Cb/1 HA EBPOTIEMCKHS ChIO3 EIROPAS SAVIENIBAS TIESA
TRIBUNAL DE JUSTICIA DE LA UNION EUROPEA EUROPOS SAJUNGOS TEISINGUMO TEISMAS
SOUDNI DVUR EVROPSKIE UNIE AZ EUROPAI UNIO BiROSAGA
DEN EUROPZISKE UNIONS DOMSTOL IL-QORTI TAL-GUSTIZZJA TAL-UNJONI EWROPEA
GERICHTSHOF DER EUROPAISCHEN UNION HOF VAN JUSTITIE VAN DE EUROPESE UNIE
EUROOPA LIIDU KOHUS TRYBUNAL SPRAWIEDLIWOSCI UNII EUROPEJSKIE]
AIKAXTHPIO THE EYPQIIAIKHE ENQEHE TRIBUNAL DE JUSTICA DA UNIAO EUROPEIA
COURT OF JUSTICE OF THE EUROPEAN UNION CURTEA DE JUSTITIE A UNIUNII EUROPENE
COUR DE JUSTICE DE L'UNION EUROPEENNE SUDNY DVOR EUROPSKEJ UNIE
CUIRT BHREITHIUNAIS AN AONTAIS EORPAIGH SODISCE EVROPSKE UNUE
SUD EUROPSKE UNLE LUXEMBOURG EUROOPAN UNIONIN TUOMIOISTUIN
CORTE DI GIUSTIZIA DELL'UNIONE EUROPEA EUROPEISKA UNIONENS DOMSTOL

DOMSTOLENS DOM (Femte Afdeling)

12. april 2018 °

»Traktatbrud — forordning (EF) nr. 1072/2009 — artikel 2, nr. 6) — artikel 8 —
cabotagekersel — begreb — definition indeholdt i et af Europa-Kommissionen
udarbejdet »Spergsmél & Svar-dokument« — retlig vaerdi — nationale
gennemforelsesforanstaltninger, som begrenser det antal lesse- og lossesteder,
der kan indgd i en og samme cabotagekeorsel — skensmargen — restriktion —
proportionalitet«

I sag C-541/16,

angdende et traktatbrudssegsmal i henhold til artikel 258 TEUF, anlagt den 25.
oktober 2016,

Europa-Kommissionen ved J. Hottiaux, L. Grenfeldt og M.U. Nielsen, som
befuldmegtigede,

sagsager,
mod

Kongeriget Danmark ved J. Nymann-Lindegren og M. Sendahl Wolff, som
befuldmagtigede,

sagsogt,
har
DOMSTOLEN (Femte Afdeling),

sammensat af afdelingsformanden, J.L.. da Cruz Vilaga, og dommerne E. Levits,
A. Borg Barthet, M. Berger og F. Biltgen (refererende dommer),

generaladvokat: E. Tanchev,

* Processprog: dansk.
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justitssekreter: fuldmeegtig R. Schiano,
pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmedet den 11. oktober 2017,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse 1 retsmedet den 23.
november 2017,

afsagt folgende

Dom

Europa-Kommissionen har i stevningen nedlagt pastand om, at Domstolen
fastslar, at Kongeriget Danmark ikke har opfyldt sine forpligtelser i henhold til
artikel 2, nr. 6), og artikel 8 i Europa-Parlamentets og Rédets forordning (EF)
nr. 1072/2009 af 21. oktober 2009 om fazlles regler for adgang til markedet for
international godskersel (EUT 2009, L 300, s. 72).

Retsforskrifter
EU-retten

Forordning nr. 1072/2009

Forordning nr. 1072/2009 har til formél at indfere en fzlles transportpolitik bl.a.
ved fastszttelse af felles regler om adgang til markedet for international
vejgodskersel pd Den Europaiske Unions omrdde samt fastsattelse af betingelser
for transportvirksomheders adgang til at udfere national godskersel i1 en
medlemsstat, hvor de ikke er hjemmehorende. Denne forordning opstiller det
princip, at internationale transporter udferes pa grundlag af en
fellesskabstilladelse. Denne fellesskabstilladelse kan udstedes til enhver
transportvirksomhed, der udferer godskersel for fremmed regning.

4.-6., 13. og 15. betragtning til forordning nr. 1072/2009 har felgende ordlyd:

»(4) Indferelsen af en falles transportpolitik omfatter fjernelse af enhver
restriktion over for den virksomhed, der udferer transporttjenesteydelsen, pé
grundlag af nationalitet eller som folge af, at virksomheden er etableret 1 en
anden medlemsstat end den medlemsstat, hvor tjenesteydelsen skal udferes.

(5) For at sikre en smidig og gnidningsles gennemferelse heraf ber der indferes
en overgangsordning for cabotagekersel, sd lenge harmoniseringen af
markedet for godskersel endnu ikke er fuldfert.

(6) Den gradvise ferdiggerelse af det fzlles europaiske marked ber fore til
afskaffelse af begrensningerne for adgang til medlemsstaternes
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hjemmemarkeder. Der ber dog i denne forbindelse tages hensyn til
kontrollens effektivitet og udviklingen i beskaftigelsesforholdene i
erhvervet, harmoniseringen af reglerne for bla. handhavelse,
infrastrukturafgifter samt social- og sikkerhedslovgivningen. Kommissionen
ber fore neje tilsyn med situationen pa markedet og med den navnte
harmonisering og, hvis det er relevant, foresla en yderligere dbning af de
nationale markeder for godskersel, herunder cabotagekersel.

[.]

(13) Transportvirksomheder, der har en fallesskabstilladelse som omhandlet i
denne forordning, og transportvirksomheder, som har ret til at udfere visse
kategorier af international transport, ber i overensstemmelse med denne
forordning have adgang til at udfere national transport i en medlemsstat i en
begranset periode, hvor de ikke har hjemsted eller andet forretningssted. [...]

[.]

(15) Cabotagekeorsel er transportvirksomheders levering af tjenesteydelser 1 en
medlemsstat, hvor de ikke er etableret, og ber ikke forbydes, hvis den ikke
udfores péd en sddan made, at der skabes en permanent eller labende aktivitet
1 en vertsmedlemsstat, jf. dog traktatens bestemmelser om etableringsret.
For at bidrage til at hdandhave dette krav ber cabotagekerslers hyppighed og
den periode, 1 hvilken de kan udferes, defineres tydeligere. Tidligere blev
der givet en tidsbegranset tilladelse til sddanne nationale transporter. I
praksis har det varet vanskeligt at afgere, hvilke transporter der var tilladt.
Der er derfor brug for klare regler, der er lette at haindhave.«.

Artikel 2 1 forordning nr. 1072/2009, der har overskriften »Definitioner«,
bestemmer folgende:

»l denne forordning forstds ved:

]

6) »cabotagekorsel«: national transport for fremmed regning, der udferes 1 en
begraenset periode i1 en vartsmedlemsstat 1 overensstemmelse med denne
forordning

[...]«

Kapitel III 1 forordning nr. 1072/2009, der har overskriften »Cabotagekersel,
omfatter artikel 8, der i stk. 1 og 2 fastsatter folgende:

»1. Enhver transportvirksomhed, der udferer godskersel for fremmed regning,
som er indehaver af en fallesskabstilladelse, og hvis forer, sifremt denne er
statsborger 1 et tredjeland, er 1 besiddelse af en forerattest, har adgang til pd de
betingelser, der er fastsat i dette kapitel, at udfere cabotagekeorsel.



DOM AF 12.4.2018 —SAG C-541/16

2. Transportvirksomheder, som beskrevet i stk. 1, har adgang til at udfere op til
tre cabotagekeorsler med samme koretgj eller, hvis der er tale om et sammenkoblet
vogntog, med motorkeretojet heri, i tilslutning til en international transport fra en
anden medlemsstat eller fra et tredjeland til vaertsmedlemsstaten, efter at de varer,
der blev transporteret ved den indgéende internationale transport, er leveret. Den
sidste afleesning af en last som led 1 en cabotagekersel, for vertsmedlemsstaten
forlades, skal finde sted inden for syv dage efter den sidste aflesning i
vaertsmedlemsstaten som led i den indgaende internationale transport.

Inden for det i forste afsnit omhandlede tidsrum kan transportvirksomheder udfere
nogle eller alle de cabotagekarsler, der er tilladt i henhold til nevnte afsnit, i en
hvilken som helst medlemsstat, idet de dog er begranset til én cabotagekersel pr.
medlemsstat inden for tre dage efter indrejse i den pagaldende medlemsstats
omrédde uden last.«

Dansk ret

I punkt 3 1 Cabotagevejledning geldende fra den 14. maj 2010. En vejledning om
cabotagereglerne i Europaparlamentets og Radets forordning nr. 1072/2009 om
felles regler for adgang til markedet for international godskersel (herefter
»cabotagevejledningen«), som Trafikstyrelsen offentliggjorde pa sit websted den
21. maj 2010, er angivet folgende:

»En cabotagekorsel defineres som en national transport af en forsendelse fra
leesning af godset til losning hos den modtager, som stir anfert i fragtbrevet. En
cabotagekersel kan bestd enten af flere leessesteder eller af flere lossesteder.«

Den administrative procedure

Kommissionen anmodede den 2. oktober 2013 Kongeriget Danmark om
supplerende oplysninger inden for rammerne af et EU-pilotprojekt (nr. 5703/13)
for at kunne vurdere, hvorvidt den danske lovgivning om cabotagekersel var
forenelig med forordning nr. 1072/2009, og fremferte tre klagepunkter vedrerende
henholdsvis forpligtelsen til at fremlegge de relevante dokumenter pd selve
tidspunktet for kontrollen med cabotagereglernes overholdelse, niveauet for de
beder, der palagdes transportvirksomhederne ved overtredelse af disse regler, og
den begrensning, der er indfert i muligheden for at foretage en cabotagekersel
med flere leessesteder og flere lossesteder.

Kongeriget Danmark efterkom denne anmodning ved skrivelser af 18. november
og 12. december 2013.

Idet Kommissionen fandt, at disse besvarelser ikke var tilfredsstillende, tilsendte
den den 11. juli 2014 denne medlemsstat en dbningsskrivelse, hvori den gentog de
tre klagepunkter, der er omtalt 1 n&ervaerende doms praemis 7.
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Ved skrivelse af 9. september 2014 bestred Kongeriget Danmark disse
klagepunkter.

Kommissionen tilsendte den 25. september 2015 Kongeriget Danmark en
begrundet udtalelse, hvori den tilkendegav sin tilfredshed med de danske
myndigheders redegorelser og med den @ndring, der var blevet indfert i den
danske lovgivning i forhold til klagepunktet om forpligtelsen til at fremlaegge
relevante dokumenter pa selve tidspunktet for kontrollen. Den begrundede
udtalelse vedrerte derfor udelukkende de to evrige klagepunkter.

Kongeriget Danmark besvarede denne begrundede udtalelse ved skrivelse af 25.
november 2015, hvori denne medlemsstat afgav supplerende redegorelser.

Kommissionen var tilfreds med redegerelserne angdende klagepunktet om
niveauet for de bader, der pédlagdes transportvirksomhederne ved overtraedelse af
cabotagereglerne. Den har folgelig besluttet at anlaegge narvarende sogsmal, men
har begraenset dettes raekkevidde til klagepunktet om begransningen af det antal
leessesteder og lossesteder, som en cabotagekersel kan besta af.

Segsmalet

Parternes argumenter

Kommissionen har til stette for sit segsmal gjort geldende, at begrebet
»cabotagekarsel« 1 artikel 2, nr. 6), og 1 artikel 8 1 forordning nr. 1072/2009 skal
fortolkes saledes, at en og samme cabotagekorsel kan omfatte flere lessesteder,
flere lossesteder eller endog flere laessesteder og flere lossesteder.

Kommissionen har anfert, at medlemsstaternes repraesentanter pa medet i1
Vejtransportudvalget den 25. oktober 2010 ndede til enighed om denne
fortolkning, som er blevet offentliggjort pd webstedet for Kommissionens
Generaldirektorat for Mobilitet og Transport i form af et »Spergsmal & Svar-
dokument«, og som derfor er bindende for alle medlemsstaterne.

Det er Kommissionens opfattelse, at den af Kongeriget Danmark vedtagne
cabotagevejledning hverken er 1 overensstemmelse med denne fortolkning eller
med det formél, der forfelges med forordning nr. 1072/2009, eftersom den
bestemmer, at en cabotagekersel kan besta enten af flere leessesteder eller af flere
lossesteder.

Endelig har Kommissionen i replikken afvist Kongeriget Danmarks argument om,
at medlemsstaterne rdder over en skensmargen til at vedtage nationale
gennemforelsesforanstaltninger med henblik pa at tydeliggere definitionen af
begrebet »cabotagekersel« som omhandlet 1 forordning nr. 1072/2009. Ifelge
denne institution kan der ikke vaere en sddan skensmargen, da dette begreb er
blevet harmoniseret ved den navnte forordnings artikel 2, nr. 6), og artikel 8, og



18

19

20

21

22

23

DOM AF 12.4.2018 —SAG C-541/16

da cabotagevejledningen under alle omstaendigheder ikke er i overensstemmelse
med proportionalitetsprincippet.

Kongeriget Danmark har bestridt den af Kommissionen forfegtede fortolkning af
begrebet »cabotagekersel«. Det har anfert, at artikel 8, stk.2, i forordning
nr. 1072/2009 alene bestemmer, at der kan udferes op til tre cabotagekersler med
samme koretoj, men ikke praciserer det antal laessesteder og lossesteder, som en
og samme cabotagekersel kan omfatte. Denne forordning mangler séledes klarhed
hvad angar definitionen af det navnte begreb.

Denne mangel pa klarhed bekreftes af, at de regler om cabotagekersel, der er
fastsat 1 forordning nr. 1072/2009, fortolkes og anvendes forskelligt i
medlemsstaterne, saledes som det narmere bestemt fremgar af s. 16 og 17 i
Kommissionens rapport til Europa-Parlamentet og Rédet om status for EU’s
marked for godskersel (COM(2014) 222 final). Desuden har Kommission selv
anerkendt, at den definition af begrebet cabotagekersel, der er indeholdt i
forordning nr. 1072/2009, er problematisk, og at den forudser en a&ndring af denne
forordning til athjelpning heraf.

Med hensyn til argumentet om, at fortolkningen af begrebet cabotagekeorsel er
blevet afklaret pad baggrund af et mede i Vejtransportudvalget, og at den nye
definition, som medlemsstaternes reprasentanter 1 denne anledning udarbejdede,
er indeholdt i et »Spergsmdl & Svar-dokument«, som er bindende for
medlemsstaterne, har Kongeriget Danmark anfert, at dette dokument ikke har
nogen retlig verdi, og at den heri indeholdte definition ikke er stottet pa en aftale
mellem medlemsstaterne.

Kongeriget Danmark har gjort geldende, at Domstolen 1 premis 49 i dom af 21.
december 2011, Danske Svineproducenter (C-316/10, EU:C:2011:863), fastslog,
at medlemsstaterne, ndr en forordning mangler klarhed, rdder over en
skensmargen til at vedtage foranstaltninger pd nationalt plan med henblik pa at
athjelpe denne wuklarhed, dog forudsat at disse foranstaltninger er
forholdsmaessige og 1 overensstemmelse med de formaél, der forfelges med den
pageldende forordning.

Denne medlemsstat har gjort geeldende, at det folger af artikel 2, nr. 6), og artikel
8, stk. 2, 1 forordning nr. 1072/2009, sammenholdt med 15. betragtning til denne
forordning, at formalet med forordningen er at begraense de nationale
vejgodstransporter 1 vaertsmedlemsstaten, som udferes af en ikke-hjemmeherende
vejtransportvirksomhed, bl.a. ved at forbyde cabotagekersler, der udferes pd en
sddan mdde, at der skabes en permanent eller lobende aktivitet 1 denne
medlemsstat.

Safremt der ikke blev gennemfort nogen begransning i antallet af lessesteder og
lossesteder, ville det imidlertid vere muligt for en ikke-hjemmehorende
vejtransportvirksomhed at udfere et stort antal kersler i vaertsmedlemsstaten og at
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anse dem for at udgere én enkelt cabotagekorsel, sdledes at den begrensning pa
tre korsler, der er fastsat i forordning nr. 1072/2009, ville kunne omgés.

Kongeriget Danmark har heraf udledt, at cabotagevejledningen er i
overensstemmelse med det formal, der forfelges med forordning nr. 1072/2009,
for s& vidt som den sikrer cabotagekerslens midlertidige karakter og bidrager til at
forbedre lastbilernes lastefaktor og at undgé tomkersel til fordel for transporternes
effektivitet. Disse foranstaltninger gor det desuden muligt at styrke
retssikkerheden og at sikre effektiviteten af kontrollen med overholdelsen af den
navnte forordning.

Domstolens bemcerkninger

Med henblik pa at afgere, hvorvidt der er grundlag for nervarende sogsmaél, skal
det indledningsvis bemerkes, at det 1 overensstemmelse med Domstolens faste
praksis under en traktatbrudssag pahviler Kommissionen at godtgere, at det
haevdede traktatbrud foreligger, og at fremfore de omstendigheder, som er
nedvendige for, at Domstolen kan efterpreve, om der foreligger et traktatbrud, og
Kommissionen kan ikke paberdbe sig nogen formodning herfor (dom af
12.5.2005, Kommissionen mod Belgien, C-287/03, EU:C:2005:282, premis 27 og
den deri navnte retspraksis, og af 19.5.2011, Kommissionen mod Malta, C-
376/09, EU:C:2011:320, preemis 32 og den deri naevnte retspraksis).

I den foreliggende sag har Kommissionen gjort geldende, at Kongeriget Danmark
har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 2, nr. 6), og artikel 8 i
forordning nr. 1072/2009 ved at vedtage nationale gennemforelsesforanstaltninger
for at precisere fortolkningen af begrebet »cabotagekersel« i1 den neavnte
forordnings forstand, til trods for, at denne medlemsstat ikke havde kompetence
hertil. Under alle omstendigheder er disse foranstaltninger ikke 1
overensstemmelse med det formél, der forfelges med forordning nr. 1072/2009.

Det skal 1 denne forbindelse fremhaves, at selv om forordningers karakter og
funktion 1 EU-rettens retskildesystem betyder, at deres bestemmelser 1
almindelighed har umiddelbar virkning 1 de nationale retsordener, uden at det er
nedvendigt for de nationale myndigheder at treeffe
gennemforelsesforanstaltninger, kan visse forordningsbestemmelser dog, for at
kunne blive gennemfort, krave, at der vedtages gennemforelsesforanstaltninger af
medlemsstaterne (dom af 21.12.2011, Danske Svineproducenter, C-316/10,
EU:C:2011:863, premis 39 og 40, og af 30.3.2017, Lingurar, C-315/16,
EU:C:2017:244, premis 17 og den deri n&vnte retspraksis).

Det er ubestridt, at medlemsstaterne kan treffe gennemferelsesforanstaltninger til
en forordning, hvis de ikke hindrer dens direkte anvendelighed, hvis de ikke
skjuler dens EU-retlige karakter, og hvis de praciserer udevelsen af det skeon, der
er tildelt dem ved den pageldende forordning, alt inden for granserne af
forordningens bestemmelser (dom af 21.12.2011, Danske Svineproducenter, C-
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316/10, EU:C:2011:863, premis 41, og af 30.3.2017, Lingurar, C-315/16,
EU:C:2017:244, premis 18 og den deri navnte retspraksis).

Det er under henvisning til de relevante bestemmelser i den omhandlede
forordning, fortolket i lyset af forordningens maél, at det skal afgeres, om disse
bestemmelser forbyder, palegger eller tillader medlemsstaterne at vedtage visse
gennemforelsesforanstaltninger og, sarligt 1 sidstnevnte tilfelde, om den
pageldende foranstaltning falder inden for rammerne af det skon, som er tildelt
medlemsstaterne (dom af 30.3.2017, Lingurar, C-315/16, EU:C:2017:244, premis
19 og den deri navnte retspraksis).

Det skal i denne henseende bemarkes, at de relevante bestemmelser i forordning
nr. 1072/2009, dvs. forordningens artikel 2, nr. 6), og artikel 8, ikke udtrykkeligt
tillader medlemsstaterne at vedtage nationale gennemfoerelsesforanstaltninger
angdende cabotagekeorsel.

Som det fremgar af neerverende doms premis 28, og som fremhavet af
generaladvokaten 1 punkt 41 1 forslaget til afgerelse, kan medlemsstaterne
imidlertid fasts@tte nationale gennemforelsesforanstaltninger til en forordning,
selv om denne forordning ikke udtrykkeligt giver dem befojelse til at gore dette.

Domstolen har saledes allerede i premis 48-50 i dom af 21. december 2011,
Danske Svineproducenter (C-316/10, EU:C:2011:863), inden for rammerne af
Rédets forordning (EF) nr. 1/2005 af 22. december 2004 om beskyttelse af dyr
under transport og dermed forbundne aktiviteter og om @ndring af direktiv
64/432/EQF og 93/119/EF og forordning (EF) nr. 1255/97 (EUT 2005, L 3, s. 1),
fastslaet, at der burde anerkendes medlemsstaterne en vis skensbefojelse, som gav
dem mulighed for at vedtage nationale foranstaltninger, der fastsatte talmassige
normer for hgjden af de indvendige rum, som var beregnet til vejtransport af svin,
eftersom den navnte forordning — selv om den ikke wudtrykkeligt gav
medlemsstaterne befgjelse til at vedtage disse normer — ikke precist fastsatte
hgjden af disse rum.

Tilsvarende har Domstolen 1 premis 36 og 40-43 1 dom af 28. oktober 2010, SGS
Belgium m.fl. (C-367/09, EU:C:2010:648), fastslaet, at selv om Radets forordning
(EF, Euratom) nr.2988/95 af 18. december 1995 om beskyttelse af De
Europiske Fazllesskabers finansielle interesser (EFT 1995, L 312, s. 1) ikke
udtrykkeligt tillod medlemsstaterne at gere dette, var disse sidstnavnte berettiget
til at vedtage nationale gennemforelsesforanstaltninger vedrerende de sanktioner,
der kan pélegges 1 tilfelde af en overtredelse af EU-retten, som skader EU’s
budget, da de relevante bestemmelser 1 den n@vnte forordning begrensede sig til
at opstille generelle regler, og da disse bestemmelser hverken praciserede i1
hvilken situation eller pa hvilken person, hver enkelt af disse sanktioner fandt
anvendelse.

Det skal derfor pé tilsvarende vis efterpraves, om begrebet »cabotagekersel,
saledes som defineret i forordning nr. 1072/2009, som anfert af Kongeriget



35

36

37

38

39

40

41

KOMMISSIONEN MOD DANMARK

Danmark mangler pracision, navnlig i henseende til, hvorvidt en cabotagekorsel
kan omfatte flere laessesteder og flere lossesteder, sdledes at vedtagelsen af
nationale gennemforelsesforanstaltninger til precisering af raekkevidden af dette
begreb synes begrundet.

Det skal i denne forbindelse for det forste bemerkes, at artikel 2, nr. 6), i
forordning nr. 1072/2009 definerer begrebet cabotagekersel som »national
transport for fremmed regning, der udferes i en begraenset periode i en
vartsmedlemsstat«, uden dog pa nogen made at pracisere det antal laessesteder
eller lossesteder, som en sadan kersel kan omfatte.

Samme forordnings artikel 8, stk.2, bestemmer, at ikke-hjemmeherende
transportvirksomheder har adgang til at udfere op til tre cabotagekersler i
tilslutning til en international transport fra en anden medlemsstat eller fra et
tredjeland til veertsmedlemsstaten, efter at de varer, der blev transporteret ved den
indgaende internationale transport, er leveret. Denne bestemmelse praciserer, at
den sidste aflesning af en last som led 1 en cabotagekersel, for
vartsmedlemsstaten forlades, skal finde sted inden for syv dage efter den sidste
aflesning i vaertsmedlemsstaten som led i den indgdende internationale transport.

Selv om det folger af formuleringen »sidste aflesning af en last som led 1 en
cabotagekorsel«, der er indeholdt 1 denne artikel, at en cabotagekorsel kan omfatte
flere lossesteder, angiver denne bestemmelse imidlertid ikke, hvorvidt en
cabotagekersel ligeledes kan omfatte flere laessesteder.

Folgelig ma det fastslés, at de respektive affattelser af artikel 2, nr. 6), og af artikel
8, stk.2, 1 forordning nr. 1072/2009 ikke giver grundlag for at besvare
spergsmdlet om, hvorvidt det 1 denne forordning omhandlede begreb
»cabotagekarsel« skal forstas siledes, at en cabotagekersel kan omfatte flere
leessesteder og flere lossesteder.

Det forhold, at en bestemmelse er affattet med en generel eller uprecis ordlyd,
udger som pédpeget af generaladvokaten i1 punkt 44 1 forslaget til afgerelse en
indikation af; at der er behov for nationale gennemforelsesforanstaltninger.

Idet mélet for forordning nr. 1072/2009 ifelge 26. betragtning til denne er at sikre
et sammenhangende regelsat for international godskersel i hele Unionen, er
denne forordning i evrigt ikke til hinder for, at en medlemsstat vedtager visse
gennemforelsesforanstaltninger til denne. Hvad navnlig angar cabotagekersel er
det saledes praciseret 1 femte betragtning til samme forordning, at der ber
indferes en overgangsordning for denne type keorsel, sd l&nge harmoniseringen af
markedet for godskersel endnu ikke er fuldfert.

Det skal for det andet fremhaves, at det for at fastsla, pa hvilket tidspunkt den
grense pa tre kersler, der er fastsat 1 artikel 8, stk. 2, 1 forordning nr. 1072/2009,
skal anses for at veere ndet, skal afgeres, hvorvidt en kersel bestaende af flere
leessesteder og flere lossesteder udger ¢én enkelt cabotagekersel eller flere
cabotagekersler.
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Det er for det tredje ubestridt, at begrebet »cabotagekersel« som omhandlet i
forordning nr. 1072/2009 er genstand for en forskellig fortolkning i de enkelte
medlemsstater. Som papeget af generaladvokaten i punkt 49 1 forslaget til
afgerelse, er Kongeriget Danmark og, indtil for nylig, Republikken Finland
saledes af den opfattelse, at en cabotagekersel ikke kan omfatte flere leessesteder
og flere lossesteder. Kongeriget Belgien, Forbundsrepublikken Tyskland og
Republikken Polen tillader flere lessesteder og flere lossesteder, hvor der
foreligger én enkelt fragtaftale, eller hvor varerne har den samme afsender eller
den samme modtager. Kongeriget Nederlandene og Kongeriget Sverige er af den
opfattelse, at en cabotagekersel altid kan omfatte flere laessesteder og flere
lossesteder. En sddan uoverensstemmelse i fortolkningen vidner om manglen pé
klarhed og pracision 1 forordning nr. 1072/2009 hvad angér begrebet
cabotagekersel.

Det skal for det fjerde bemarkes, at Kommissionen selv — sével i punkt 19 i sin
rapport COM(2014) 222 final som 1 sine skriftlige indleg og i retsmedet — har
anerkendt nedvendigheden af at tydeliggere begrebet »cabotagekersel« som
omhandlet i forordning nr. 1072/2009.

Det skal folgelig fastslds, at selv om artikel 2, nr. 6), og artikel 8 i forordning
nr. 1072/2009  ikke udtrykkeligt foreskriver vedtagelse af nationale
gennemforelsesforanstaltninger, mangler disse bestemmelser klarhed hvad angér
begrebet cabotagekeorsel, sdledes at der mé& indremmes medlemsstaterne en
skensmargen til at vedtage sddanne foranstaltninger.

Som fremhaevet af generaladvokaten 1 punkt 57 og 58 1 forslaget til afgerelse, kan
denne konstatering ikke @ndres af forslaget til Europa-Parlamentets og Radets
forordning om @ndring af forordning (EF) nr. 1071/2009 og forordning (EF)
nr. 1072/2009 med henblik pa at tilpasse dem til udviklingen 1 sektoren
(COM(2017) 281 final), som bl.a. tilsigter at @ndre forordning nr. 1072/2009 1
henseende til definitionen af begrebet cabotagekeorsel 1 denne forordnings artikel
2, nr. 6). Eftersom dette forslag stadig er genstand for dreftelser, er det siledes
uden relevans i forbindelse med nervarende sag.

Med hensyn til Kommissionens argument om, at fortolkningen af begrebet
cabotagekeorsel er blevet afklaret i et »Spergsmél & Svar-dokument«, der blev
vedtaget pa baggrund af medet i Vejtransportudvalget den 25. oktober 2010, kan
dette heller ikke tages til folge.

Selv om dette dokument, som anfert af Kommissionen, er blevet offentliggjort pd
webstedet for denne institutions Generaldirektorat for Mobilitet og Transport, er
det sédledes ikke blevet offentliggjort i Den FEuropeeiske Unions Tidende.
Ydermere og som fremhavet af generaladvokaten 1 punkt 82-84 1 forslaget til
afgerelse, bestemmer artikel 2, stk.2, 1 forretningsordenen for
Vejtransportudvalget, at der i den dagsorden, der udarbejdes til hvert made,
skelnes mellem pa den ene side udkast til foranstaltninger, som dette udvalg skal
afgive udtalelse om efter forskriftsproceduren med kontrol, og pa den anden side
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andre sporgsmal, der foreleegges dette udvalg til orientering eller med henblik pa
almindelig droftelse. Det fremgéir imidlertid af de for Domstolen forelagte
sagsakter, at fortolkningen af begrebet »cabotagekorsel«, sdledes som gengivet 1
det navnte dokument, rent faktisk var pad dagsordenen for medet i
Vejtransportudvalget den 25. oktober 2010, men at dette punkt ikke blev sat til
afstemning. Folgelig kan denne fortolkning ikke anses for at folge af en aftale
mellem medlemsstaternes reprasentanter. Under alle omstaendigheder har
Kommissionen selv i sine skriftlige indleeg og i retsmedet anerkendt, at dette
dokument ikke har en retligt bindende karakter.

Under disse omstendigheder kan Kongeriget Danmark ikke foreholdes at have
vedtaget nationale gennemforelsesforanstaltninger til forordning nr. 1072/2009,
og nermere bestemt til dennes artikel 2, nr. 6), og artikel 8, med det formal at
pracisere raekkevidden af begrebet »cabotagekersel« 1 denne forordnings forstand
med henblik pa forordningens anvendelse pa denne medlemsstats omrade.

Det skal dog efterproves, om de af Kongeriget Danmark vedtagne nationale
gennemforelsesforanstaltninger, dvs. cabotagevejledningen, er 1 overensstemmelse
med proportionalitetsprincippet.

Det folger af proportionalitetsprincippet, som bl.a. skal iagttages af
medlemsstaternes lovgivnings- og tilsynsmyndigheder ved anvendelsen af EU-
retten, at de foranstaltninger, der gennemferes ved en bestemmelse, skal vare
egnede til at gennemfore det formél, der tilsigtes med den omhandlede EU-
lovgivning, og ikke gé videre, end hvad der er nedvendigt for at opné dette (dom
af 21.12.2011, Danske Svineproducenter, C-316/10, EU:C:2011:863, preemis 52).

Hvad for det forste angar spergsmalet om, hvorvidt cabotagevejledningen er egnet
til at gennemfore det formal, der tilsigtes med forordning nr. 1072/2009 i forhold
til denne korselstype, har Kongeriget Danmark gjort geldende, at disse
foranstaltninger, ved at forbyde ikke-hjemmeherende vejtransportvirksomheder at
udfere cabotagekersler med flere lessesteder og flere lossesteder, navnlig tilsigter
at sikre, at cabotagekorsler ikke udferes pd en sddan made, at der skabes en
permanent eller lebende aktivitet.

Det skal i denne forbindelse bemarkes, at medlemsstaterne — idet forordning
nr. 1072/2009 ifelge femte betragtning til denne tilsigter at indfere en
overgangsordning for cabotagekersel — ikke er forpligtede til at &bne
hjemmemarkederne fuldsteendigt for ikke-hjemmeherende
vejtransportvirksomheder. Den navnte forordnings artikel 8, stk.2, bestemmer
saledes, at cabotagekersel kun er tilladt 1 tilslutning til en international transport
og er begrenset til tre korsler inden for syv dage efter den sidste aflesning som
led 1 denne internationale transport. I 13. og 15. betragtning til forordning
nr. 1072/2009 fremheaves desuden cabotagekorslens midlertidige karakter, og det
angives bl.a., at cabotagekersler ikke ber udferes pa en sdédan méde, at der skabes
en permanent eller lobende aktivitet 1 vaertsmedlemsstaten.
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Som fremhavet af generaladvokaten i punkt 66 og 68 i forslaget til afgerelse,
kunne det at tillade ikke-hjemmeherende vejtransportvirksomheder at udfere
cabotagekersler med et ubegrenset antal lassesteder og lossesteder imidlertid
gore den grense pa tre kersler, der er fastsat i artikel 8, stk.2, i forordning
nr. 1072/2009, meningsles og séledes vare 1 modstrid med den midlertidige
karakter af cabotagekersel sdvel som med det formal, der forfelges med denne
forordning i forhold til denne kerselstype. I dette tilfzelde ville cabotagekorslens
midlertidige karakter saledes kun vere sikret af den graense pa syv dage, der er
fastsat 1 artikel 8, stk. 2, i forordning nr. 1072/2009.

Folgelig er det forbud, der er fastsat i cabotagevejledningen, egnet til at sikre
overholdelsen af den graense pa tre korsler, der er fastsat i den nevnte forordnings
artikel 8, stk. 2.

Disse foranstaltninger er derfor egnede til at gennemfore det formal, der forfelges
med forordning nr. 1072/2009 med hensyn til cabotagekersel.

Det skal for det andet kontrolleres, at cabotagevejledningen ikke gar videre, end
hvad der er nedvendigt for at opfylde dette formal.

Kongeriget Danmark har anfort, at den 1 cabotagevejledningen fastsatte
begrensning af det antal lessesteder og lossesteder, som en cabotagekorsel kan
omfatte, er nedvendig for at sikre cabotagekerslens midlertidige karakter og ikke
er for restriktiv, eftersom den navnte vejledning ikke gar s& vidt som til at
bestemme, at en cabotagekersel alene kan omfatte et laessested og et lossested.

Det skal i denne forbindelse bemarkes, at cabotagevejledningen bestemmer, at en
cabotagekeorsel kan besté enten af flere lessesteder eller af flere lossesteder. Disse
foranstaltninger begrenser derfor ikke antallet af afsendere eller fuldmagtsgivere
inden for samme cabotagekersel og tillader implicit, at en cabotagekersel kan
omfatte flere leessesteder og ét lossested eller flere lossesteder og €t laessested.

Det folger heraf, at cabotagevejledningen alene forbyder cabotagekersler, der
bestér af flere laessesteder og flere lossesteder.

Folgelig gér disse foranstaltninger ikke videre, end hvad der er nedvendigt for at
opfylde det formal, der forfelges med forordning nr. 1072/2009.

Pé baggrund af det ovenstdende mé det konkluderes, at cabotagevejledningen er i
overensstemmelse med proportionalitetsprincippet.

Under disse omstaendigheder ma det fastslds, at Kommissionen ikke har bevist, at
Kongeriget Danmark ikke har opfylde sine forpligtelser i henhold til artikel 2,
nr. 6), og artikel 8 1 forordning nr.1072/2009 ved at vedtage nationale
gennemforelsesforanstaltninger til tydeliggerelse af begrebet cabotagekeorsel 1 den
navnte forordnings forstand.

Som folge heraf skal Kongeriget Danmark frifindes.
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Sagsomkostninger

I henhold til artikel 138, stk. 1, i Domstolens procesreglement palegges det den
tabende part at betale sagsomkostningerne, hvis der er nedlagt pastand herom. Da
Kongeriget Danmark har nedlagt pistand om, at Kommissionen tilpligtes at betale
sagsomkostningerne, og da Kommissionen har tabt sagen, ber det palegges denne
at betale sagsomkostningerne.

P& grundlag af disse praemisser udtaler og bestemmer Domstolen (Femte
Afdeling):

1) Kongeriget Danmark frifindes.

2) Europa-Kommissionen betaler sagsomkostningerne.

Da Cruz Vilaga Levits Borg Barthet

Berger Biltgen

Saledes bestemt i offentligt retsmede 1 Luxembourg den 12. april 2018.

A. Calot Escobar J.L. da Cruz Vilaga

Justitssekretaer Formanden for Femte Afdeling
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