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CONCLUSOES DO ADVOGADO-GERAL

L. A. GEELHOED
apresentadas em 14 de Julho de 20051

I — Introduciio

1. Em 27 de Maio de 2003, o Landeshaupt-
mann do Tirol (ministro-presidente do Land
do Tirol) aprovou um regulamento que
profbe o transporte de algumas mercadorias
especificas por camiGes com peso superior a
7,5 toneladas num trogo da auto-estrada
A 12 que atravessa o vale do Inn (a seguir
«Inntal») na Austria. Esta medida, destinada
a reduzir as emissdes de diéxido de azoto de
vefculos pesados de mercadorias nesta zona,
entraria em vigor em 1 de Agosto de 2003.
Perante esta situagdo, a Comissiio intentou
rapidamente uma acgfio por incumprimento
ao abrigo do artigo 226.° CE, afirmando que
esta medida ndo respeitava a regulamentagéo
comunitdria relativa aos servicos de trans-
porte, bem como as disposi¢des do Tratado
relativas a livre circulagio de mercadorias.

2. Este caso levanta questbes de principio
importantes relativas & harmonizagio de
medidas adoptadas para a protecgio do

1 — Lingua original: inglés,

ambiente com as disposicdes do Tratado
relativas ao estabelecimento e ao funciona-
mento do mercado interno. Ambos sdo
objectivos fundamentais da Comunidade,
estabelecidos no artigo 2.° CE e expressos
em muitas disposi¢des concretas do Tratado.

3. As disposigdes do Tratado relativas 4 livre
circulagio de mercadorias e de servicos,
incluindo servicos de transporte, conduziram
a uma maior especializagio geogrifica na
Comunidade. Decorrente em parte deste
facto, o fluxo dos transportes cresceu mais
rapidamente do que o Produto Nacional
Bruto: por cada ponto percentual do cresci-
mento econémico, os transportes cresceram
aproximadamente 1.5 pontos percentuais.
No sector dos transportes, o sector de
servicos de transporte rodovidrio de merca-
dorias, que até meio dos anos oitenta estava
sujeito a uma regulamentagio nacional
restritiva em vdrios Estados-Membros, foi o
que mais lucrou com este crescimento
desproporcional. Enquanto, em termos abso-
lutos, o transporte ferrovidrio de mercado-
rias estagnou, chegando mesmo a diminuir, e
o transporte fluvial de mercadorias cresceu
apenas ligeiramente devido A disponibilidade
limitada de infra-estruturas exigidas para a
navegacio fluvial moderna de larga escala, o
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transporte rodovidrio de mercadorias expan-
diu-se rapidamente. Cada alargamento sub-
sequente da Comunidade veio dar novos
impulsos a esta expansdo.

4. No entanto, o rdpido crescimento do
transporte rodovidrio de mercadorias tam-
bém tem um lado negativo: o congestiona-
mento do trifego na rede rodovidria comu-
nitdria, em especial nas principais eixos de
transporte entre os centros de actividade
econémica; o desgaste mais rdpido da infra-
-estrutura rodovidria, conduzindo a custos
mais elevados de manutencio dessa infra-
-estrutura; o impacto ambiental das emissdes
de poluentes sonoros e atmosféricos; e,
finalmente, os riscos para a seguranca e a
satide humana causados pelo congestiona-
mento e pela polui¢io do ambiente.

5. Durante os tltimos 25 anos, a maioria dos
Estados-Membros adoptaram varias medidas
destinadas a limitar e a canalizar os efeitos
secunddrios negativos do crescimento do
trifego rodovidrio. Assim, foram introduzi-
das portagens especiais para cobrir os custos
das infra-estruturas atribuidos ao transporte
rodovidrio. A circulacio do trifego rodovis-
rio é geralmente feita & volta de 4reas
densamente povoadas e dreas vulnerdveis
do ponto de vista da gestdo da paisagem e da
natureza. Diversos pafses de trinsito restrin-
gem a utilizagdo da sua infra-estrutura
rodovidria por veiculos pesados de merca-
dorias aos fins-de-semana ou durante a
noite. Finalmente, sdo feitas tentativas para
influenciar a escolha do modo de transporte
quanto ao transporte para destinos mais
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distantes, através da concessdo de subsidios
selectivos, da cobranga de direitos selectivos
€ da adopgio de medidas regulamentares
vinculativas.

6. Estas medidas estdo cada vez mais ligadas
as obrigacbes de cumprimento pelos Esta-
dos-Membros das disposi¢bes comunitdrias
adoptadas para reduzir o impacto de vérias
actividades no ambiente, de forma a proteger
esse ambiente, bem como a satide humana, a
fauna e a flora, ‘

7. Neste caso, estio simultaneamente em
causa os desenvolvimentos que descrevi
resumidamente, reflectindo as tensoes entre
a expansio econémica do transporte rodo-
vidrio de mercadorias e a proteccio de
outros interesses contra os efeitos secundé-
rios prejudiciais desse desenvolvimento.

II — Disposicies relevantes

A — Regulamentacdo comunitdria

8. As disposigoes relativas ao transporte
rodovidrio de mercadorias na Comunidade
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estio estabelecidas no Regulamento
n.° 881/92% e no Regulamento n.° 3118/93 2,

9. Nos termos do artigo 3.° do Regulamento
n.° 881/92, os transportes internacionais de
mercadorias na Comunidade sio efectuados
a coberto de uma licenca comunitdria. Esta
licenga é concedida pelo Estado-Membro a
qualquer transportador rodovidrio estabele-
cido no seu territério e autorizado nesse
Estado-Membro a efectuar o transporte
rodovidrio internacional de mercadorias.

10. Além disso, o artigo 1°, ne° 1, do
Regulamento n.° 3118/93 dispde o seguinte:

«Qualquer transportador rodovidrio de mer-
cadorias por conta de outrem que seja titular
da licenga comunitdria prevista no Regula-
mento (CEE) n.° 881/92, cujo motorista,
quando nacional de pafs terceiro, seja titular
de um certificado de motorista nas condigdes
previstas no citado regulamento, fica autori-
zado, nas condi¢es fixadas pelo presente

2 — Regulamento (CEE) do Consclho, de 26 de Margo de 1992,
relativo ao acesso ao mercado dos transportes rodovidrios de
mercadorias na Comunidade cfectuados a partir do ou com
destino ao territério de um Estado-Membro ou que atraves-
sem o territério de um ou vérios Estados-Membros (JO L 95,
p. 1), com a redacgio que lhe fol dada pelo Regulamento (CE)
n.° 484/2002 do Parlamento Europeu e do Consclho, de 1 de
Margo de 2002 (JO L 76, p. 1, a sepuir «Regulamento
ne 881/92»),

3 — Regulamento (CEE) do Consclho, de 25 de Qutubro de 1993,
que fixa as condigdes de admissio de transportadores nio
residentes aos transportes nacionais rodovidrios de mercado-
rias num Estado-Membro (JO L 279, p. 1), com a redacgiio que
lhe foi dada pelo Regulamento (CE) n° 484/2002 do
Parlamento Europeu ¢ do Conselho, de 1 de Margo de 2002
(JO L 76, p. 1, a seguir «Regulamento n.e 3118/93»).

regulamento, a efectuar, a titulo tempordrio,
transportes nacionais rodovidrios de merca-
dorias por conta de outrem noutro Estado-
-Membro, adiante designados ‘transportes de
cabotagem’ e ‘Estado-Membro de acolhi-
mento’, respectivamente, sem ai dispor de
uma sede ou de outro estabelecimento.»

11. A regulamentagio comunitdria sobre a
protec¢io da qualidade do ar estd estabele-
cida na Directiva 96/62, relativa 4 avaliagio e
gestio da qualidade do ar ambiente® e na
Directiva 1999/30, relativa a valores-limite
para o diéxido de enxoftre, diéxido de azoto e
6xidos de azoto, particulas em suspensio e
chumbo no ar ambiente® (a seguir «directi-
vas relativas a4 qualidade do ar»). Ambas as
directivas foram adoptadas ao abrigo do
artigo 130.°-S, n° 1, do Tratado CE (que
passou, apds alteragio, a artigo 175.°, n.e 1,
CE).

12, De acordo com o artigo 1.° da Directiva
96/62, o objectivo geral da directiva consiste
em definir os principios de base de uma
estratégia comum destinada a:

— definir e estabelecer objectivos para a
qualidade do ar ambiente na Comuni-

4 — Directiva 96/62/CE do Conselho, de 27 de Setembro de 1996,
relativa & avaliagio e gestio da qualidade do ar ambiente (JO
L 296, p. 55, a seguir «Directiva 96/62»).

5 — Directiva 1999/30/CE do Consclho, de 22 de Abril de 1999,
relativa a valores-limite para o diéxido de enxofre, dibxido de
azoto e éxidos de azoto, partfculas em suspensio e chumbo no
ar ambiente (JO L 163, p. 41, a scguir «Directiva 1999/30»).
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dade, a fim de evitar, prevenir ou limitar
os efeitos nocivos sobre a satide humana
e sobre o ambiente na sua globalidade,

— avaliar, com base em métodos e critérios
comuns, a qualidade do ar ambiente nos
Estados-Membros,

— dispor de informacgdes adequadas sobre
a qualidade do ar ambiente e proceder
de modo a que o publico seja delas
informado, designadamente através de
limiares de alerta,

— manter a qualidade do ar ambiente,
quando esta é boa, e melhori-la nos
outros casos.

13. O artigo 4.° da Directiva 96/62 dispde
sobre a fixagdo pelo Conselho, sob proposta
da Comisséo, de valores-limite relativos aos
poluentes enumerados no anexo I da direc-
tiva.

14. O artigo 7.° da Directiva 96/62 estabe-
lece os requisitos gerais para o melhora-
mento da qualidade do ar ambiente. Os n.%° 1
e 3 desta disposiciio tém o seguinte teor:
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«1. Os Estados-Membros tomardo as medi-
das necessarias para garantir a observincia
dos valores-limite.

3. Os Estados-Membros devem estabelecer
planos de acgdes a tomar de imediato para os
casos de risco de ultrapassagem dos valores-
-limite e/ou dos limiares de alerta, a fim de
reduzir o risco de ultrapassagem e limitar a
sua duragio. Estes planos podem prever,
conforme o caso, medidas de controlo e, se
necessario, de suspensio das actividades,
inclusive do transito automével, que contri-
buam para a ultrapassagem dos valores-
-limite.»

15. O artigo 8.°, n.° 3, da Directiva 96/62
estabelece as medidas aplicdveis nas zonas
onde os niveis sio superiores ao valor-limite.
O n.° 3 deste artigo dispde:

«Nas zonas € aglomeragdes referidas no n.° 1
[isto é, aquelas em que os niveis de um ou
mais poluentes sdo superiores ao valor-limite
acrescido da margem de tolerdncial, os
Estados-Membros devem tomar medidas
para garantir que seja elaborado ou aplicado
um plano ou programa destinado a fazer
cumprir o valor-limite dentro do prazo
fixado.
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Este plano ou programa, a que o piblico
deve ter acesso, incluird pelo menos as
informagges enumeradas no anexo IV.»

16. O artigo 4.° da Directiva 1999/30 esta-
belece a base dos valores-limite para o
diéxido de azoto (NO,):

«1. Os Estados-Membros adoptario as
medidas necessdrias para garantir que as
concentracoes de diéxido de azoto e, se for
caso disso, de 6xidos de azoto no ar
ambiente, avaliadas nos termos do artigo 7.°,
ndo excedam os valores-limite estabelecidos
na sec¢do I do anexo II, a partir das datas
nela fixadas.

As margens de tolerincia previstas na
secgio I do anexo II cumprirdo o disposto
no artigo 8.° da Directiva 96/62/CE.

2. O limiar de alerta para as concentragdes
de di6xido de azoto no ar ambiente consta da
seccio 1I do anexo IL»

17. O anexo II da Directiva 1999/30 fixa os
seguintes valores-limite para o didxido de
azoto para protec¢fio da saide humana:

— o valor-limite hordrio é fixado em
200 pg/m® a ndo exceder mais de
18 vezes em cada ano civil, acrescido
de uma percentagem degressiva até 1 de
Janeiro de 2010;

— o valor-limite anual para 2002, acrescido
da margem de tolerincia indicada, é
fixado em 56 pg/m?,

B — Legislagdo austriaca

18. O regulamento controvertido foi adop-
tado ao abrigo dos §§ 10, 11 e 14 da
Immissionsschutzgesetz-Luft (lei relativa &
protecgio do ar contra a poluicio, a seguir
«IG-L»), que transpde as Directivas 96/62 e
1999/30 para o direito austriaco. O § 10 da
IG-L prevé a publicagio de uma lista de
medidas que podem ser adoptadas apés ter
sido demonstrado que um valor-limite foi
ultrapassado. O § 11 estabelece os principios
que devem ser observados neste contexto,
como o princfpio do poluidor-pagador e o
princfpio da proporcionalidade. O § 14 inclui
disposi¢oes especificamente aplicdveis ao
sector dos transportes.

III — Matéria de facto e tramitagio
processual

19. Na sequéncia de medi¢oes do didxido de
azoto superiores aos valores-limite fixados
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pela IG-L, foi introduzida, em 1 de Qutubro
de 2002, uma proibicdo temporiria de
circulagio nocturna de veiculos pesados de
mercadorias num trogo da auto-estrada A 12
Inntal. Em 2002, o valor-limite anual de
56 pg/m® fixado pela IG-L foi novamente
ultrapassado. Em consequéncia disso, a
proibigio temporiria de circulagio nocturna
foi primeiramente prorrogada e mais tarde
substituida, a partir de 1 de Junho de 2003,
por uma proibigio permanente de circulagio
nocturna de veiculos pesados de mercadorias
de mais de 7,5 toneladas, aplicivel durante
todo o ano.

20. Subsequentemente, agindo ao abrigo da
IG-L, o Landeshauptmann do Tirol aprovou
o regulamento controvertido em 27 de Maio
de 2003. Este regulamento impds uma
proibigio total de circulagdo, a partir de
1 de Agosto de 2003, num trogo da auto-
-estrada A 12 Inntal, de certos veiculos
pesados que transportem determinadas mer-
cadorias. Nos termos do § 1 do regulamento,
a proibigio visa reduzir as emissoes ligadas
as actividades humanas, desta forma contri-
buindo para melhorar a qualidade do ar a fim
de assegurar a protecgio duradoura, desig-
nadamente, da satide humana e do estado da
fauna e da flora.

21. O § 2 do regulamento delimita a
chamada «zona sanitéria», constituida por
um trogo. de aproximadamente 46 km da
auto-estrada A 12 entre os municipios de
Kundl e de Ampass. Nesta zona, é proibida,
nos termos do § 3 do regulamento, a
circulagio dos vefculos pesados de mercado-
rias com um peso bruto superior a 7,5
toneladas que transportem as seguintes
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categorias de mercadorias: todos os tipos de
resfduos constantes do Catilogo Europeu de
Residuos ®, cereais, madeira e cortica, mine-
rais ferrosos e ndo ferrosos, pedra, terras,
entulho, veiculos a motor e reboques, e ago
para construcio. A proibigio teria aplicagio
directa a partir de 1 de Agosto de 2003, sem
necessidade de qualquer outra acgio por
parte das autoridades. O § 4 do regulamento
introduz uma excepgdo A proibicdo de
circulagdo de veiculos pesados nos casos
em que transportem mercadorias com ori-
gem ou que se destinem 3 cidade de
Innsbruck ou aos distritos de Kufstein,
Schwaz ou Innsbruck-Land. A prépria IG-L
estabelece outras excepgdes. Exclui directa-
mente da proibi¢io de circulagio certas
categorias de vefculos, incluindo veiculos de
manutencio rodovidria e de recolha de lixo, e
vefculos agricolas e florestais. Por ultimo,
podem ser requeridas isengdes especiais para
outros veiculos por motivos de interesse
publico ou por razdes privadas importantes.

22. Apés uma troca inicial de informagdes
sobre a compatibilidade da medida com o
direito comunitdrio, a Comissdo enviou, em
25 de Junho de 2003, & Repfiblica da Austria
uma notificagdo para cumprir, pedindo
resposta no prazo de uma semana. O
Governo austriaco respondeu em 3 de Julho
de 2003. Em 9 de Julho de 2003, a Comissio

6 — Decisio 2000/532/CE da Comissdo, de 3 de Maio de 2000, que
substitui a Decisio 94/3/CE, que estabelece uma lista de
resfduos em conformidade com a alinea a) do artigo 1.° da
Directiva 75/442/CEE do Conselho refativa aos resfduos, e a
Decisdo 94/904/CE do Conselho, que estabelece uma lista de
resfduos perigosos em conformidade com o n.° 4 do artigo 1.°
da Directiva 91/689/CEE do Conselho relativa aos residuos
perigosos (JO L 226, p. 3), na versdo resultante da Decisio
2001/573/CE do Conselho, de 23 de Julho de 2001, que altera
a Decistio 2000/532/CE da Comissio no que respeita a lista de
resfduos (JO L 203, p. 18).
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dirigiu um parecer fundamentado & Rept-
blica da Austria, novamente fixando o prazo
de uma semana para a resposta. A Reptiblica
da Austria respondeu ao parecer fundamen-
tado por carta de 18 de Julho de 2003.

23. Continuando convencida de que o regu-
lamento controvertido nfio era compativel
com o direito comunitério, a Comissio, por
peticdo de 23 de Julho de 2003, intentou a
presente ac¢do por incumprimento no Tri-
bunal de Justiga, ao abrigo do
artigo 226.° CE. A Comissdo pede ao
Tribunal de Justica:

— que declare que a proibigio de circula-
¢do de velculos pesados com wn peso
bruto superior a 7,5 toneladas que
transportem determinadas mercadorias
no trogo da auto-estrada A 12 Inntal
entre o quilémetro 20 359, no munici-
pio de Kundl, e o quilémetro 66 780, no
municfpio de Ampass, é incompativel
com as obrigagbes que incumbem &
Reptiblica da Austria por forga dos
artigos 1.° e 3.° do Regulamento
ne 881/92, dos artigos 1° e 6.° do
Regulamento n.° 3118/93 e dos
artigos 28.° CE a 30° CE, e

— que condene a Reptiblica da Austria nas
despesas.

24. A Comissdo pediu simultaneamente ao
presidente do Tribunal de Justica, ao abrigo
dos artigos 242.° CE e 243 CE, que
ordenasse 4 Reptiblica da Austria, por meio
de uma medida proviséria, a adopgdo das
medidas necessdrias para suspender a apli-
cagio da proibi¢io constante do regula-
mento controvertido até ser proferido o
acérddo do Tribunal de Justiga no processo
principal”.

25. Por despacho de 30 de Julho de 2003, o
presidente do Tribunal de Justica, a pedido
da Comissdo, ao abrigo do artigo 84.°, n.° 2,
do Regulamento de Processo, ordenou, no
interesse da manutengdo do status quo, que a
Reptiblica da Austria se abstivesse de intro-
duzir a proibi¢io constante do regulamento
controvertido até & prolagio do despacho
que ponha termo ao processo de medidas
provisdrias °.

26. Por despacho de 2 de Outubro de 2003 °,
o presidente do Tribunal de Justiga ordenou
a prorrogacgio da suspenséo da aplicagio do
regulamento controvertido até 30 de Abril
de 2004 e, por despacho de 27 de Abuil
de 2004, até ser proferido o acérddo do
Tribunal de Justi¢a no processo principal.

27. Por despachos de 16 de Setembro
de 2003 e de 21 de Janeiro de 2004, o

7 — Processo Comissio/Austria, C-320/03 R,

8 — Comissdo/Austria (C-320/03 R, Colect., p. 1-7929).
9 — Comissio/Austria (C-320/03 R, Colect,, p. I-11665).
10 — ComissiofAustria (C-320/03 R, Colect., p- 1-3593),
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presidente do Tribunal de Justica deferiu os
pedidos de intervencdo, primeiro, da Repu-
blica Federal da Alemanha e da Repiblica
Italiana e, posteriormente, do Reino dos
Paises Baixos, em apoio dos pedidos da
Comissdo.

IV — Admissibilidade

28. O Governo austriaco contesta a admis-
sibilidade da acgio intentada pela Comisséo
devido aos prazos extremamente curtos
fixados durante a fase pré-contenciosa para
que pudesse preparar as suas respostas a
notificacio para cumprir e ao parecer
fundamentado da Comissdo. A Austria alega
que ndo pdde preparar a sua defesa adequa-
damente nestas circunstincias e que, conse-
quentemente, lhe foi negado o direito a um
processo justo e equitativo. Expressa tam-
bém as suas ddvidas quanto a um exame
sério pelos servicos da Comissdo das obser-
vacdes que apresentou em resposta as
alegacdes da Comisséo.

29. A Austria afirma ainda que a Comissdo
deveria ter aplicado o procedimento previsto
no Regulamento n.° 2679/98 sobre o funcio-
namento do mercado interno em relagio a
livre circulagio de mercadorias entre os
Estados-Membros ™.

11 — Regulamento (CE) do Conselho, de 7 de Dezembro de 1998,
sobre o funcionamento do mercado interno em relagio i
livre circulagio de mercadorias entre os Estados-Membros
(JO L 337, p. 8, a seguir «Regulamento n.° 2679/98»).
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30. A Comissdio reconhece que os prazos
que fixou foram efectivamente muito curtos,
mas considera que eram justificados uma vez
que o regulamento controvertido ia entrar
em vigor em 1 de Agosto de 2003.

31. O Tribunal de Justica tem frequente-
mente observado que a fase pré-contenciosa
tem por objectivo dar ao Estado-Membro em
causa a possibilidade de dar cumprimento as
obrigaces decorrentes do direito comunita-
rio e apresentar utilmente os seus meios de
defesa face as acusagdes formuladas pela
Comissdo % A luz deste duplo objectivo,
deve ser concedido aos Estados-Membros
um prazo razodvel para responderem a
notificagio para cumprir, para darem cum-
primento a um parecer fundamentado e,
eventualmente, para prepararem a sua
defesa. O Tribunal de Justica declarou ainda
que, para se poder apreciar a razoabilidade
do prazo fixado, deve-se tomar em conside-
ragio o conjunto das circunstincias que
caracterizam a situacdo em apreco e que
podem justificar-se prazos muito curtos em
situagdes especiais, designadamente quando
¢é urgente dar solugdo a um incumprimento
ou quando o Estado-Membro em causa tem
pleno conhecimento da posigio da Comisséo
muito antes de se iniciar o processo ',

12 — Acérdios de 13 de Dezembro de 2001, Comissdo/Franga
(C-1/00, Colect,, p. [-9989, n.° 64); de 28 de Outubro de 1999,
Comissao/Austria (C-328/96, Colect,, p. [-7479, n.° 34); e de
2 de Fevereiro de 1988, Comissdo/Bélgica (293/85, Colect,
p. 305, n.° 13).

13 — V. acérdios referidos na nota anterior: C-1/00, n° 65;
C-328/96, n° 51; e 293/85, n° 14.
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32. A forma pela qual a fase pré-contenciosa
foi conduzida deve ser considerada & luz de
todas as circunstincias do presente caso. Na
sequéncia de uma dentncia, a Comissdo
pediu as autoridades austriacas, em 6 de
Maio de 2003, que lhe transmitissem infor-
magdes sobre 0 que era entdo uma proposta
de regulamento e que indicasse as razdes que
o justificavam. As autoridades austriacas
responderam em 13 de Junho de 2003.
Entretanto, o regulamento controvertido foi
aprovado, estando prevista a sua entrada em
vigor em 1 de Agosto de 2003. A situagio
assim criada constituiria, na opinido da
Comissio, uma violagio pela Repdblica da
Austria das obrigacoes de direito comunité-
rio que lhe incumbiam, tendo, além disso,
provavelmente consequéncias irrepardveis
para o sector dos transportes. A fim de
impedir esta situagio, a Comisséio foi obri-
gada pelas circunsténcias, em grande medida
atribuivel ao calendério fixado pelas autori-
dades austriacas para a aplicagdo do regula-
mento controvertido, a conduzir expedita-
mente a fase pré-contenciosa, preenchendo
assim os requisitos processuais para pedir ao
Tribunal de Justica que ordenasse medidas
provisérias ao abrigo do artigo 243.° CE.

33. Acresce que a posi¢io da Comissio era
conhecida das autoridades austrfacas antes
do inicio da fase pré-contenciosa e antes da
adopgio do regulamento controvertido.

34. Nestas circunstincias, considero que a
Comissdo nfio teve outra opgio que nio

conduzir a fase pré-contenciosa tal como o
fez e que os prazos fixados ndo podem, neste
contexto, ser considerados irrazodveis.
Declarar inadmissivel uma acgio intentada
pela Comissdo contra um Estado-Membro
em circunstincias como as do caso em
aprego afectaria seriamente o papel da
Comissdo previsto no artigo 211.° CE de
verificar o cumprimento pelos Estados-
-Membros das suas obrigagdes de direito
comunitario e, se necessério, de dar inicio a
um processo nos termos do artigo 226.° CE.

35. A afirmacio do Governo austriaco de
que a Comissdo devia ter aplicado o proce-
dimento estabelecido no Regulamento
n° 2679/98 deve ser igualmente rejeitada.
Este regulamento visa tratar, de forma rédpida,
dos entraves a livre circulacio de mercado-
rias no mercado interno nos termos do
disposto no artigo 1.° do regulamento. Sem
ser necessirio entrar nos detalhes deste
procedimento, que foi inspirado principal-
mente em situagdes causadas por ac¢des de
particulares, como as que deram origem aos
acérdios do Tribunal de Justica nos proces-
sos Comissio/Franca’® e Schmidberger **,
embora nido se limitem a estas, basta dizer
que este procedimento nio pode ser visto
como impondo uma condigiio preliminar a
respeitar pela Comissio antes de dar inicio &
fase pré-contenciosa nos termos do
artigo 226.° CE. Assim como nio substitui
esta fase pré-contenciosa. O Tribunal de
Justica tem declarado de forma coerente que
«ndo obstante os outros poderes que lhe sio

14 — Acordio de 9 de Dezembro de 1997 (C-265/95, Colect, p. I-
-6959).

15 — Acérdio de 12 de Junho de 2003 (C-112/00, Colect., p. I-
-5659).
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conferidos pelo Tratado para fazer respeitar
o direito comunitério pelos Estados-Mem-
bros, a Comissdio aprecia livremente a
oportunidade de instaurar ou no uma acgio
por incumprimento sem ter de justificar a
sua opg¢do, ndo podendo as consideragdes
que determinam esta opg¢o afectar a admis-
sibilidade da acgéio» 6, Os poderes conferi-
dos & Comissiio pelo artigo 226.° CE nio
podem, portanto, ser limitados por actos de
direito comunitério derivado ', Gostaria de
acrescentar, no entanto, que se este procedi—
mento tivesse sido efectivamente seguido,
nos termos do artigo 5.° do regulamento,
teria sido exigido ao Governo austriaco que
respondesse ao pedido da Comissdo no prazo
de cinco dias tteis a contar da recepgio do
texto. Mesmo sendo o contexto diferente do
da fase pré-contenciosa, é curioso que o
Governo austrfaco tenha considerado este
prazo aceitivel, se bem que implicitamente,
através da sua referéncia ao regulamento.

36. A luz destas consideragdes, o pedido da
Comissdo deve ser julgado admissivel.

16 — Acérdio de 26 de Junho de 2001, Comissio/Portugal
(C-70/99, Colect., p. 1-4845, n.° 17).

17 — V. acérdio de 2 de Junho de 2005, Comissio/Grécia
{C-394/02, Colect., p. [-0000, n.”® 27 e 28), e a jurisprudéncia
af referida.
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V — Meérito

A — Posi¢io da Comissdo e dos Governos
alemdo, italiano e neerlandés

37. Conforme ji referido, a Comissio alega
que o regulamento controvertido viola as
disposi¢bes comunitdrias relativas a liber-
dade de prestagio de servigos de transporte,
estabelecida no Regulamento n.° 881/92 e no
Regulamento n.° 3118/93, e a livre circulagdo
de mercadorias, garantida pelos
artigos 28.° CE e 30~ CE. Antes de abordar
esta questdo, a Comissdo discute os efeitos
praticos e econémicos imediatos da aplica-
¢io do regulamento controvertido.

38. A circulagio no trogo da auto-estrada
A 12, relativamente ao qual a medida ¢é
aplicével, é intensa, uma vez que € aqui que
confluem o tréfego Norte-Sul entre a Alema-
nha e Itdlia e o trifego Este-Oeste interno na
Austria, Segundo as estatisticas do Tirol,
circulam diariamente em média na auto-
-estrada A 12 entre Worgl e Hall 5 200
veiculos pesados de mercadorias. Analisando
com maior profundidade os transportes
afectados pelo regulamento e tendo em
conta as excepgdes relativas ao transito local,
seriam afinal afectados diariamente 610
veiculos estrangeiros e 130 veiculos austrfa-
cos. Uma vez que o trogo da A 12 em causa
s6 pode ser contornado fazendo grandes
desvios, o regulamento profbe efectivamente
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toda a circulagio do trifego rodovidrio de
vefculos pesados que transportem as merca-
dorias enumeradas na medida. O Governo
alemdo acrescenta que a circulagio em
percursos alternativos mais longos resultaria
numa maior poluigdo atmosférica, deslo-
cando meramente o problema.

39. O regulamento tem consequéncias eco-
némicas considerdveis ndo sé para o sector
dos transportes mas também para os produ-
tores das mercadorias em causa, ji que serio
confrontados com custos de transporte mais
elevados e problemas logfsticos ao procura-
rem meios alternativos para transportar os
seus produtos aos seus clientes. A Comissdo
e os governos intervenientes afirmam que
serdo especialmente as pequenas e médias
empresas de transporte, muitas das quais
especializadas no transporte de algumas das
mercadorias em causa, que serio ameagadas.

40. A Comisséio e os governos intervenientes
sublinham que a transferéncia dos trans-
portes em causa para caminhos-de-ferro nio
pode ser considerada uma opg¢io realista a
curto prazo. Isto é verdade relativamente as
trés possibilidades de transferéncia para
transporte ferrovidrio das mercadorias em
causa: transporte ferrovidrio, transporte nio
acompanhado e transporte acompanhado
(Rollende Landstrasse). Para além de nio
fazer parte das actividades de um trans-
portador rodovidrio transportar mercadorias
por caminhos-de-ferro, esta opgdo nio pode
ainda ser considerada uma alternativa vidvel
ao trifego rodovidrio, devido a capacidade
limitada existente no trajecto ferrovidrio de

Brenner e devido as limitagdes técnicas, aos
atrasos e a falta de fiabilidade e pontualidade.
Além disso, é impossivel aumentar suficien-
temente a capacidade a curto prazo. O
aumento da capacidade planeada no &mbito
do programa de Brenner para 2005 visa
satisfazer a procura na situagdo presente, ndo
podendo dar resposta a uma procura adicio-
nal resultante da proibigio constante do
regulamento controvertido. A transferéncia
para os caminhos-de-ferro tornaria o trans-
porte das mercadorias em causa menos
lucrativa.

41, A luz destes efeitos, a Comissdo e os
governos intervenientes afirmam que é
manifesto que o regulamento controvertido
também restringe a liberdade de prestagio de
servicos de transporte, em violagio do
Regulamento n.° 881/92 e do Regulamento
n° 3118/93, e a livre circulagio das merca-
dorias em causa, em violagdo dos
artigos 28.° CE e 30.° CE. Os Governos da
Itdlia e dos Pafses Baixos acrescentam que
também viola o direito de livre trinsito no
territério de um Estado-Membro, reconhe-
cido ];elo Tribunal de Justiga no acérdio
SIOT*%,

42. Acresce que, embora o regulamento
esteja redigido em termos neutros, ele afecta,
de facto, principalmente o trifego em
transito. As estatfsticas demonstram que
80% deste trifego é efectuado por empresas
de transporte nfio austrfacas, ao passo que,
em contraste, 80% dos transportes excluidos

18 — Acérdio de 16 de Margo de 1983 (266/81, Recueil, p. 731).
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da aplicagiio do regulamento sio efectuados
por sociedades austriacas. Por conseguinte, a
medida discrimina (indirectamente) entre
empresas de transporte nacionais e estran-
geiras. Consequentemente, nio pode ser
justificada por razdes relacionadas com a
protec¢io do ambiente.

43. No caso de o Tribunal de Justica adoptar
uma outra posicdo, a Comissdo alega, a titulo
subsididrio, que o regulamento controvertido
ndo pode ser justificado com base nas
directivas relativas a qualidade do ar. Por
um lado, uma proibicdo de circulagéo
sectorial de duragio indeterminada néo se
pode basear no artigo 7.°, n.° 3, da Directiva
96/62. Por outro lado, a Comissio aceita que
as condi¢es de aplicagdo do artigo 8.% n.° 3,
da directiva foram preenchidas, visto que o
valor-limite para o diéxido de azoto, acres-
cido da margem de tolerincia, foi claramente
ultrapassado em 2002. No entanto, a lista de
medidas constante do .§ 10 da IG-L nédo
contém os elementos exigidos por essa
disposicio e pelo anexo IV da directiva, Os
governos intervenientes questionam igual-
mente os métodos utilizados para medir os
niveis de poluigéo e para chegar 4 concluséo
de que a emissio de diéxido de azoto deve
ser especialmente atribuida a uma categoria
de veiculos pesados.

44, Quando o Governo austriaco procura
justificar a medida por razdes tanto de satide
publica como de protecgdo do ambiente, é
evidente, de acordo com a Comisséo e com
0s governos intervenientes, que esta ultima
corresponde ao objectivo principal. A justi-
ficagio por razoes de proteccio da saude
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ptiblica ao abrigo do artigo 30.° CE s6 é
possivel quando as mercadorias em causa
constituem uma ameaca directa e demons-
travel & satide. Nao é este manifestamente o
caso neste processo.

45. Alids, o regulamento controvertido néo
obedece ao principio da proporcionalidade,
sendo possivel tomar outras medidas menos
restritivas da livre circulagio de mercadorias
e de prestacio de servigos de transporte. A
este respeito, a Comissdo, apoiada pelos
governos intervenientes, refere-se a possibi-
lidade de introduzir gradualmente a proibi-
¢do constante do regulamento controvertido
para as vdrias classes de poluentes de
veiculos pesados (EURO-0, 1 e 2 e, mesmo,
num momento futuro EURO-3). Salienta
também que o sistema de ecopontos estabe-
lecido no Protocolo n.° 9, relativo ao trans-
porte rodovidrio, ferrovidrio e combinado na
Austria do Acto relativo as condigdes de
adesdo [...] da Reptiblica da Austria, da
Reptiblica da Finlandia e do Reino da Suécia
e as adaptagbes dos Tratados em que se
funda a Unifio Europeia (a seguir «Protocolo
n.° 9»), contribuiu ji de forma significativa
para harmonizar o trifego de veifculos
pesados com exigéncias de protecgio do
ambiente. Entre outras medidas que poderéo
ser consideradas encontram-se a restrigio de
muito trafego em horas de ponta, a proibigio
nocturna de trifego de veiculos pesados,
sistemas de portagens baseados no valor de
poluentes de veiculos e limites de velocida-
des. Estas medidas, que estariam mais em
consonincia com os principios do combate
dos danos causados ao ambiente na origem e
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do poluidor-pagador, incluiriam o transito
local e reduziriam a polui¢io causada por
veiculos nfo abrangidos pelo regulamento
controvertido. De qualquer maneira, estas
partes alegam que é prematura a introdugio
de uma nova proibi¢io no trifego de veiculos
pesados antes de estarem disponiveis os
resultados do prolongamento da proibigdo
nocturna.

46. O Governo alemio observa ainda que
nio é clara a raziio pela qual o transporte
rodovidrio das mercadorias enumeradas no
regulamento controvertido contribui em
especial para a polui¢iio atmosférica, Afirma
que a escolha de mercadorias é arbitrdria e
injusta. O Governo neerlandés acrescenta
que a medida sé é aplicivel a uma das
diversas fontes de poluicdo na drea em
questiio, restringindo mesmo a circulagio
de vefculos pesados de mercadorias que sdo
relativamente limpos (EURO-3). O Governo
italiano salienta que existe em direito comu-
nitirio um direito de trinsito para vefculos
aos quais foram atribufdos ecopontos.

47. O Governo alemio entende que, antes
de aplicar uma medida tio drédstica, as
autoridades austrfacas tinham a obrigagio,
por for¢a do artigo 10.° CE, de consultar os
Estados-Membros em causa e a Comissio. A
Comissio afirma que, se o regulamento
controvertido devesse ser aplicado, esta
aplicagio deveria ter sido gradual para
permitir aos sectores afectados que se
preparassem para a mudanga de circuns-
tancias.

48, A Comissdo e os governos intervenientes
afirmam, por udltimo, que sio inaceitdveis
quaisquer condi¢Ges impostas ao transporte
de mercadorias que nio estejam previstas
nos regulamentos relativos a liberdade de
prestagdo de servigos de transporte. Uma vez
que as suas observagbes a respeito do
artigo 28.° CE demonstram que a medida
niio pode ser justificada, esta, por conse-
guinte, viola também os artigos 1.° e 3.° do
Regulamento n.° 881/92 e os artigos 1.° e 6.°
do Regulamento n.° 3118/93.

B — Posigdo da Repiiblica da Austria

49. O Governo austrfaco defende que o
regulamento controvertido é compativel
com o direito comunitdrio. Salienta que a
Comissiio néo contesta que em 2002 o valor-
-limite, acrescido da margem de tolerincia, de
56 pg/m® foi ultrapassado no ponto de
medic¢io de Vomp/Raststitte e em 2003 foi
novamente ultrapassado por uma larga
margem (68 pg/m®). Em tal situagfio, os
artigos 7.° e 8.° da Directiva 96/62 impdem a
um Estado-Membro a obrigagdo de tomar
medidas destinadas a garantir que o valor-
-limite é respeitado. Foi nesta situacio que o
regulamento controvertido foi adoptado.

50. O Governo austrfaco opde-se vigorosa-
mente a opinido da Comissdo de que os
valores-limite fixados nas directivas relativas
4 qualidade do ar ndo sdo aplicdveis aos
ecopontos ainda vélidos. Embora reconhe-
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cendo que o Protocolo n.° 9, donde consta o
sistema de ecopontos, estabelece explicita-
mente derrogacdes ao direito comunitério
derivado, estas devem ser consideradas
taxativas, ndo incluindo as directivas relati-
vas 4 qualidade do ar.

51. Uma vez que estudos cientificos
demonstram claramente que as emissdes de
diéxido de azoto pela circulacio de vefculos
pesados constituem uma fonte apreciavel de
poluigio atmosférica na zona abrangida pelo
regulamento controvertido, existe uma
necessidade 6bvia de limitar o nimero de
transportes efectuados por esses veiculos. A
fim de reduzir ao médximo os efeitos da
proibigio de circulagio no trogo relevante da
auto-estrada A 12, foram seleccionadas
mercadorias para as quais o transporte
ferrovidrio é uma alternativa pritica e
exequivel, tanto do ponto de vista técnico
como econdmico. Ao contrdrio das alegacdes
da Comissio e dos governos intervenientes,
decorre de declaragdes feitas por diversas
empresas de caminhos-de-ferro piiblicas e
privadas, tanto do interior como do exterior
da Austria, que existe capacidade suficiente
para responder a um aumento da procura
resultante da aplicagio do regulamento
controvertido. Esta diz respeito a transporte
combinado néio acompanhado, a transporte
de veiculos completos e ao chamado Rol-
lende Landstrasse. Além disso, existem
também trajectos rodovidrios alternativos.
Com efeito, quase metade do trifego em
transito no corredor Brenner poderia circu-
lar num trajecto que é mais curto ou pelo
menos equivalente ao trajecto via corredor
Brenner. A presun¢io da Comissfo de que os
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transportes em causa teriam que efectuar
desvios via Sui¢a ou pelo trajecto de Tauern é
destitufda de fundamento.

52, O Governo austrfaco opde-se a argu-
mentos baseados nos efeitos econémicos da
medida no sector dos transportes, que é
caracterizado por uma capacidade exceden-
taria estrutural e margens de lucro extrema-
mente baixas. O facto de a medida poder
agravar estes problemas nfo pode ser uma
razdo para a considerar ilegal.

53. Quanto ao alegado caricter discrimina-
tério da medida controvertida, o Governo
austrfaco sublinha que ela nfo é exclusiva-
mente aplicdvel a mercadorias estrangeiras.
A proibiciio afecta todos os vefculos pesados
de mercadorias, incluindo veiculos austrfa-
cos, que circulam no percurso completo do
referido trogo da auto-estrada A 12 para
transportar as mercadorias enumeradas no
regulamento. A escolha das mercadorias
baseou-se na possibilidade de o seu trans-
porte ser facilmente transferivel para cami-
nhos-de-ferro (Bahnaffinitit, afinidade com
os caminhos-de-ferro) de forma a limitar os
efeitos da medida na livre circulagio de
mercadorias. De facto, grande parte das
mercadorias em causa é jd transportada por
caminhos-de-ferro. Quando a Comissdo
alega que a medida é discriminatéria, uma
vez que os transportes com destino ou
origem na zona designada sio excluidos da
proibi¢do, o Governo austriaco replica que
esta situagfio ndo pode ser comparada com o
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trifego em transito. A tnica verdadeira
comparagdo a ser feita é entre velculos que
entram e saem da zona. A isencéo do trinsito
local é justificada visto que a transferéncia
para os caminhos-de-ferro no interior da
zona implicaria que fossem realizadas via-
gens mais longas a terminais ferrovidrios, o
que seria contraproducente tendo em conta
o objectivo da medida de reduzir a polui¢io
atmosférica.

54. Se o Tribunal de Justica concluisse que,
apesar destas observagdes, a medida equivale
de facto a uma discriminagfio indirecta de
mercadorias de outros Estados-Membros,
deve considerar-se justificada por razdes de
protecgio da satide publica, no sentido do
artigo 30.° CE, e de protecciio do ambiente. A
este respeito, o Governo austrfaco observa
que os valores-limite nas directivas relativas
4 qualidade do ar foram fixados num nivel
que se presume seja necessdrio para a
proteccio duradoura da saide humana e
para a protec¢io dos ecossistemas e vegeta-
cdo. E, portanto, desnecessdrio ter que
demonstrar que em todos os caso em que
os valores-limite sfo ultrapassados se poe em
perigo a satide humana e se prejudica o
ambiente,

55. A proibi¢do constante do regulamento é
adequada, necesséria e proporcional para
alcangar o seu objectivo. O Governo aus-
trfaco ndo concorda que as alternativas
sugeridas pela Comissio e pelos governos
intervenientes constituiriam métodos mais
proporcionados para alcangar o objectivo do
regulamento controvertido. A proibigio de
certas classes de vefculos EURO seria insu-
ficiente (proibigio de EURO-0 e 1) ou

desproporcionada (proibi¢io de EURO-0, 1 e
2). Esta dltima afectaria 50% do trifego de
mercadoria pesada e nido tem em conta a
possibilidade de transferéncia para os cami-
nhos-de-ferro. Salienta ainda que os valores-
-limite foram ultrapassados apesar do funcio-
namento do sistema de ecopontos e que foi
tida em conta na elaboragéo do regulamento
a proibi¢io do trifego nocturno de veiculos
pesados de mercadorias. A proibigdo cons-
tante do regulamento controvertido néo
deve ser considerada uma medida isolada.
Deve ser vista em relagio a outras medidas
estruturais adoptadas para fins de redugéo da
poluicio atmosférica, tal como o melhora-
mento da infra-estrutura ferrovidria.

56. Finalmente, o Governo austrfaco consi-
dera a acusagiio da Comissdo a respeito da
alegada violagfio do Regulamento n.° 881/92
e do Regulamento n.° 3118/93 destituida de
fundamento, visto que néo fundamentou esta
violagdio, referindo-se simplesmente aos
argumentos apresentados a respeito da
alegada violagio do artigo 28.° CE. As
condigbes do artigo 38.°, n.° 1, alinea c), do
Regulamento de Processo do Tribunal de
Justica ndo estdio, portanto, preenchidas.

C — Em geral: o problema num contexto
alargado

57. Na introdugéio destas conclusdes, obser-
vei que este caso surgiu de um problema
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com raizes mais profundas relativo &4 neces-
sidade de harmonizar a utilizagio intensiva
da infra-estrutura rodoviéria com as exigén-
cias de proteccio da saide publica e do
ambiente. Antes de abordar as questdes
juridicas stricto sensu, é necessério enqua-
drar o caso no seu contexto mais alargado a
fim de ser possivel encontrar uma solugio
equilibrada que tenha em conta o pano de
fundo deste problema.

58. Em primeiro lugar, deve prestar-se espe-
cial aten¢io ao enquadramento geografico
em que o regulamento controvertido é
aplicivel. Os Alpes formam uma barreira
natural entre, por um lado, a Franga e a
Alemanha — e os Estados-Membros situa-
dos mais a norte — e, por outro, a Itilia e
partes dos Balcis, incluindo a Eslovénia.
Existem varios corredores através desta
barreira, que consistem em desfiladeiros ou
tdneis ou uma combinagio dos dois, que
foram tornados acessiveis para o transporte
rodovidrio. O trinsito rodovidrio transalpino
concentra-se nestes corredores. O rdpido
crescimento do transporte rodovidrio intra-
comunitdrio conduziu ao aumento da utili-
zacdo da infra-estrutura rodovidria nestes
trajectos e, consequentemente, a uma maior
pressdo no ambiente nos corredores e nos
seus arredores directos.

59. O coragéo da regido dos Alpes consiste,
a Norte e a Este, em dois paises relativa-
mente pequenos, a Suica e a Austria, e, a
Oeste, na zona de fronteira entre a Franca e a
Itdlia. Existem vérios corredores de trafego
nesta dltima zona de fronteira, como os
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trajectos através do tinel do Mont Blanc e
do tinel de Fréjus. Os outros corredores
atravessam a Sufca e a Austria. Devido a esta
configuraciio territorial, qualquer medida
adoptada pela Sufca ou pela Austria desti-
nada a limitar, canalizar ou influenciar os
meios de transporte afectarfiio necessaria-
mente o transporte rodovidrio com origem
noutros Estados-Membros relativamente
mais do que o transporte nacional. Medidas
semelhantes adoptadas na zona de fronteira
entre a Franca e a Itdlia produzirdo o mesmo
efeito, mas em grau muito inferior.

60. Uma vez que estas diferengas nos efeitos
das medidas nacionais destinadas a limitar os
efeitos negativos exteriores do transporte
rodovidrio de mercadorias nos corredores
sdo totalmente atribuiveis as fronteiras natu-
rais e nacionais, a questio de saber se essas
medidas sdo directa ou indirectamente
discriminatérias deve ser abordada com
prudéncia e rigor.

61. Em segundo lugar, uma das caracteristi-
cas das medidas nacionais destinadas a
canalizar fluxos de transporte ou a influ-
enciar os meios de transporte ¢é a de que, por
razdes ligadas & viabilidade da economia
local ou regional, elas devem incluir excep-
¢bes para o transporte com destino ou
origem nessas regides. Este é um aspecto
que ndo escapari & atengio de qualquer
utilizador atento das principais artérias
rodovidrias na Europa. Quando Estados de
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transito relativamente pequenos, como a
Suica ou a Austria, adoptam medidas para
influenciar ou limitar os fluxos de transporte,
a excepeio do trifego com origem ou destino
na drea em causa beneficiard quase inevita-
velmente transportadores nacionais mais do
que transportadores de ouiros Estados-
-Membros. Este efeito, que é, repita-se, a
consequéncia da configuracio das fronteiras
nacionais, nio pode simplesmente ser qua-
lificado como uma forma de discriminagio,
conforme sugerem a Comissio e os governos
intervenientes.

62. Em terceiro lugar, a natureza do pro-
blema ambiental, que constitui objecto do
regulamento controvertido, requer uma ana-
lise mais profunda.

63. As partes parecem concordar que a
poluicio atmosférica no vale do Inn resul-
tante das emissdes de NO, e NO, tem vindo
a aumentar nos tltimos anos e que esta
poluicio excedeu os limites, considerados
aceitdveis ao abrigo do direito comunitario e
nacional, com maior frequéncia, por perfo-
dos mais longos e por uma maior margem.
Além disto, os valores-limite maximos per-
mitidos estdo a tornar-se ao longo do tempo
mais rigorosos.

64. Os limites maximos aceitdveis de polui-
¢do do ambiente, como aqueles em causa no
presente caso, criam, por assim dizer, um

«espaco» que corresponde & capacidade do
ambiente de absorver a poluicio de diversas
fontes na zona. Dentro dos limites deste
espaco, as emissdes de diversas fontes, como
o trifego rodovidrio, os processos industriais
e o aquecimento das casas, sdo considerados
aceitdveis. Onde existir o risco de trans-
gressio das fronteiras deste «espago», devem
ser adoptadas medidas para restringir as
actividades causadoras desta poluicio.

65. Na apreciacdo da medida controvertida,
deve examinar-se, por um lado, se é ade-
quada para alcangar o seu objectivo de
protecciio do ambiente, e, por outro, se nio
afecta de forma desproporcionada os outros
interesses protegidos pelo direito comunité-
rio. A adequagdo da medida deve ser julgada
tendo em atengio aspectos como a eficicia
da medida (¢ provavel que a medida conduza
as pretendidas limitacGes de emissdes num
prazo aceitdvel?), a questio de saber se é
exequivel na prética (constitui a medida um
instrumento eficiente para alcangar o seu
objectivo?) e a possibilidade de obter a
execugio da medida (é possivel obrigar os
operadores econdémicos a adaptar o seu
comportamento na forma pretendida?). A
proporcionalidade da medida tem que ser
apreciada tendo em conta aspectos como a
disponibilidade de possiveis alternativas para
o transporte rodovidrio das mercadorias em
causa e, relacionado com isto, o principio da
rentabilidade econémica da medida. Final-
mente, ao examinar a adequagio e a
proporcionalidade da medida, pode ser
relevante considerar se ela é dirigida as
fontes mais dinfmicas, isto ¢, &s fontes de
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onde o aumento das emisstes é relativa-
mente elevado e que, por isso, contribuem
relativamente mais para o aumento total de
emissdes.

66. E evidente que, dada a diversidade de
factores e interesses que devem ser tidos em
conta, poderiam ter sido planeadas mais do
que uma combinagio de medidas que em
qualquer situacfo seriam adequadas e pro-
porcionadas. Dever-se-ia, portanto, ser pru-
dente ao aceitar que «outras» medidas
seriam «mais eficazes», «mais proporciona-
das» ou «menos restritivas». Mesmo
podendo muito bem ser este o caso se estas
forem examinadas 4 luz de um interesse,
pode também ser de ouira forma se forem
consideradas em relacfio a outros interesses.

67. E em parte para promover a trans-
paréncia do processo decisério de adopcio
de politicas nesta matéria que os artigos 7.°,
n.° 3, e 8 n.° 3, da Directiva 96/62 exigem
que os Estados-Membros nas situagbes
indicadas nessas disposicdes estabelecam
«planos» ou «programas» destinados a
reduzir as emissdes referidas nas directivas
relativas a qualidade do ar.

68, Em quarto lugar, importa salientar que
qualquer medida destinada a influenciar os
fluxos de transporte e os meios de transporte
terd consequéncias na estrutura existente do

I-9890

sector dos transportes. Estas medidas afecta-
rdo inevitavelmente a estrutura de custos das
empresas de transporte em causa e, em
especial quando se destinam a introduzir
uma mudanga na utiliza¢iio das modalidades
de transporte, terdo consequéncias na logis-
tica do transporte. Determinadas categorias
de empresas de transportes estdo mais bem
preparadas para se adaptarem a uma nova
situagdo deste tipo do que outras. Final-
mente, um conjunto de medidas que para
determinadas categorias de carga se desti-
nam a efectuar uma substituicio do trans-
porte rodovidrio pelo transporte ferrovidrio,
resultarfio por definicdo em alteraces con-
siderédveis na estrutura da concorréncia no
interior e entre os diversos mercados do
transporte. Esta é uma consequéncia inevi-
tivel, e em alguns casos mesmo pretendida,
dessas medidas.

69. A luz do exposto, os argumentos que a
Comiss@o e os governos intervenientes
retiram do impacto econémico do regula-
mento controvertido em certas partes do
sector dos transportes rodovidrios nio
podem ser acolhidos incondicionalmente.
Sdo apenas vélidos na medida em que estes
efeitos sdo causados por elementos irrazos-
veis ou desproporcionados dessas medidas.
Se assim ndo fosse, sendo as medidas
necessarias e proporcionadas destinadas a
reduzir as emissdes de veiculos pesados de
mercadorias, os argumentos ndo seriam
permitidos. Parece-me que a posigio da
Comissdo nesta matéria, devido & sua
parcialidade, é contraproducente. Voltarei
mais tarde a este ponto.
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D — Aundlise juridica: abordagem

70. Apesar de o argumento principal da
Comissdo ser o de que o regulamento
controvertido viola os Regulamentos
n° 881/92 e n.° 3118/93, no seu pedido a
andlise jurfdica centra—se na alegada incom-
patibilidade com o artigo 28.° CE. A questio
respeitante & compatibilidade com as direc-
tivas relativas 4 qualidade do ar é abordada
como um aspecto da possibilidade de
justificar a medida por razdes relacionadas
com a protec¢io do ambiente. A alegada
violagio dos Regulamentos n.° 881/92 e
n° 3118/93 s6 é mencionada mais tarde
muito sumariamente.

71. Néo considero esta abordagem inteira-
mente correcta do ponto de vista sistema-
tico. Uma vez que o Governo austriaco alega
que o regulamento controvertido se baseou
na IG-L, que transpde as directivas relativas
& qualidade do ar para o direito austrfaco,
importa em primeiro lugar examinar se, e em
que medida, é abrangido pelas disposicoes
relevantes dessas directivas. Se as directivas
relativas & qualidade do ar ndo constituirem
uma base adequada para o regulamento,
importa em seguida considerar, relativa-
mente A alegada restri¢iio da livre circulagio
de mercadorias, se este é compativel com os
artigos 28.° CE e 30.° CE. Finalmente, quanto
a questio da restricio da liberdade de
prestaciio de servigos de transporte, importa
considerar a alegada violagdo dos Regula-
mentos n.° 881/92 e n.° 3118/93.

E — Compatibilidade com as directivas
relativas & qualidade do ar

72. O instrumento principal para alcangar os
objectivos estabelecidos no artigo 1.~ da
Directiva 96/62 consiste em fixar os valo-
res-limite para os diversos poluentes atmos-
féricos, a fim de permitir medir a qualidade
do ar ambiente e determinar quando se deve
proceder a uma acg¢do preventiva ou correc-
tiva. Estes valores-limite foram fixados na
Directiva 1999/30 para o diéxido de azoto
(NO,) e 6xidos de azoto (NO,). Nos casos
«de risco de ultrapassagem dos valores-
-limite», o artigo 7°, ne 3, da Directiva
96/62 estabelece que os Estados-Membros
«devem estabelecer planos de acg¢bes [...] a
fim de reduzir o risco de ultrapassagemn.
Estes planos de acgbes, nos termos da
mesma disposi¢io, podem incluir «a suspen-
sdo das actividades, inclusive do transito
automével». Nos casos em que se demons-
trou que os niveis dos poluentes sio
superiores aos valores-limite, acrescidos de
uma margem de toleréincia, o artigo 8.°, n.° 3,
da Directiva 96/62 determina que os Esta-
dos-Membros «devem tomar medidas para
garantir que seja elaborado ou aplicado um
plano ou programa destinado a fazer camprir
o valor-limite dentro do prazo fixado». O
publico deve ter acesso a estes planos ou
documentos que devem incluir as informa-
¢des enumeradas no anexo IV da Directiva
96/62.

73. E este, essencialmente, o quadro no
ambito do qual deve ser apreciada a compa-
tibilidade do regulamento controvertido com
as directivas relativas & qualidade do ar.
Tendo em consideragiio as alegacbes apre-
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sentadas pela Comissio e pelo Governo
austriaco, a aprecia¢io deve centrar-se em
dois aspectos principais: 1) a questio de
saber se as directivas relativas a qualidade do
ar exigem que os Estados-Membros actuem
no caso de um valor-limite ter sido ultra-
passado, e 2) a questio do 4mbito dessa
accdo, isto é, o tipo de medidas a serem
adoptadas.

74. Primeiro, observo que a Comissio nio
contesta que o valor-limite anual para o
NO,, acrescido da margem de toleréincia, de
56 ug/m® foi ultrapassado em 2002 e 2003
no ponto de medicio de Vomp/Raststitte.
Apesar de 0 método utilizado para medir os
niveis de NO, ter sido criticado pelos
Governos alemio e italiano, a Comisséo
ndo levantou esta questdo. Este facto foi
igualmente confirmado pelo presidente do
Tribunal de Justica no seu despacho de 2 de
Outubro de 2003'°, Para efeitos deste
processo, pode, por conseguinte, conside-
rar-se que é pacifica a matéria de facto em
que assenta o regulamento controvertido.

75. Como segundo ponto preliminar sob
esta epigrafe, hd que observar que é pacifico
que a IG-L transpde correctamente as
directivas relativas 4 qualidade do ar.

76. A questio de saber se, como afirma o
Governo austriaco, as autoridades austriacas
eram obrigadas a agir depois de ter sido

19 — J4 referido na nota 9, n.° 57.

I-9892

demonstrado que o valor-limite anual para o
NO, tinha sido ultrapassado, pode ser
respondida com base na redacgo clara dos
artigos 7.°, n° 3, e 8° n° 3, da Directiva
96/62. Ambas as disposi¢oes foram redigidas
em termos imperativos e determinam que,
quando ocorrerem os acontecimentos
descritos nessas disposi¢des, os Estados-
-Membros devem proceder as ac¢des deter-
minadas.

77. Embora, conforme salientado pela
Comissdo e pelo Governo aleméo, os valo-
res-limite para o NO, s6 tenham de ser
respeitados a partir de 2010, isto ndo
significa que, uma vez fixado, esse valor-
-limite nfo produza qualquer efeito juridico.
Pelo contrério, quando uma directiva esta-
belece um resultado tdo claramente definido
que, pela sua natureza, sé pode ser obtido
gradualmente, isto implica que os Estados-
-Membros tém de trabalhar para alcangar

. esse resultado dentro do prazo fixado. Se a

omissdo de uma acgiio adequada tornar mais
dificil ou mesmo impossivel alcancar o
objectivo no prazo fixado pelas directivas
relativas & qualidade do ar, esta omissdo seria
contréria as obrigagbes que incumbem os
Estados-Membros por forga do
artigo 10.° CE, em conjugac¢io com o
artigo 249.°, terceiro pardgrafo, CE . Nio
pode, contudo, ser inferido do facto de os
valores-limite fixados para o NO,; e o NO,
no anexo II da Directiva 1999/30 s6 terem de
ser atingidos em 2010 que os artigos 7.°,
ne 3, e 85 ne 3, da Directiva 96/62 néo
impdem uma obriga¢io de ac¢fio quando
esses valores tiverem sido ultrapassados
antes dessa data.

20 — V. acérdio de 18 de Dezembro de 1997, Inter-Environne-
ment Wallonie (C-129/96, Colect, p. I-7411, n.% 44 e 45).
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78. As autoridades austrfacas, por conse-
guinte, tinham razfo ao considerar que eram
obrigadas, por for¢a da Directiva 96/62, a
agir uma vez demonstrado que os valores-
-limite anuais para o NO, fixados no anexo I
da Directiva 1999/30 tinham sido ultrapas-
sados.

79. A questio que entdo se coloca é a de
saber se a medida controvertida é abrangida
pelos termos dos artigos 7.° n.° 3, ou 82,
n.° 3, da Directiva 96/62. Conforme acima
indicado, a Directiva 96/62 faz uma distin¢io
entre, por um lado, a situagio em que existe
um risco de os valores-limite serem ultra-
passados e, por outro lado, a situagdo onde o
nivel de poluentes é superior ao valor-limite
acrescido da margem de tolerdncia. No caso
em aprec¢o, em que as autoridades austrfacas
demonstraram que o valor-limite anual para
o NO, foi ultrapassado, é claro que o
regulamento controvertido deve ser apre-
ciado 3 luz do artigo 8°, n° 3, e ndo do
artigo 7.°, n.° 3, da Directiva 96/62. Mais
precisamente, a questiio a ser decidida é se o
regulamento controvertido deve ser consi-
derado como a aplicagio de um plano ou
programa na acepg¢io do artigo 8., n.° 3, da
Directiva 96/62, o que implica que os §§ 10,
11 e 14 da IG-L constituem o referido plano
ou programa,

80. O conceito de plano ou programa, lafo
sensy, implica que um dado problema foi
identificado e analisado e que sio indicadas
as medidas consideradas necessérias para
resolver esse problema, assim como um
calenddrio para a sua aplicagdo. No contexto

compardvel de uma directiva relativa ao
combate 2 poluigio das dguas, defini um
plano de acgio como um documento que
serve de quadro unificador a uma série de
medidas destinadas a concretizar um deter-
minado objectivo segundo um calendério
determinado e que pressupde que estas
medidas sejam adequadas a esse objectivo e
sejam suficientemente coerentes. O que é
importante é que um tal plano ou programa
constitui um quadro auténomo distintivo
para um complexo de medidas através das
quais se pretende alcancar um objectivo
politico®!. Esta opinido foi confirmada
sucintamente pelo Tribunal de Justica
quando considerou que um programa de
acgdo deve constituir «um sistema organi-
zado e coerente destinado a alcangar um
objectivo especfico» %%,

81. O facto de o conceito de planos ou
programas referido no artigo 8., n.° 3, da
Directiva 96/62 ser utilizado neste sentido, é
confirmado pelo anexo 1V da directiva, que
enuncia explicitamente quais as informacoes
que devem ser fornecidas nesses planos ou
programas. Estas informacges incluem por-
menores sobre a localizagdo da ultrapassa-
gem, a origem da poluigio, uma andlise da
situagfio e as medidas existentes e projecta-
das. Com efeito, as medidas a serem tomadas
no ambito de um tal programa s6 podem ser
eficazes para fazer cumprir um valor-limite
se forem especificamente utilizadas para
reduzir os nfveis de determinados poluentes,
tendo em conta todas as circunstincias
geogréificas locais relevantes da regiio em
causa.

21 — V. n.* 16 e 17 das minhas conclusdes apresentadas em 26 de
junho de 2003 no processo Comissio/ltlanda (acérdio de
11 de Margo de 2004, C-396/01, Colect. 2004, p. 1-2315),

22—-Ac6rd).io Comissio/Irlanda (4 referido na nota anterior,
ne 60).
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82. Importa tracar uma distingio entre, por
um lado, a legislagio nacional que atribui
poderes 3s autoridades competentes para
adoptarem determinados tipos de medida no
caso de os valores-limite terem sido ultra-
passados e, por outro, os planos ou progra-
mas que indicam quais as medidas que
seriam adequadas e eficazes para reduzir os
niveis de certos poluentes nas circunstincias
naturais e geogréficas concretas da zona em
causa. A primeira fornece uma base formal e
as condicdes para a adopgio de medidas, ao
passo que esta ultima se centra numa medida
concreta a ser adoptada numa determinada
situacéo.

83. A lista das medidas enumeradas no § 10
da IG-L, juntamente com os principios
consagrados no § 11 da IG-L e as disposi¢des
especificas para o transporte no § 14 da IG-L,
tém cardcter demasiado geral para poderem
ser qualificadas como plano ou programa na
acepcio do artigo 8.2, n.° 3, da Directiva
96/62 e ainda enunciadas no anexo IV da
Directiva 96/62. Elas nio estiio em si mesmas
ligadas a qualquer situagio factual concreta.
N&o obstante o regulamento controvertido
ter sido adoptado com base nessas disposi-
¢des da IG-L e poder ele préprio constituir
um elemento de um plano ou programa, nfo
foi claramente adoptado no quadro de um
complexo de medidas coerente, conforme o
disposto no n.° 80, destinadas a reduzir o
NO, na zona em causa.

84. Concluo, por conseguinte, neste ponto
que o regulamento controvertido nio pode
ter como base o artigo 8.% n.° 3, da Directiva
96/62.
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85. No entanto, o artigo 176.° CE permite
aos Estados-Membros que adoptem medidas
de proteccio do ambiente mais rigorosas do
que as adoptadas ao abrigo do
artigo 175.° CE. Estas medidas devem ser
compativeis com as outras disposigbes do
Tratado CE. Consequentemente, a compati-
bilidade do regulamento controvertido com
as disposigdes relativas a livre circulagiio de
mercadorias e A liberdade de prestagio de
servicos de transporte deve ser a seguir
analisada,

F — Compatibilidade com os artigos 28.° CE
e 30.° CE

86. Os artigos 28.° CE a 30.° CE garantem a
livre circulagio de mercadorias na Comuni-
dade, que compreende nio sé a liberdade de
importar e de exportar mercadorias para
outros Estados-Membros mas também a
liberdade de trinsito de mercadorias no
territério dos Estados-Membros. Como
declarou o Tribunal de Justica no acérdio
SIOT %, «[h]4 que reconhecer, como conse-
quéncia da uniio aduaneira e no interesse
reciproco dos Estados-Membros, a existéncia
de um principio geral de liberdade de
trinsito de mercadorias no interior da
Comunidade» 2%, Quaisquer entraves (néo
pautais) a estas liberdades sdo proibidos,
salvo se puderem ser justificados pelas razdes
previstas no artigo 30.° CE ou na jurispru-
déncia do Tribunal de Justica. No presente
caso, as razdes da justificagdo invocada pelo
Governo austriaco sdo a protecgio da satde

23 — J4 referido na nota 18,
24 — Ibidem, ne 16,
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humana e a protecgio do ambiente. Mesmo
que estes objectivos possam ser invocados
para justificar a medida controvertida, esta sé
pode ser considerada compativel com as
disposicdes relativas a livre circulagio de
mercadorias se ndo impedir a livre circulagio
de mercadorias mais do que é necessério
para alcangar esses objectivos.

1. Restrigdo?

87. Através da proibigio total do transporte
de determinadas categorias de mercadorias
num trogo de um dos trajectos rodovidrios
mais importantes entre o sul da Alemanha e
o norte da Itdlia onde circulam veiculos
pesados de mercadorias de mais de 7,5
toneladas, o regulamento controvertido
coloca claramente um entrave & livre circu-
lagfio e ao livre trinsito dessas mercadorias.
A proibicio obriga os transportadores e
produtores das mercadorias em causa a
procurar trajectos alternativos ou outros
meios de transporte, 0 que aumentarid os
custos, podendo, em certos casos, conduzir &
perda de mercados para os quais deixe de ser
lucrativo exportar essas mercadorias. Dadas
as opinides diametralmente opostas e as
estatfsticas que foram apresentadas pela
Comissiio e pelo Governo austrfaco sobre a
suficiéncia da capacidade ferrovidria exis-
tente para absorver o aumento da procura
resultante da proibi¢io estabelecida no
regulamento controvertido, nio ficou pro-

vado se as mercadorias em causa podem ser
facilmente transferidas para os caminhos-de-
-ferro a curto prazo. Os efeitos da medida séo
acrescidos pela entrada em vigor da proibi-
¢io dois meses apenas apds a adopgdo e
publicagdo da medida, tornando impossivel
aos sectores afectados encontrarem alterna-
tivas para o transporte das mercadorias em
causa num prazo razodvel.

88. Os Estados-Membros tém uma respon-
sabilidade especial em assegurar a livre
circulagio de mercadorias nos trajectos
principais de transito no interior da Comu-
nidade, como foi salientado pelo Tribunal de
Justica no acdrddo Schmidberger a respeito
da auto-estrada Brenner num caso que
envolveu acgdes de particulares *®, Isto sig-
nifica que o transporte fisico de mercadorias
nos principais eixos de infra-estrutura rodo-
vidria na Comunidade, no contexto de
trinsito entre Estados-Membros, deve, em
principio, ser garantido. A proibigio total do
transporte de determinadas categorias de
mercadorias nestes trajectos constitui efecti-
vamente um bloqueio equivalente aos apre-
ciados nos processos Comissio/Franga®® e
Schmidberger. Atendendo & interpretagio
ampla que o Tribunal de Justiga fez do
conceito de medida de efeito equivalente a
uma restricio quantitativa 3 importagio %/,
esta é indubitavelmente uma medida do tipo
proibido pelo artigo 28.° CE.

25 — J4 referido na nota 15, n.** 62 e 63.

26 — J4 referido na nota 14.

27 — Acérdio de 11 de Julho de 1974, Dassonville (8/74, Recueit,
p- 837, Colect,, p. 423); de acordo com o disposto no n.2 5 do
acérdio, esta disposicio abrange «qualquer regulamentagio
comercial dos Estados-Membros susceptivel de entravar,
directa ou indircctamente, actual ou potencialmente, o
comércio intracomunitdrion. V., também, acérdio Schmid-
berger, j4 referido na nota 15, n.° 56,
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2. Discriminacgio?

89. Importa determinar a seguir se o regu-
lamento controvertido tem ou néo caricter
discriminatério. Isto é importante para se
determinar quais as razdes que podem ser
invocadas para a justificar. De acordo com a
abordagem geral do Tribunal de Justica &
possibilidade de justificar as restricoes ao
comércio intracomunitirio, sé as medidas
indistintamente aplicdveis a mercadorias
nacionais e a mercadorias importadas de
outros Estados-Membros é que podem ser
justificadas por razdes imperativas relacio-
nadas com o interesse geral, incluindo a
proteccio do ambiente. Se a medida tiver
que ser considerada indirectamente discri-
minatdria, sé poderd ser justificada pelas
razbes enumeradas no artigo 30.° CE.

90. Segundo jurisprudéncia assente, a dis-
criminagio s6 pode consistir na aplicaciio de
regras diferentes a situagdes comparaveis ou
da mesma regra a situacoes diferentes 5.

91. A discriminagio causada pelo regula-
mento controvertido consiste alegadamente

28 — Acérdio de 26 de Setembro de 2000, Comissio/Austsia
(C-205/98, Colect,, p. 1-7367, n° 70).
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no facto de que afecta os transportadores
rodovidrios de outros Estados-Membros
consideravelmente mais do que os trans-
portadores rodovidrios austrfacos. Enquanto
80% do trifego em transito que transporta as
mercadorias em causa através da zona
sanitdria é efectuado por transportadores
rodovidrios de outros Estados-Membros, o
trinsito local isento e os transportes das
mercadorias em causa com origem ou
destino na zona sanitdria sdo principalmente
(80%) efectuados por transportadores rodo-
vidrios austriacos. A questio é saber se esta
diferenca de efeitos sobre os transportadores
rodovidrios austriacos e ndo austriacos que
transportam as mercadorias em causa equi-
vale de facto a uma discriminacéo indirecta.

92, O Tribunal de Justica foi confrontado
com uma questio semelhante no processo
Comissdo/Austria®®, que dizia respeito a
diferenca dos pregos das portagens cobrados
pela utilizagio da auto-estrada Brenner.
Neste caso, os direitos de uso impostos
sobre veiculos com mais de trés eixos que
utilizavam o percurso completo da auto-
-estrada Brenner eram em média considera-
velmente mais elevados do que os cobrados
sobre a mesma categoria de veiculos que
utilizavam percursos parciais. Dado que a
grande maioria dos veiculos que efectuavam
o percurso completo nfo estavam matricu-
lados na Austria, e considerando que a larga
maioria dos que utilizavam parte do percurso
estavam matriculados na Austria e ambas as
categorias de veiculos eram consideradas em
situacdo compardvel, o Tribunal de Justica
concluiu que as alteragdes tarifirias em causa

29 — J4 referido na nota anterior.
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tinham como efeito favorecer os transporta-
dores austrfacos®°. Esta conclusio foi con-
firmada pela génese legislativa das alteragdes
tarifarias que sublinharam a necessidade «de
proteger os ‘transportadores nacionais’ [...]
dos ‘encargos drésticos’ decorrentes destas
alteragdes tarifrias» 2.

93. Em confraste com as portagens que
estavam em causa no caso da auto-estrada
Brenner, a medida em questdo no presente
caso ndo faz em si mesma uma diferenciac¢io
entre as vdrias categorias de veiculos de tal
forma que favoreca directamente os trans-
portes de mercadorias realizados por vefcu-
los austrfacos. A proibicio é aplicdvel
indistintamente a todos os veiculos pesados
de mercadorias de mais de 7,5 toneladas que
transportem as mercadorias enumeradas na
medida. Apesar de ser verdade que a
proibicio constante da medida afecta o
trafego em trénsito entre o sul da Alemanha
e o norte da Itdlia de vefculos pesados
estrangeiros de mercadorias mais do que os
transportes efectuados por veiculos austrfa-
cos, a questdo é a de saber se isto é em si
suficiente para se concluir que discrimina
indirectamente os primeiros. Além disso, h4
a questiio de saber se a excepgdo a favor dos
transportes com origem ou destino na zona
sanitdria, que beneficia mais as empresas de
transporte austrfacas, conduz a esta mesma
conclusdo.

30 — V,, em especlal, n.°* 79 e 88 do acérdio.
31 — V. n° 81 do acérdio.

94. Conforme expliquei nos n.°® 58 e
seguintes destas conclusdes, ao apreciar se
o regulamento controvertido discrimina
(indirectamente) ou ndo os transportadores
rodovidrios estrangeiros, é necessario consi-
derar a medida no contexto geografico
especifico em que ela se aplica. Na minha
opinido, é demasiado simplista e formalista a
este respeito centrar a aten¢io na compara-
¢do dos efeitos imediatos da medida sobre as
diversas categorias de transportadores envol-
vidos. Dado o objectivo subjacente & medida
de desviar o transporte de determinadas
mercadorias a granel da estrada para os
caminhos-de-ferro, o critério utilizado para
seleccionar as mercadorias objecto da proi-
bi¢do de transporte é neutro. A medida deve
ser considerada como um conjunto com-
plexo ndo dirigido meramente ao transporte
de determinados vefculos em si mesmos ou
as mercadorias em causa em si mesmas. A
medida diz respeito & combinagio dos dois
elementos que se explica pela presumivel
exequibilidade da transferéncia destes trans-
portes para os caminhos-de-ferro. Destinada
a influenciar os modos de transporte relati-
vamente a essas mercadorias e dada a
localizagéio geogréfica especial da Austria, a
medida afecta natural, inevitdvel e inerente-
mente mais o trinsito estrangeiro do que o
transporte nacional das mercadorias em
causa. Além do mais, é inerente a essa
medida que sejam feitas excepgdes para os
transportes que tém destino ou origem na
zona sanitdria,

95. Visto como um todo e no seu contexto
geral, nio considero que o regulamento
controvertido possa ser considerado (indi-
rectamente) discriminatério.
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3. Justificagéo?

96. O regulamento controvertido foi adop-
tado explicitamente com vista a proteger o
ambiente e a satide ptblica na zona sanitdria.
Uma vez que considero a medida ndo
discriminatdria, ambas as razdes podem,
em principio, ser invocadas pelo Governo
austrfaco para justificar a restricio & livre
circulagio de mercadorias a que d4 origem.

97. Nio é contestado neste caso que o valor-
-limite para o NO, acrescido da margem de
tolerdncia tenha sido ultrapassado em dois
anos sucessivos. Em tal caso, como ja
demonstrei no n.° 78, supra, os Estados-
-Membros s&o obrigados a agir, por forca do
artigo 8°, n° 3, da Directiva 96/62, para
rectificar esta situagio e adoptar medidas no
quadro de um plano ou programa para
garantir que os valores-limite sio cumpridos.
Embora tenha concluido que a medida
baseada na IG-L ndo obedece aos requisitos
do artigo 8°, n° 3, da Directiva 96/62,
considero realmente que estd em consonén-
cia com o objectivo da directiva de proteger,
em especial, a qualidade do ar e, em geral, a
qualidade do ambiente na zona em causa. O
facto de, conforme observado pelo Governo
neerlandés, o regulamento controvertido ser
aplicdvel apenas a uma fonte de poluigéo
atmosférica, excluindo as outras fontes, néo
diminui a possibilidade de ser justificada por
razdes de proteccio do ambiente. Apesar de
poder ser verdade que um problema ambien-
tal s6 pode ser resolvido com éxito através de
uma acgiio abrangente e mais estruturada,
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esta nio pode ser uma condicdo para se
poderem justificar medidas concretas adop-
tadas para esse fim.

98. O Governo austrfaco procura igual-
mente justificar o regulamento controvertido
por razdes de satde publica na acepgio do
artigo 30.° CE. A este propdsito, deve
salientar-se que, de acordo com jurisprudén-
cia assente, as excepgbes & regra da livre
circulacio de mercadorias estabelecidas
nessa disposicio devem ser interpretadas
estritamente. As autoridades nacionais que
invocam o fundamento relativo a protecgio
da satde e vida humanas, dos animais ou das
plantas deve demonstrar em cada caso
concreto que os produtos em questdo
representam um risco directo para a satde
publica atendendo as caracteristicas destes
produtos ®%, E evidente que ndo existe este
risco nos produtos enumerados no regula-
mento controvertido. Quando se protege o
ambiente, num grau maior ou menor, no
interesse da protec¢do da satde publica, este
tiltimo aspecto deve ser considerado parte do
objectivo de proteccio do ambiente. O facto
de a politica ambiental se destinar a proteger
a satide humana neste sentido mais amplo é
confirmado pela descricio do objectivo da
Comunidade nesta matéria no artigo 174.°,
n® 1, CE. Se a medida controvertida foi
também adoptada por razdes de proteccio
da satde publica neste sentido mais amplo,

32—V, por exemplo, acérdio de 2 de Dezembro de 2005,
Comissio/Pafses Baixos (C-41/02, Colect., p. [-0000, n.° 47).
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mais indirecto, considero que a protecgdo da
satide publica nfo tem um papel auténomo
nas circunstincias do presente caso.

99. A questio mais significativa que surge
neste caso consiste, todavia, em saber se o
regulamento controvertido pode ser consi-
derado justificado por razdes de protecgdo
do ambiente, caso o Tribunal de Justica
conclua, contrariamente & minha opinido
neste ponto, que conduz a uma discrimina-
¢do indirecta dos vefculos pesados que
transportam as mercadorias enumeradas no
regulamento controvertido de outros Esta-
dos-Membros.

100. O Tribunal de Justi¢a foi confrontado
com esta questdo em varios processos desde
o inicio dos anos 90. Nos seus acérddos,
tratou desta questdo afastando-se da sua
andlise habitual quanto & possibilidade de se
invocarem objectivos de interesse publico
nio enumerados no artigo 30.° CE para
justificar restricdes nacionais & livre circula-
¢io de mercadorias.

101. Assim, no acérdio dito «residuos da
Valénia» 3, apés ter conclufdo que as
exigéncias imperativas s6 podem ser invoca-
das quando se trate de medidas indistinta-
mente aplicdveis aos produtos nacionais e
aos importados, o Tribunal de Justiga
declarou que «para apreciar a natureza

33 — Ac6rdio de 9 de Julho de 1992, Comissio/Bélgica (C-2/90,
Colect., p. I-4431).

discriminatéria ou nio do obsticulo em
questdo [no essencial, uma proibigio de
importacio de residuos provenientes de
regi()es diferentes da Regido da Valdnia] é
necessauo ter em conta a particularidade dos
residuos» >*, Com base, designadamente, no
principio da reparagio dos danos do ambi-
ente prioritariamente na fonte, estabelecido
no artigo 174.°, n° 2, CE, o Tribunal de
Justica concluiu que «tendo em conta as
diferencas entre os residuos produzidos de
um lugar para outro e a sua relagio com o
lugar em que sdo produzidos, as medidas
impugnadas nfo podem ser consideradas
como discriminatérias» 3°, Nesse caso, o
Tribunal de Justica simplesmente redefiniu
o cardcter da medida em causa de forma a
satisfazer as condi¢des para poder invocar as
exigéncias imperativas como justificacio
para uma restricdo a importagdo.

102. O processo Aher-Waggon 3¢ dizia res-
peito a uma medida alemi que fazia depen-
der a primeira matricula no seu territério de
um avido previamente registado noutro
Estado-Membro da observincia de normas
actisticas mais rigorosas do que as previstas
pela directiva, embora isentasse dessa obser-
vancia os avides jd registados nesse territério
antes da entrada em vigor dessa directiva,
Apesar de esta medida ser claramente
discriminatéria por tratar de modo diferente
avides mais antigos, dependendo do Estado-
-Membro de registo, o Tribunal de Justi¢a

34 — Ibiden, ne° 34,
35 — Ibidem, n.° 36.

36 — Acérdio de 14 de Julho de 1998, Aher-Waggon (C-389/96,
Colect., p. 1-4473),
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n#o tratou deste aspecto, tendo acabado por
declarar que «[e]ste entrave pode [...] ser
justificado por consideracdes de satde
g N . 37
publica e de protecgio do ambiente» *’.

103. A medida em causa no processo
PreussenElektra®®, obrigava empresas na
Alemanha a comprar a electricidade produ-
zida a partir de fontes de energia renovaveis a
precos minimos e exigia que os operadores
de redes de electricidade assegurassem o seu
financiamento sem contraprestagdes. Visto
que esta medida favorecia claramente os
produtores nacionais de electricidade «eco-
légica», ndo podia ser qualificada como
medida aplicivel indistintamente a electrici-
dade nacional e importada. Apesar disso,
novamente sem considerar a natureza da
medida, o Tribunal de Justica considerou
que «para apreciar se esta obrigacio de
compra é, ainda assim, compativel com o
artigo 30.° do Tratado, importa ter em conta,
por um lado, o objectivo da regulamentaco
em causa e, por outro, as especificidades do
mercado da electricidade» *. Tendo con-
cluido, designadamente, que se destinava a
proteger o ambiente através da contribuicio
para a reducio das emissdes de gases com
efeito de estufa que se encontram entre as
principais causas das alteragdes climéaticas
que a Comunidade Europeia e os seus
Estados-Membros se comprometeram a
combater no dmbito de tratados internacio-
nais, como o Protocolo de Quioto, e que, nos
termos do artigo 174.°, n.° 2, CE, e mais tarde

37— Ibidem, ne° 19,

38 — Acérdio de 13 de Margo de 2001, PreussenElekira
(C-379/98, Colect., p. -2099).

39 — Ibidem, n.° 72.
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artigo 6.° CE, as exigéncias em matéria de
proteccio do ambiente devem ser integradas
na defini¢do e execugdo das demais politicas
da Comunidade, o Tribunal de Justi¢a
declarou que, «na fase actual do direito
comunitério relativo ao mercado da electri-
cidade», a medida em causa ndo era incom-
pativel com o artigo 28.° CE %, E significativo
que o Tribunal de Justica néo tenha exami-
nado a proporcionalidade da obrigacio de
compra 4 luz do seu objectivo ambiental.

104. Parece resultar da andlise destes trés
casos relativos ao artigo 28° CE que o
Tribunal de Justiga reconhece a necessidade
de harmonizar as medidas adoptadas para
fins da protec¢do do ambiente, mesmo tendo
estas um efeito mais restritivo sobre o
comércio de mercadorias importadas do
que de mercadorias produzidas nacional-
mente. Porém, até hoje, o Tribunal de Justica
ndo mencionou ainda explicitamente em que
condi¢des as medidas que nfo sdo indistin-
tamente aplicdveis a produtos estrangeiros e
nacionais podem, apesar disso, ser justifica-
das por razdes ambientais. A jurisprudéncia
permanece pouco clara e dividida a este
respeito.

105. O advogado-geral F. G. Jacobs discutiu
também esta questdo nas suas conclusdes no

40 — V., ibidem, n.° 73 a 81.
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processo PreussenElektra, tendo convidado o
Tribunal de Justica a esclarecer a sua posi¢io
a fim de proporcionar a seguranga juridica
necessdria. Alegou que existem duas razées
especificas para o Tribunal de Justiga adoptar
uma abordagem mais flexivel na aplicagio da
exigéncia imperativa de protec¢io do ambi-
ente, A primeira é a de que, desde o Tratado
de Amesterddo, tem sido dado um papel
mais proeminente a protec¢io do ambiente
no Tratado CE do que anteriormente. O
artigo 6. CE exige que se tenha em conta a
protec¢io do ambiente na defini¢do das
politicas comunitdrias referidas no
artigo 3.° CE, que inclui o mercado interno.
A segunda razfo é a de que as medidas
nacionais de protecgio do ambiente «sdo
intrinsecamente susceptiveis de estabelecer
uma diferenciagio com base na natureza e
origem da causa do dano e, por isso, de
serem consideradas discriminatérias» *,

106. Estou de acordo com a opinido do
advogado-geral F. G. Jacobs nesta questdo.
Desde a adopgdo do Acto Unico Europeu de
1986, a protecgio do ambiente tem-se
tornado de modo crescente num objectivo
essencial da politica comunitéria, expresso
nio apenas no princifpio da sua integragio
nas polfticas da Comunidade estabelecido no
artigo 6.° CE mas também na declara¢iio dos
objectivos da Comunidade no artigo 2.° CE.
Foi igualmente reconhecido como razio para
justificar medidas restritivas, nio no
artigo 30.° CE, mas no artigo 95.°, n.”* 4 e
5, CE, quando um Estado-Membro deseja
manter ou adoptar medidas mais rigorosas
do que uma medida de harmonizacio. E
verdade que a Comissdio deve verificar, nos

41 — J4 referido na nota 38, n.* 229 a 233,

termos do artigo 95.% n.° 6, CE, se a medida
nio constitui um meio de discriminacgio
arbitrdria ou uma restri¢do dissimulada ao
comércio. Entendo que este dltimo critério
ndo exclui que uma tal medida que produza
efeitos diferentes relativamente as mercado-
rias nacionais e importadas possa ser justi-
ficada em determinadas circunstincias.

107. Quando uma medida adoptada por
razdes de protecgiio do ambiente afecta mais
os produtos estrangeiros do que os produtos
nacionais, este simples facto nio deve, por si
s6, ser suficiente para se concluir que a
medida é (indirectamente) discriminatéria.
Devia ser ainda analisado se estes efeitos sio
a consequéncia necessiria e inerente ao
objectivo ambiental da medida. Por outras
palavras, é a questdo de saber se o objectivo
da medida pode ser alcangado sem afectar os
produtos estrangeiros mais do que os
produtos nacionais. Nestas circunstincias,
consideraria que uma tal medida nacional
deve poder ser justificada por razdes de
protecgdo do ambiente, desde que seja claro
que a medida nio favorece nem protege,
nem se destina a favorecer ou a proteger, os
produtos nacionais.

108. No n.° 94, demonstrei que o facto de os
efeitos do regulamento controvertido serem
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maiores para os transportadores rodovidrios
estrangeiros das mercadorias em causa do
que para os transportadores rodovidrios
austrfacos é uma consequéncia inevitdvel da
aplicagio desta medida no seu contexto
geogréfico, Além disso, ndo se destina de
qualquer maneira a favorecer estes tltimos.
Considero, portanto, que a proibi¢io secto-
rial de circulagdio constante do regulamento
controvertido pode ser justificada por razédes
relacionados com a protecgdo do ambiente,
apesar dos efeitos desiguais que produz para
o trifego estrangeiro e austrfaco que atra-
vessa a zona sanitdria. Importa, por conse-
guinte, analisar a_seguir se a medida é, em
relaciio a este objectivo, adequada, necessaria
e proporcionada.

4. Proporcionalidade?

109. As alegagdes das partes e dos governos
intervenientes centraram principalmente a
sua aten¢dio na proporcionalidade do regu-
lamento controvertido em relacio ao objec-
tivo de reducéo das emissdes de NO, na zona
sanitdria. Foram referidos trés aspectos
prificipais sob esta epigrafe. O primeiro
aspecto é o da exequibilidade de transportar
as mercadorias em causa por meios alterna-
tivos, ou por caminhos-de-ferro ou por
outros trajectos rodovidrios. O segundo
aspecto diz respeito & possibilidade de
alcangar o objectivo de reduzir a emissdo
de poluentes atmosféricos através de outras
medidas, como a introdugio de limites de
velocidade ou de sistemas de portagem
relativos a classes de poluentes de veiculos
pesados de mercadorias. O terceiro aspecto
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diz respeito a relagio entre o regulamento
controvertido e as medidas existentes desti-
nadas a reduzir a poluigio atmosférica na
Austria, como o sistema de ecopontos.

110. Uma vez que ambos os interesses
envolvidos neste caso — a livre circulagio
de mercadorias na Comunidade e a protec-
¢do do ambiente — sdo objectivos funda-
mentais da Comunidade, importa considerar
se o regulamento controvertido respeita um
justo equilibrio entre estes interesses *2,

111. A esse propdsito, hd que observar que a
variedade de medidas existentes e planeadas
referidas pela Comissdo e pelos governos
intervenientes como alternativas para a
proibicio estabelecida no regulamento con-
trovertido ilustram que as opgdes de politicas
a fazer a fim de reduzir as emissées de NO; a
niveis aceitdveis (isto é, a niveis correspon-
dentes aos valores-limite fixados na Directiva
1999/30) sdo extremamente complicadas.
Néo ficou demonstrado que qualquer dessas
medidas seria igualmente eficaz para alcan-
car esse resultado, impedindo ao mesmo
tempo em menor grau a livre circulagio de
mercadorias. Muito provavelmente, o objec-

42 — V., acérddo Schmidberger, j4 referido na nota 15, n.° 81.
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tivo de reduzir a poluigio atmosférica na
drea em causa exigiria uma combinagio das
medidas alternativas que foram sugeridas.

112, No ambito do presente processo, o
Tribunal de Justica deve determinar se o
regulamento controvertido é proporcionado
ou nio atendendo ao objectivo para o qual
foi adoptado, ndo devendo indicar quais as
medidas alternativas especificas que poderio
ser mais adequadas. Nestas circunstancias, o
critério da proporcionalidade deve centrar-se
na questdo de saber se a medida é razodvel
na medida em que, & primeira vista, pode ser
considerada eficaz, exequivel numa perspec-
tiva pratica e susceptivel de ser imposta *,
Além disso, parece-me que o principio da
proporcionalidade exige que medidas desti-
nadas a introduzir mudancgas estruturais nos
fluxos e meios de transporte devem ser
elaboradas e adoptadas de uma forma que
esteja em harmonia com a importincia da
transicdo. E neste wltimo aspecto que consi-
dero o regulamento controvertido despro-
porcionado.

113. O primeiro ponto diz respeito A elabo-
ragio da medida. Antes de adoptar uma
medida tfo abrangente como a proibigio
total do transporte de determinadas merca-
dorias por veiculos pesados de mercadorias
num trogo da auto-estrada que constitui
uma ligagdo crucial entre os Estados-Mem-
bros, é essencial que tenha sido considerada

43 — V. 0. 65 e 66, supra.

a adopgdo de medidas menos restritivas e
que tenha sido demonstrado que estas
seriam inadequadas. Em especial, dado o
objectivo do regulamento controvertido de
garantir uma transferéncia do transporte das
mercadorias em causa da estrada para os
caminhos-de-ferro, deveria ter sido previa-
mente demonstrado que existia capacidade
ferrovidria suficiente e adequada para reali-
zar esta transferéncia. Além do mais, a fim de
assegurar a transparéncia e de permitir a
apreciagdo da compatibilidade com o direito
comunitario, é importante que esta informa-
¢do seja feita explicitamente na fase prepa-
ratéria. Esta é também uma das finalidades
dos planos e programas exigidos pelos
artigos 7.°, n.° 3, e 89 n.r° 3, da Directiva
96/62. Nio resulta das alegagdes ao Tribunal
de Justica nem dos documentos dos autos
que as autoridades austrfacas, ao elaborarem
o regulamento controvertido, tivessem tido
em conta a questio de saber se o objectivo de
reduzir a emissio de poluentes podia ser
alcangado por outro meio, menos restritivo,
e se existia uma alternativa realista para o
transporte das mercadorias afectadas por
outros mejos de transporte ou por outros
trajectos rodovidrios.

114. Em segundo lugar, antes de aplicar uma
medida com tais consequéncias estruturais
para o transporte de mercadorias no tetrito-
rio austrfaco, que necessitaria de ajustamen-
tos drdsticos pelos sectores afectados,
decorre das obrigagdes estabelecidas no
artigo 10.° CE que os Estados-Membros mais
afectados e a Comissio devem ser informa-
dos e consultados. Nio tiveram lugar quais-
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quer consultas antes da adopgdo do regula-
mento controvertido..

115. Em terceiro lugar, e mais importante,
atendendo s consequéncias estruturais que
o regulamento controvertido tem para um
grande ntmero de sectores da actividade
econdmica, deve ser dado tempo aos sectores
afectados para se adaptarem 3s novas circun-
stincias nas quais terfio de operar. Uma
medida desta natureza destinada a induzir
uma mudanca estrutural nos meios de
transporte de determinadas mercadorias s6
pode ser introduzida gradualmente. E neces-
sério um perfodo transitério de duragdo
suficiente ndo s6 para permitir aos operado-
res econdémicos adaptarem-se mas também
para assegurar que a infra-estrutura dispo-
nivel é adequada para absorver o aumento da
procura. Este periodo transitério poderd
durar vérios anos. O calendédrio de dois
meses pretendido pelas autoridades austrfa-
cas para a introdugfio da proibicio sectorial
de circulagdo é manifestamente insuficiente
e, por conseguinte, desproporcionado.

116. Por estas razdes, concluo que a forma
pela qual o regulamento controvertido foi
elaborado e se tencionou introduzi-lo viola o
principio da proporcionalidade. E, por con-
seguinte, incompativel com o artigo 28.° CE.

I - 9904

G — Compatibilidade com o Regulamento
n.° 881/92 e o Regulamento n.° 3118/93

117. No seu pedido, a Comissio limita-se a
afirmar que sdo inaceitdveis outras condiges
para a livre circulagio de mercadorias para
além das previstas nestes regulamentos e que
decorre do seu pedido que a restricdo ao
abrigo do artigo 28.° CE ndo pode ser
justificada e que os artigos 1.° e 3.° do
Regulamento n.° 881/92 e os artigos 1.° € 6.°
do Regulamento n.° 3118/93 foram violados.

118. Ambos os regulamentos se destinam a
garantir o acesso ao mercado do transporte
rodovidrio de mercadorias através da elimi-
nacdo das restricdes aplicdveis ao prestador
de servicos de transporte em razio da sua
nacionalidade ou do facto de estar estabele-
cido num Estado-Membro diferente d:ﬁuele
onde o servico deve ser prestado™. O
instrumento para alcancar este fim é uma
tinica licenca comunitdria emitida pelo
Estado-Membro do estabelecimento. Além
disso, o artigo 6.° do Regulamento
n° 3118/93 dispbe que a realizagfio dos
transportes de cabotagem estd sujeita as
legislagdes nacionais em determinadas maté-

MV, segundo considerando dos Regulamentos n.° 881/92 e
3

ne 3118/93.
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rias, incluindo pregos e condi¢des do con-
trato de transporte, pesos e dimensdes dos
veiculos rodovidrios, e requisitos relativos ao
transporte de determinadas categorias de
mercadorias.

119. Neste ponto, observo que a Comissio
ndo fundamentou de todo a sua acusagio de
que o regulamento controvertido viola dis-
posi¢des do Regulamento n.° 881/92 ou do
Regulamento n.° 3118/93. Mais concreta-
mente, ndo demonstrou que a medida viola o
sistema de licenca tinica estabelecido nos
regulamentos e que restringe o direito de
acesso ao mercado dos transportadores
rodovidrios.

120. £ importante fazer aqui a distingio
entre as condigdes de obtengio do acesso ao
mercado e as condi¢des para prestar servicos
de transporte nos Estados-Membros. Uma
vez que os regulamentos apenas garantem o
acesso ao mercado do fransporte rodovidrio,
eles ndo limitam, por si, os poderes dos
Estados-Membros para adoptarem as medi-
das relacionadas com a utilizagio da sua
infra-estrutura rodovidria por razdes de
protec¢io do ambiente ou de melhoria da
seguranca rodovidria.

121. O facto de o artigo 6.° do Regulamento
ne 3118/93 nio mencionar, conforme foi
observado pelo Governo neerlandés, medi-
das do tipo das que estdo em discussio neste
processo, ndo é relevante. Nio s6 este
regulamento se limita aos servigos de cabo-
tagem como também os tdpicos regulados
por esta disposi¢iio estdo claramente ligados
a cabotagem enquanto tal, ndo excluindo que
sejam adoptadas medidas de natureza mais
geral relativamente & utilizacio de estradas
no interior dos Estados-Membros. Preciso
apenas indicar a este propdsito que esta
disposi¢do ndo se refere a disposi¢oes
adoptadas para efeitos da seguranca rodo-
vidria.

122. Concluo, portanto, que esta parte da
argumentacdo da Comisséio nio tem funda-
mento,

VI — Despesas

123. Nos termos do artigo 69.°, n.° 2, do
Regulamento de Processo, a parte vencida é
condenada nas despesas se a parte vencedora
o tiver requerido. Tendo a Comissfio pedido
a condenagio da Republica da Austria e
tendo esta sido vencida, hé que condend-la
nas despesas. Nos termos do artigo 69.°, n.° 4,
os Estados-Membros que intervieram no
processo em apoio da Comissio devem
suportar as suas préprias despesas.
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VII — Conclusio

124. Entendo, por conseguinte, que o Tribunal de Justica deve:

«— Declarar que, & luz das deficiéncias na sua elaboragio, da sua adopgdo sem
consulta prévia dos Estados-Membros e da Comissdo e de um calendério
extremamente apertado para a sua aplicagio, a imposi¢io de uma proibigdo da
circulagido num trogo da auto-estrada A 12 Inntal entre o quilémetro 20 359 no
municipio Kundl e o quilémetro 66 780 no municipio Ampass de veiculos
pesados de mercadorias com um peso bruto superior a 7,5 toneladas que
transportem determinadas mercadorias é incompativel com as obrigacdes que
incumbem & Repiiblica da Austria por forca dos artigos 28.° CE a 30.° CE.

— Condenar a Reptiblica da Austria nas despesas.

— Decidir que a Repfiblica Federal da Alemanha, a Reptblica Italiana e o Reino
dos Paises Baixos suportario as suas prdprias despesas.»
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