar os CEPC
franceses. Desde que a Alemanha aceite os certificados provisérios nacionais, terd igualmente de aceitar
os certificados provenientes de outros Estados-Membros.

89. Néo creio que as obrigacoes fundadas no direito primario possam ser levadas tdo longe, por trés
razdes principais.

90. Em primeiro lugar, a diretiva instituiu um sistema harmonizado de reconhecimento mutuo das
cartas de condugdo. Do ponto de vista constitucional, no ambito de tal sistema, as obrigacdes de
direito primdrio permanecem pertinentes e aplicaveis, conforme sugerido na sec¢do precedente das
presentes conclusdes. Todavia, ndo creio que possam ser levadas tdo longe que seja efetivamente
reintroduzida uma obrigacdo plena de reconhecer todos e quaisquer documentos emitidos pelos
Estados-Membros. Paralelamente, tdo-pouco considero que se imponha a negagdo de certas opgdes
legislativas efetuadas ao nivel do direito derivado (por outras palavras, o retrocesso a uma Europa com
ddzias de documentos de conducio diferentes, emitidos por cada um dos Estados-Membros *).

91. Em segundo lugar, cumpre ter presente que em ambos os sistemas, francés e alemdo, os
certificados de condugdo provisérios sio emitidos ndo s6 com restricoes temporais, mas também
nitidas restri¢des territoriais. Isto coloca-os, no meu entender, fora do escopo dos certificados do
direito de conduzir comparaveis se, para efeitos de comprovar esse direito, uma pessoa que seja titular
de tal documento decidir desrespeitar os limites claramente aplicdveis a esses certificados e tentar
invoca-los a margem dos fins para os quais foram emitidos, tanto do ponto de vista temporal como
geografico.

92. Em terceiro lugar, e talvez o mais importante, é necessario recordar exatamente o que é punido
por uma san¢do contraordenacional: no meu entender, é a ndo apresentacio de documentos sob a
forma adequada, quando solicitado pela autoridade competente. Dessa perspetiva, é inegavel que uma
pessoa que seja apenas titular de um certificado provisério emitido noutro Estado-Membro,
expressamente limitado no seu alcance temporal e geografico e, portanto, insuscetivel de ser
plenamente reconhecido, ndo cumpriu essas obrigacoes de prova. Por definicdo, o arguido
simplesmente ndo estava em condicoes de exibir o documento adequado. Por conseguinte, podia ser
sujeito a aplicacdo de uma punicdo contraordenacional.

93. Por outras palavras, é inquestiondvel que os Estados-Membros sdo livres de punir o
incumprimento da obrigacdo de apresentar os documentos legalmente exigidos aquando da inspecdo.
No entanto, o que é aqui punido é o facto de uma pessoa ndo ter na sua posse a documentacio
necessaria, se a isso for obrigada por lei; ndo a inexisténcia do direito relativamente ao qual foi

29 V., por exemplo, a propésito da interagdo entre os sistemas harmonizados de direito derivado e as disposi¢des do Tratado, acérddos de
5 de abril de 1979, Ratti (148/78, EU:C:1979:110, n.° 36), e de 5 de outubro de 1994, Centre d’insémination de la Crespelle (C-323/93,
EU:C:1994:368, n.° 31). Para um entendimento algo diferente, v. também acérdaos de 22 de janeiro de 2002, Dreessen (C-31/00, EU:C:2002:35,
n.° 27), e de 13 de novembro de 2003, Morgenbesser (C-313/01, EU:C:2003:612, n.° 43).
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emitida a carta de conducdo. Qualquer sancdo eventualmente aplicada teria em vista punir o
incumprimento das referidas obrigacoes legais de prova. Constituiria também, potencialmente, uma
punic¢do por obrigar a um trabalho administrativo adicional resultante da verificacdo, por varios meios,
da existéncia do direito ou da habilitacio que deveriam ser determinados de forma célere e uniforme
através da apresentacdo da obrigatéria carta de condugdo normalizada.

94. Por razoes de exaustividade, acrescento que, no meu entender, a mesma conclusido resultaria de
um raciocinio fundado exclusivamente nas disposicoes do Tratado em matéria de liberdade de
circulagdo. Mais uma vez, o acérddo Skanavi® fornece orientagdes tteis. Nesse processo, estava em
causa a compatibilidade de san¢des penais impostas a uma cidada grega que fixou a sua residéncia na
Alemanha, por motivos profissionais, no ambito da sua liberdade de estabelecimento. A demandante
nesse processo foi punida por ndo ter trocado a sua carta de condugdo grega por uma carta alema.

95. O Tribunal de Justica afirmou que a liberdade de estabelecimento se opunha a que a «condugédo de
um veiculo automdvel por uma pessoa que teria podido obter uma carta de conducdo do Estado de
acolhimento por troca com a carta emitida por outro Estado-Membro, mas que ndo procedeu a essa
troca no prazo fixado, seja equiparada a condugdo sem carta e seja por isso penalmente punida com
prisdo ou multa, atendendo as consequéncias que dai resultam, como as da ordem juridica nacional em
causa»*'. O Tribunal de Justica chegou a essa conclusdo por considerar que a obrigagdo de proceder &

troca das cartas de conducgdo «correspond[ia], no essencial, a exigéncias inerentes a gestdo
administrativa» *.

96. Um raciocinio semelhante também seria pertinente no caso presente. Esta igualmente em causa
uma pessoa que ainda nao recebeu a carta de condugido sob a forma adequada, mas que ja adquiriu o
direito de conduzir no pais da sua residéncia. Uma obrigacdo nacional de apresentacdo de uma carta de
conducdo normalizada e definitiva, e ndo de um certificado provisério, também pode ser vista como
um requisito administrativo. A obtencdo da carta de conducdo sob determinada forma é um requisito
formal que visa estabelecer, de forma vinculativa, o direito de conduzir.

97. No presente caso, a analogia com o acérdao Skanavi é talvez ainda mais forte, porque a emissdo da
carta de conducdo ndo depende do arguido. Conforme corretamente referiu o 6rgao jurisdicional de
reenvio, o arguido ndo tinha qualquer controlo sobre a data em que a carta lhe seria entregue, mas o
mesmo ndo acontecia no acérdao Skanavi.

98. Por analogia, a equiparacio de uma pessoa que adquiriu o direito de conduzir noutro
Estado-Membro mas que ainda ndo recebeu a sua carta de condugdo a uma pessoa que conduz sem
habilitacdo legal e que pode estar sujeita a uma sancdo penal (quer seja a privacdo da liberdade ou
apenas uma multa, mas implicando que essa pessoa passe a ter antecedentes criminais) seria
desproporcionada relativamente a gravidade da infracdo, atendendo as consequéncias que dai
resultam *,

99. Mais uma vez, pode ser estabelecido um paralelismo mais amplo com o incumprimento das
formalidades associada a determinacdo do direito de residéncia de uma pessoa, tais como o requisito
de declaracdo formal de residéncia no prazo de trés dias a contar da entrada no territério de um
Estado-Membro. A este respeito, o Tribunal de Justica concluiu que os Estados-Membros nao podem
prever uma sangdo tdo desproporcionada que crie um entrave a livre circulagio®. Por conseguinte,
medidas de encarceramento ou de expulsio fundamentadas exclusivamente no facto de o interessado

30 V. acérdao de 29 de fevereiro de 1996, Skanavi e Chryssanthakopoulos (C-193/94, EU:C:1996:70).

31 Acoérdao de 29 de fevereiro de 1996, Skanavi e Chryssanthakopoulos (C-193/94, EU:C:1996:70, n.° 39).

32 Acérdao de 29 de fevereiro de 1996, Skanavi e Chryssanthakopoulos (C-193/94, EU:C:1996:70, n.° 35).

33 V., nesse sentido, acérdao de 29 de fevereiro de 1996, Skanavi e Chryssanthakopoulos (C-193/94, EU:C:1996:70, n.° 37).

34 V., nesse sentido, acérddos de 3 de julho de 1980, Pieck (157/79, EU:C:1980:179, n.° 19), e de 12 de dezembro de 1989, Messner (C-265/88,
EU:C:1989:632, n.° 14).
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nao ter cumprido as formalidades legais relativas ao controlo dos estrangeiros infringem a prépria
esséncia do direito de residéncia diretamente conferido pelo direito comunitdrio e sdo manifestamente
desproporcionadas a gravidade da infragdao *. Todavia, as autoridades nacionais podem decerto sujeitar
a inobservéancia dessas disposicoes a san¢des comparaveis as que se apliquem a infracdes nacionais de
menor importancia*.

100. Resulta do exposto que os artigos 18.° e 21.° TFUE devem ser interpretados no sentido de que
obstam a que um Estado-Membro puna como infracdo penal a conducio de um veiculo por um
condutor que adquiriu o direito de conduzir noutro Estado-Membro, em conformidade com os
requisitos da Diretiva 2006/126, mas que, por razdes de natureza administrativa que escapam ao seu
controlo, ndo pode apresentar, aquando de uma inspec¢do, um documento que comprove a existéncia
desse direito e que cumpra os requisitos da referida diretiva.

V. Conclusio

101. A luz das consideracdes precedentes, proponho que o Tribunal de Justica responda as questdes
colocadas pelo Amtsgericht Kehl (Tribunal da Comarca de Kehl, Alemanha), nos seguintes termos:

— O artigo 2.° da Diretiva 2006/126/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 20 de dezembro de
2006, relativa a carta de conducdo, ndo pode ser interpretado no sentido de que impode aos
Estados-Membros que reconhecam, além dos documentos que satisfazem os requisitos daquela
diretiva, outros documentos que atestem a aquisicito do direito de conduzir noutro
Estado-Membro.

— Os artigos 18.° e 21.° TFUE devem ser interpretados no sentido de que obstam a que um
Estado-Membro puna como infracio penal a condugdo de um veiculo por um condutor que
adquiriu o direito de conduzir noutro Estado-Membro, em conformidade com os requisitos da
Diretiva 2006/126, mas que, por razdes de natureza administrativa que escapam ao seu controlo,
ndo pode apresentar, aquando de uma inspe¢do, um documento que comprove a existéncia desse
direito e que cumpra os requisitos da referida diretiva.

35 V. acérdaos de 25 de julho de 2002, MRAX (C-459/99, EU:C:2002:461, n.° 78), e de 17 de fevereiro de 2005, Oulane (C-215/03, EU:C:2005:95,
n.° 40).

36 V. acérdaos de 3 de julho de 1980, Pieck (157/79, EU:C:1980:179, n.° 19), e de 12 de dezembro de 1989, Messner (C-265/88, EU:C:1989:632,
n.° 14).
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