KOMMISSIONEN MOD PORTUGAL

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
VERICA TRSTENJAK
fremsat den 13. december 2007 *

I — Indledning

1. Kommissionen for De Europeiske Felles-
skaber har i medfor af artikel 226 EF anlagt
sag med pastand om, at det fastslas, at Den
Portugisiske Republik har tilsidesat sine
forpligtelser i henhold til artikel 28 EF
og 30 EF samt artikel 11 og 13 i aftalen af
2. maj 1992 om Det Europeiske @kono-
miske Samarbejdsomrade” (herefter »EQS-
aftalen«), idet den har vedtaget nationale
bestemmelser, som forbyder fastseettelse af
farvet film pé person- eller varebilers ruder.

1 — Originalsprog: tysk.
2 — EFT1994L1,s.3.

II — De relevante retsregler

A — Fellesskabsbestemmelser

1. Primeer fellesskabsret

2. Artikel 28 EF forbyder kvantitative indfer-
selsrestriktioner sével som alle foranstalt-
ninger med tilsvarende virkning mellem
medlemsstaterne.

3. I henhold til artikel 30 EF er forbud eller
restriktioner vedrgrende indfersel mellem
medlemsstaterne, som er begrundet bla.
i hensynet til den offentlige sikkerhed og
beskyttelse af menneskers liv og sundhed,
tilladt, safremt de hverken udger et middel
til vilkarlig forskelsbehandling eller en
skjult begreensning af samhandelen mellem
medlemsstaterne.
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2. Direktiv 2001/92/EF og 92/22/EQF

4. Direktiv 2001/92/EF?® (herefter »direktiv
2001/92«) har til formal at tilpasse Radets
direktiv 92/22/EQF om sikkerhedsruder og
materiale til ruder pa motorkeretojer og
pahaengskeretgjer dertil og Radets direktiv
70/156/EQF om godkendelse af motordrevne
koretgjer og paheengskeretojer dertil til den
tekniske udvikling.

5. Direktiv 92/22/EQF* (herefter »direktiv
92/22«) har selv til formal at indfore en type-
godkendelsesprocedure for sikkerhedsruder
og materialer til forruder og andre ruder
samt glasadskillelser pa motorkeretgjer og
paheengskoretgjer dertil med henblik pa en
standardisering.

6. Direktiv 92/22, som eendret ved direktiv
2001/92, finder anvendelse pa ruder, der er
bestemt til at beskytte mod sollys (tonede
ruder), men ikke pa farvet film, som fast-
seettes pad person- eller varebiler efter disses
ibrugtagning.

3 — Kommissionens direktiv 2001/92/EF af 30.10.2001 om tilpas-
ning til den tekniske udvikling af Radets direktiv 92/22/EQF
om sikkerhedsruder og materiale til ruder pa motorkeretgjer
og pahengskeretojer dertil og Radets direktiv 70/156/EQF
om godkendelse af motordrevne koretojer og pahzengskore-
tojer dertil (EFT L 291, s. 24).

4 — Radets direktiv 92/22/EQF af 31.3.1992 om sikkerhedsruder
og materiale til ruder pd motorkeretojer og pihengskore-
tojer dertil (EFT L 129, s. 11).
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7. 1 tredje betragtning til og i bilag II B til
direktiv 2001/92 henvises til de bestemmelser
vedrerende generelle og seerlige specifikati-
oner, prevning og tekniske forskrifter, som er
anfort i regulativ nr. 43 fra De Forenede Natl—
oners @konomiske Kommission for Europa’
(herefter »regulativ nr. 43«) i den seneste
affattelse, der er tiltradt af Det Europeiske
Feellesskab, og hvoraf det fremgar, at sikker-
hedsglas skal have en normal lystransmission
pa mindst 70%, mens lystransmlssmnen for
forruder ikke ma veere mindre end 75% °.

8. Der er derimod ikke fastsat nogen mini-
mumsveerdi for lystransmissionen for de

5 — Siden slutningen af 1950’erne har man pa internationalt plan
harmoniseret de tekniske forskrifter for motorkeretojer for at
fierne hindringer for handelen med motorkeretojer og udstyr
til gavn for forbrugerne. Grundlaget er en overenskomst,
som blev indgéet den 20.3.1958 inden for rammerne af De
Forenede Nationers @konomiske Kommission for Europa
(ECE) og @ndret med virkning pr. 16.10.1995. Denne over-
enskomst (»Revision 2 af overenskomsten om indferelse af
ensartede tekniske forskrifter for hjulkeretojer samt udstyr
og dele, som kan monteres og/eller benyttes pa hjulkeretojer,
samt vilkirene for gensidig anerkendelse af godkendelser,
der er meddelt pa grundlag af sidanne forskrifter«) er pa
nuveerende tidspunkt ratificeret af 47 parter, herunder Det
Europeiske Feellesskab (jf. B. Siindermann, »Internationale
Harmonisierung der technischen Vorschriften fiir Kraftfahr-
zeuge und Ubernahme in deutsches Recht«, Strafenverkehrs-
recht — Zeitschrift fiir die Praxis des Verkehrsjuristen, 2006,
s. 49 og 50). P4 grundlag af denne overenskomst vedtoges
regulativ nr. 43, som fastsetter ensartede forskrifter for
godkendelse af materialer til sikkerhedsglas og montering
heraf i koretojer. I henhold til bestemmelserne vedrorende
regulativets anvendelsesomrade geelder dette for mate-
rialer til sikkerhedsglas, som skal monteres som forruder
eller andre ruder eller som adskillelse i motorkeretgjer og
paheengskoretojer dertil, samt for monteringen heraf; det
finder ikke anvendelse pa glas til lygter, lyssignalanordninger
og instrumentbreetter samt seerlig skudsikkert glas. Dette
regulativ geelder heller ikke for dobbeltruder.

6 — Regulativ nr. 43, ensartede forskrifter for godkendelse af
materialer til sikkerhedsglas og montering heraf i koretojer,
bilag 21, punkt 4 »Szerlige forskrifter for koretgjer af klasse M
og N« (jf. punkt 4.1.1, 4.2.1.1 0g 4.2.2.1).
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bageste ruder. Dette betyder, at et keretgjs
bageste ruder, herunder bagruden, ma veere
tonede eller forsynet med farvet film med
meget svag lystransmission, safremt det har
to udvendige bakspejle.

B — Nationale bestemmelser

9. Direktiv 2001/92 gennemfores i portu-
gisisk ret ved Decreto-Lei (lovdekret)
nr. 40/2003 af 11. marts 20037 (herefter »DL
40/2003«).

10. Artikel 2, stk. 1, i DL 40/2003 har
folgende ordlyd: »Fastseettelse af farvet film
pa person- eller varebilers ruder er forbudt
med undtagelse af forskriftsmeessige kleebe-
meerker og mork, ikke-reflekterende film pa
beerefladerne.«

7 — Decreto-Lei nr. 40/2003, Didrio da Repiiblica — 1 Série-A,
nr. 59 af 11.3.2003.

11. Artikel 5 i DL 40/2003 foreskriver, at
Direcgdo-Geral de Viagdo (vejtrafikdirekto-
ratet) fra denne bestemmelses ikrafttreeden
skal neegte at udstede EF-typegodkendelse
eller national typegodkendelse til de kore-
tejsmodeller, der ikke opfylder kravene i DL
40/2003 med hensyn til sikkerhedsglas.

III — Den administrative procedure

12. Den 1. april 2004 fremsendte Kommis-
sionen en &bningsskrivelse til den portugi-
siske regering, hvori den kom til det resultat,
at Den Portugisiske Republik havde tilsi-
desat sine forpligtelser i henhold til artikel
28 EF og 30 EF, EQS-aftalens artikel 11 og 13
samt artikel 8 i direktiv 98/34/EF (herefter
»direktiv 98/34«) 8 idet den ved at vedtage
artikel 2 i DL 40/2003 havde forbudt fastseet-
telse af farvet film pé person- eller varebilers
ruder uden forinden at have sendt udkastet til
denne nationale forskrift til Kommissionen.

8 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv 98/34/EF af
22.6.1998 om en informationsprocedure med hensyn til
tekniske standarder og forskrifter (EFT L 204, s. 37).
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13. Den portugisiske regering svarede ved
skrivelse af 28. juni 2004, at det neevnte
forbud var en foranstaltning til beskyttelse af
den indre sikkerhed, navnlig den offentlige
orden og feerdselssikkerheden, som var tilladt
i henhold til artikel 30 EF.

14. Ved skrivelse af 22. december 2004 frem-
satte Kommissionen en begrundet udtalelse
over for den portugisiske regering, hvori den
gav udtryk for den opfattelse, at Den Portu-
gisiske Republik havde tilsidesat sine forplig-
telser i henhold til artikel 28 EF og 30 EF samt
EQ@S-aftalens artikel 11 og 13, da forbuddet i
artikel 2 i DL 40/2003 hindrer handelen med
farvet film, der fremstilles og markedsfores
lovligt i en anden medlemsstat eller i en stat,
der har undertegnet E@S-aftalen. Desuden
pétalte Kommissionen pa ny, at meddelelses-
pligten i artikel 8 i direktiv 98/34 var blevet
tilsidesat.

15. Kommissionen opfordrede endvidere
den portugisiske regering til at treffe de
nodvendige foranstaltninger for at efter-
komme den begrundede udtalelse inden for
en frist pa to maneder fra meddelelsen heraf.

16. Derpa meddelte den portugisiske rege-
ring ved skrivelse af 22. juli 2005, at den havde
til hensigt at ophzeeve artikel 2 i DL 40/2003.
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Endvidere bebudede den, at der ville blive
udarbejdet et udkast til en teknisk standard,
som formentlig ville veere feerdiggjort senest
to maneder efter udgangen af sommerferien
og veere Klar til at kunne meddeles Kommis-
sionen i henhold til direktiv 98/34.

17. Efter at udkastet til en bekendtgorelse
om fastleggelse af tekniske forskrifter om
fastseettelse af farvet film pa motorkeretojers
ruder’ var blevet sendt til Kommissionen
den 21. december 2005, besluttede denne at
frafalde klagepunktet vedrerende en tilside-
seettelse af artikel 8 i direktiv 98/34.

18. Derimod har Kommissionen i sin stev-
ning opretholdt klagepunktet med hensyn
til, at forbuddet i artikel 2 i DL 40/2003 mod
fastseettelse af farvet film pa person- eller
varebilers ruder er uforeneligt med artikel 28
EF og EQS-aftalens artikel 11, da Den Portu-
gisiske Republik, for sa vidt det var Kommis-
sionen bekendt, ikke havde opheevet den
omtvistede nationale forskrift.

9 — Udkast til en bekendtgorelse om fastleeggelse af tekniske
forskrifter om fastseettelse af farvet film pa motorkereto-
jers ruder (Projecto de decreto regulamentar que establece
condi¢des técnicas para a afixagdo de peliculas coloridas nos
vidros dos veiculos automéveis).
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IV — Retsforhandlingerne ved Domstolen
og parternes pastande

19. Kommissionen har i sin steevning, som
indgik til Domstolens Justitskontor den 16.
juni 2006, nedlagt folgende pastande:

1) Det fastslas, at Den Portugisiske Repu-
blik har tilsidesat sine forpligtelser i
henhold til artikel 28 EF og 30 EF samt
E@S-aftalens artikel 11 og 13, idet den
ved artikel 2, stk. 1, i DL 40/2003 af 11.
marts 2003 har forbudt fastseettelse af
farvet film p& motorkeretojers ruder,
og dette forbud hindrer markedsforing
i Portugal af farvet film, der er lovligt
fremstillet og/eller markedsfort i en
anden medlemsstat eller i en stat, der har
undertegnet E@S-aftalen.

2) Den Portugisiske Republik tilpligtes at
betale sagens omkostninger.

20. Den portugisiske regering har i sit svar-
skrift, som blev indgivet den 11. september
2006, nedlagt folgende péstande:

1) Det sogsmal, hvorved det soges fast-
slaet, at Den Portugisiske Republik har

tilsidesat sine forpligtelser i henhold til
artikel 28 EF og 30 EF samt EQS-aftalens
artikel 11 og 13, idet den ved artikel 2,
stk. 1, i DL 40/2003 af 11. marts 2003
har forbudt fastseettelse af farvet film pa
motorkeretgjers ruder, og dette forbud
hindrer markedsfering i Portugal af
farvet film, der er lovligt fremstillet og/
eller markedsfort i en anden medlems-
stat eller i en stat, der har undertegnet
E@S-aftalen, afvises pa grund af mang-
lende genstand, da Den Portugisiske
Republik har besluttet generelt at tillade
fastseettelse af farvet film pa motorkere-
tojers ruder.

2) Kommissionen tilpligtes at betale sagens
omkostninger.

21. Efter at Kommissionens replik var
indgivet den 21. november 2006 og den
portugisiske regerings duplik den 5. februar
2007, var den skriftlige forhandling afsluttet.

22. Inden for rammerne af forberedende
foranstaltninger har Domstolen stillet to
sporgsmél til parterne, som har besvaret
disse.
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23. Under den mundtlige forhandling den 7.
november 2007 redegjorde repreesentanter
for Kommissionen og den portugisiske rege-
ring neermere for deres synspunkter.

V — Parternes vesentligste argumenter

24. Kommissionen er af den opfattelse, at
den omtvistede portugisiske bestemmelse,
som forbyder fastseettelse af farvet film pa
motorkeretojers ruder, er en foranstaltning
med tilsvarende virkning som en kvantitativ
indferselsrestriktion, der er i strid med artikel
28 EF og EQS-aftalens artikel 11, da dette
forbud hindrer markedsforing i Portugal af
farvet film, der er lovligt fremstillet og/eller
markedsfort i en anden medlemsstat eller i
en stat, der har undertegnet E@S-aftalen. Det
kan nemlig forventes, at potentielt interesse-
rede, forhandlere eller private, heller ikke vil
kebe denne film med kendskab til, at de ikke
ma fastsette den pa motorkeretgjers ruder.

25. Den har erkendt, at det tilkommer
medlemsstaterne, nar der ikke foreligger
harmoniseringsbestemmelser pa  feelles-
skabsplan, at bestemme, i hvilket omfang de
onsker at sikre feerdselssikkerheden pa deres
omrade. De har imidlertid pligt til at bevise,
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at deres bestemmelser er nedvendige og
forholdsmeessige under hensyntagen til det
mal, der forfolges, safremt de direkte eller
indirekte, aktuelt eller potentielt, kan hindre
samhandelen mellem medlemsstaterne.

26. Kommissionen er af den opfattelse, at
Den Portugisiske Republik har undladt at
stille relevante oplysninger — f.eks. under-
sogelser, rapporter eller statistikker — til
radighed, hvoraf det i givet fald kunne
sluttes, at begreensninger af de frie varebe-
veegelser som de omtvistede er begrundet
i de hensyn, der er neevnt i artikel 30 EF og
E@S-aftalens artikel 11, eller i tvingende
almene hensyn, og at anvendelsen af farvet
film, uanset dens farve og egenskaber,
navnlig hvad angar lystransmissionen, udger
en fare for den offentlige orden og/eller
feerdselssikkerheden.

27. Den portugisiske regering har ikke
bestridt de faktiske omsteendigheder, der
er anfort i steevningen. Derimod har den
anfeegtet Kommissionens vurdering af visse
faktiske omsteendigheder. Den finder det
omtvistede forbud begrundet, da medlems-
staterne i henhold til artikel 30 EF har befo-
jelse til at vedtage de nedvendige bestem-
melser for at sikre den indre sikkerhed og
orden samt feerdselssikkerheden.
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28. Formélet med forbuddet i artikel 2,
stk. 1, i DL 40/2003 er at sikre, at personer
og varer inde i motorkeretgjerne kan obser-
veres og identificeres. Med henblik herpa var
det nedvendigt at forbyde en endring af de
optiske egenskaber ved ruderne i personbiler
og i det areal, der er beregnet til personer i
varebiler.

29. Den portugisiske regering betragter det
omtvistede forbud som en foranstaltning
til opretholdelse af den indre sikkerhed.
Den har anfert, at en klar visuel identifice-
ring af de passagerer og varer, der transpor-
teres i et koretoj, er veesentlig for forebyg-
gelsen og bekeempelsen af kriminalitet samt
for feerdselssikkerheden, da den ger det
lettere at kontrollere, at keoretgjets seeder og
sikkerhedsselerne anvendes forskriftsmaes-
sigt. Der findes ingen mindre indgribende
foranstaltninger, der kan sikre virkeliggo-
relsen af malene med den indre sikkerhed og
feerdselssikkerheden.

VI — Retlig vurdering

A — Indledende bemcerkninger

30. Det fremgar
direktiv 92/22,

af betragtningerne til
at vedtagelsen af disse

feellesskabsbestemmelser herer blandt de
foranstaltninger, der blev truffet for ved
anvendelse af en metode med fuldstendig
harmonisering gradvis at gennemfore Det
Europeiske Feellesskabs indre marked i
lgbet af perioden indtil den 31. december
1992. Malet med dette lovgivningsinitiativ
var gennem indferelse af en harmoniseret
typegodkendelsesprocedure og den dermed
forbundne harmonisering af de nationale
forskrifter for sikkerhedsruder at fjerne
eksisterende forskelle, som kunne skabe
handelshindringer.

31. Ved at pafore hvert enkelt sikkerheds-
rude, der er i overensstemmelse med den
godkendte type, et EQF-typegodkendelses-
meerke (eller »EF-typegodkendelsesmeerket«
i henhold til den terminologi, der indferes
ved direktiv 2001/92) skulle al yderligere
teknisk kontrol i de evrige medlemsstater
overflpdiggeres. Foruden malet om at oprette
det indre marked skulle der dermed imid-
lertid ogsa tages hensyn til kravene til feerd-
selssikkerheden i betragtning af de mange
forskellige risici, der er forbundet med
anvendelsen af disse ruder.

32. 1 henhold til artikel 5 i DL 40/2003 skal
det portugisiske vejtrafikdirektorat neegte at
udstede EF-typegodkendelse for de koretgjs-
modeller, der ikke overholder bestemmel-
serne i DL 40/2003 med hensyn til sikker-
hedsglas. Det er ubestridt, at dette omfatter
tilsideseettelser af forbuddet i artikel 2, stk. 1,
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i DL 40/2003 mod fastseettelse af farvet film
pa person- eller varebilers ruder.

33. P4 baggrund af, at udstedelsen af
EF-typegodkendelsen skal ske i henhold til
bestemmelserne i direktiv 92/22, kunne det i
forste omgang veere neerliggende at anvende
denne fellesskabsbestemmelse som krite-
rium for et eventuelt traktatbrud i den fore-
liggende sag. Herimod taler imidlertid, at
dette direktiv, som fastslaet indledningsvis,
ganske vist finder anvendelse pad tonede
ruder, men ikke pd farvet film. De nationale
foranstaltninger, der omfatter dette omrade,
er saledes ikke harmoniseret pa fellesskabs-
plan. Selv om der ikke findes felles eller
harmoniserede regler, skal medlemsstaterne
imidlertid respektere de grundleeggende
friheder, som er fastsat i traktaten, heriblandt
de frie varebeveegelser som et af de grund-
laeggende principper .

10 — I henhold til artikel 3, stk. 1, litra c), EF skal Det Europze-
iske Feellesskabs virke bl.a. indebzere oprettelse af et indre
marked ved fjernelse af hindringerne for den frie bevae-
gelighed for varer mellem medlemsstaterne. Endvidere
bestemmer artikel 14, stk. 2, EF: »Det indre marked inde-
beerer et omrade uden indre greenser med fri beveegelighed
for varer [...] i overensstemmelse med bestemmelserne i
denne traktat.« Disse bestemmelser er navnlig indeholdt
i artikel 28 ff. EF. Jf. i denne retning dom af 9.12.1997, sag
C-265/95, Kommissionen mod Frankrig, Sml. I, s. 6959,
preemis 24 ff. Formalet med E@S-aftalen er i henhold til
dennes artikel 1, stk. 1, »at fremme vedvarende og afbalan-
ceret styrkelse af de handelsmessige og okonomiske forbin-
delser mellem de kontraherende parter pa lige konkurrence-
vilkar og under overholdelse af samme regler med henblik
pa at oprette et ensartet europaeisk okonomisk samarbejds-
omréade«. I henhold til artikel 1, stk. 2, litra a), medferer
associeringen med henblik pa at virkeliggore disse mal bl.a.
frie varebeveegelser. Dette omréade reguleres i overensstem-
melse med bestemmelserne i artikel 8 ff. Jf. i denne retning
EFTA-Domstolens dom af 16.12.1994, sag E-1/94, Resta-
mark, 1994-1995 EFTA Court Report, s. 14, preemis 46 ff.
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34. 1 mangel af en harmonisering pa dette
omride omfatter den materielretlige ramme,
som er grundlaget for Domstolens vurde-
ring af foreneligheden af de omtvistede
portugisiske bestemmelser med feellesskabs-
retten, saledes EF-traktatens og E@S-aftalens
primeerretlige bestemmelser vedrerende de
frie varebevaegelser !

35. For sa vidt angéar den processuelle forde-
ling af paberabelsespligten og bevisbyrden
skal det papeges, at det under en traktat-
brudssag i henhold til artikel 226 EF pahviler
Kommissionen at godtgere, at det heevdede
traktatbrud foreligger. Derimod pahviler det
den sagsegte medlemsstat konkret og detal-
jeret at gendrive de forelagte forhold og de
heraf folgende virkninger .

11 — Dette folger modseetningsvis af Domstolens praksis, hvor-
efter en national foranstaltning vedrorende et omrade, hvor
der er foretaget en udtemmende harmonisering pa feelles-
skabsplan, skal bedemmes péa grundlag af bestemmelserne
i den retsakt, der gennemforer denne harmonisering, og
ikke pa grundlag af den primeere feellesskabsret. Jf. dom af
12.10.1993, sag C-37/92, Vanacker og Lesage, Sml. I, s. 4947,
preemis 9, af 13.12.2001, sag C-324/99, DaimlerChrysler,
Sml. I, s. 9897, premis 32, af 11.12.2003, sag C-322/01,
Deutscher Apothekerverband, Sml. I, s. 14887, preemis 64,
og af 14.12.2004, sag C-309/02, Radlberger Getrinke og
Spitz, Sml. I, s. 11763, praemis 53. I denne retning tillige
L. Dubois, C. Blumann, Droit matériel de I'Union euro-
péenne, 4. oplag, Paris, 2006, punkt 430, s. 275, hvorefter en
harmoniseringsbestemmelse begreenser medlemsstaternes
befojelser i henhold til artikel 30 EF. Mens en fuldsteendig
harmonisering forbyder dem at begrense de frie varebevee-
gelser, indebeerer en delvis harmonisering, at de far en vis
handlefrihed inden for de greenser, der folger af de harmoni-
serede bestemmelser.

12 — Dom af 22.9.1988, sag 272/86, Kommissionen mod Grzaeken-
land, Sml. s. 4875, preemis 21.
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B — Begreensning af de frie varebevcegelser

36. De frie varebeveegelser sikres navnlig
gennem forbuddet mod kvantitative indfer-
selsrestriktioner og alle foranstaltninger med
tilsvarende virkning mellem medlemssta-
terne i Det Europeeiske Feellesskab i henhold
til artikel 28 EF. Det normative indhold
af E@S-aftalens artikel 11 er identisk med
denne feellesskabsretlige bestemmelse .

37. Ifelge Domstolens faste praksis omfatter
forbuddet i artikel 28 EF mod foranstalt-
ninger med tilsvarende virkning som kvan-
titative restriktioner enhver af medlems-
staternes bestemmelser for handelen, som
direkte eller indirekte, aktuelt eller poten-
tielt, kan hindre samhandelen i Felles-
skabet'®. Dette indebeerer, at selv om en

13 — Jf. EFTA-Domstolens dom af 16.12.1994, sag E-1/94, Resta-
mark, 1994-1995 EFTA Court Report, s. 14, preemis 46, og
af 27.6.1997, sag E-6/96, Tore Willemsen, 1997 EFTA Court
Report, s. 3, preemis 43, hvorefter EQS-aftalens artikel 11
er indholdsmeessigt identisk med artikel 28 EF. Jf. tillige
Domstolens dom af 8.11.2007, sag C-143/06, Ludwigs-
Apotheke, Sml. I, s. 9623, preemis 43, hvorefter »reglerne
om hindringer for de frie varebeveegelser i denne aftales
artikel 11 og 13 i det veesentlige er identiske med reglerne i
artikel 28 EF og 30 EF«.

14 — Jf. dom af 11.7.1974, sag 8/74, Dassonville, Sml. s. 837,
preemis 5, af 24.11.1993, forenede sager C-267/91 og
C-268/91, Keck og Mithouard, Sml. I, s. 6097, praemis 11, af
16.11.2000, sag C-217/99, Kommissionen mod Belgien, Sml.
I, s. 10251, praemis 16, af 19.6.2003, sag C-420/01, Kommis-
sionen mod Italien, Sml. I, s. 6445, praemis 25, af 23.9.2003,
sag C-192/01, Kommissionen mod Danmark, Sml. I, s. 9693,
preemis 39, af 2.12.2004, sag C-41/02, Kommissionen mod
Nederlandene, Sml. I, s. 11375, preemis 39, af 10.1.2006,
sag C-147/04, De Groot en Slot Allium og Bejo Zaden, Sml.
1, s. 245, preemis 71, af 26.10.2006, sag C-65/05, Kommis-
sionen mod Greekenland, Sml. I, s. 10341, preemis 27, af
15.3.2007, sag C-54/05, Kommissionen mod Finland, Sml. I,
s. 2473, preemis 30, og af 20.9.2007, sag C-297/05, Kommis-
sionen mod Nederlandene, Sml. ], s. 7467, preemis 53.

foranstaltning ikke har til formal at regulere
vareudvekslingen mellem medlemsstaterne,
er det afggrende saledes, hvilken aktuel eller
potentiel virkning den har for samhandelen i
Feellesskabet °.

38. P4 baggrund af en vurdering af alle
faktiske omsteendigheder, der er fremfort for
Domstolen, kan der i denne henseende ikke
herske tvivl om, at det omtvistede forbud i
artikel 2, stk. 1, i DL 40/2003 er en foranstalt-
ning med tilsvarende virkning i overensstem-
melse med denne definition. Et sddant forbud
kan nemlig, selv om det finder anvendelse
uden forskel og saledes ikke indebeerer nogen
forskelsbehandling, tendentielt sigte mod
og med hensyn til sin virkning hindre eller
endog umuliggere handelen i Portugal med
farvet film, der er lovligt fremstillet og/eller
markedsfort i en anden medlemsstat eller i
en stat, der har undertegnet EQS-aftalen.

39. Den portugisiske regering har erkendt,
at et sddant forbud har den virkning, at
handelen med den péageeldende farvede film
i Portugal vanskeliggores eller gores mere
ugunstig end i tiden inden DL 40/2003’s
ikrafttreeden. Den har saledes ikke bestridt,
at denne bestemmelse indebeerer en
begreensning.

15 — Jf. punkt 39 i generaladvokat Mazéks forslag til afgorelse af
8.2.2007, sag C-254/05, Kommissionen mod Belgien, dom af
7.6.2007, Sml. I, 5. 4269.
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40. Et sa omfattende forbud som det, der er
fastsat i artikel 2, stk. 1, i DL 40/2003, kan
faktisk allerede atholde potentielle kgbere fra
at erhverve og ikke kun fra at anvende sadan
farvet film. Som Kommissionen med rette
har anfert, kan det nemlig ved en realistisk
betragtning forventes, at potentielle interes-
serede, herunder forhandlere eller private
brugere, ikke gnsker at kebe denne film med
kendskab til, at de ikke ma fastseette den pa
motorkeretojers ruder '°.

41. Dette geelder sa meget desto mere som
det efter en vurdering af parternes argu-
menter kan konstateres, at det ikke er muligt
at anvende den pageldende film til andre
formal, f.eks. til store glasflader i boliger,
vinterhaver eller veeksthuse. Ifolge Kommis-
sionens oplysninger adskiller denne film sig
bédde med hensyn til materialesammenseet-
ning og produktionsmetode fra den form
for beskyttelsesfilm, der normalt anvendes i
boliger eller generelt i bygninger. Begge slags
film har endvidere andre tekniske egenskaber
hvad angar form, farve og lystransmission,
hvilket indebeerer, at de pa ingen made kan
anses for substituerbare. Denne konstatering
modbevises ikke af den portugisiske regerings
argument om, at det pahviler producenten at
fastseette det konkrete anvendelsesformal.
Netop ved fastseettelsen af den forventede
anvendelse vil producenten nemlig normalt

16 — Jf. punkt 20 i Kommissionens staevning.
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tage hensyn til veesentlige aspekter som
eestetik, vejrforhold samt seeregenheder i
overfladestrukturen og derfor veere ngdt til at
udforme og producere produktet pa en sddan
mdde, at det har de gnskede egenskaber. Det
omtvistede forbud kan derfor resultere i, at
alle afseetningsmuligheder lukkes for produ-
center og forhandlere.

42. Den portugisiske regerings pastand
om, at der pa grundlag af den portugisiske
stats efterfolgende afkald pa dette forbud
ikke leengere foreligger nogen lovmeessig
begreensning, som kan hindre handelen med
sddan farvet film i Portugal, ma forkastes.
Det er ganske vist korrekt, at Den Portu-
gisiske Republik i begyndelsen var rede til
at imedekomme Kommissionens krav i
den begrundede udtalelse om at opheeve
forbuddet, da den besluttede at omdanne
udkastet til en bekendtgerelse om fastleg-
gelse af tekniske forskrifter om fastseettelse af
farvet film pa motorkeretgjers ruder "/, som

17 — Udkast til en bekendtgorelse om fastleeggelse af tekniske
forskrifter om fastseettelse af farvet film pa motorkereto-
jers ruder (Projecto de decreto regulamentar que establece
condigdes técnicas para a afixacio de peliculas coloridas nos
vidros dos veiculos automaveis).
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tillod udstedelse af typegodkendelse til sadan
farvet film, til et udkast til et lovdekret ",
Ifplge den portugisiske regerings oplysninger
skulle eendringen af den retlige form nemlig
sikre, at denne retsakt far rang af lov inden
for den portugisiske retsorden, hvorved
forbuddet i artikel 2, stk. 1, i DL 40/2003 blev
opheevet pa en dbenlys og formel made. Som
den imidlertid selv medgiver, er dette foreha-
vende udsat indtil videre, sa leenge Kommis-
sionen ikke har afgivet nogen udtalelse om
den omformulerede tekst i den omtvistede
lovbestemmelse.

43. Det bemeerkes i denne henseende, at
ifelge Domstolens faste praksis skal sporgs-
malet om, hvorvidt der foreligger traktat-
brud, vurderes pa baggrund af forholdene
i medlemsstaten, som de var ved udlgbet af
fristen i den begrundede udtalelse, saledes
at eendringer af forholdene i tiden derefter

18 — Det fremgar af betragtningerne til udkastet til en bekendt-
gorelse (bilag VI til stevningen), som Portugals Faste
Repraesentation ved Den Europeiske Union fremsendte
til Europa-Kommissionen ved skrivelse af 21.12.2005, at
Den Portugisiske Republik efter Kommissionens opfattelse
har indfert begraensninger for de frie varebevaegelser, som
er i strid med EF-traktaten. Endvidere fremgar det, at Den
Portugisiske Republik er rede til at imodekomme Kommis-
sionens krav ved at vedtage tekniske minimumsregler
vedrorende fastseettelse af farvet film pa motorkeretgjers
ruder, idet der tages hensyn til savel ferdselssikkerheds-
kravene som de frie varebeveegelser. Udkastets artikel 8,
stk. 1, foreskriver, at der udstedes national typegodkendelse
til film, som opfylder bestemmelserne i denne lovgivning. I
henhold til artikel 8, stk. 1, anerkendes de godkendelser, der
er udstedt i andre medlemsstater, som ligeveerdige. Artikel 9
foreskriver, at typegodkendelsen skal anbringes tydeligt pa
den pageeldende film.

ikke kan tages i betragtning af Domstolen ',

Dermed er det imidlertid ikke udelukket,
at en fundamental endring af de relevante
nationale bestemmelser mellem udlgbet af
den frist, der er fastsat til at efterkomme den
begrundede udtalelse, og anleggelse af trak-
tatbrudssagen, under visse omstendigheder
kan gore den dom, Domstolen skal afsige,
overfladig, saledes at det kan veere hensigts-
meessigt, at Kommissionen i stedet for at
anleegge sag fremseetter en ny begrundet
udtalelse, hvori de klagepunkter, den har
til hensigt at fastholde under de eendrede
omsteendigheder, angives®. I den forelig-
gende sag er det imidlertid klart, at der ikke
senere er sket en sdédan fundamental eendring
af retsstillingen, da Den Portugisiske Repu-
blik ikke, som det oprindeligt var givet tilsagn
om, har opheevet forbuddet i artikel 2, stk. 1,
i DL 40/2003, gennem vedtagelse af lovde-
kretet, men derimod har opretholdt det ",

44. 1 betragtning af Den Portugisiske Repu-
bliks tevende holdning med hensyn til den

19 — Dom af 7.6.2007, Kommissionen mod Belgien, nzevnt
ovenfor i fodnote 15, praemis 39, af 18.7.2006, sag C-119/04,
Kommissionen mod Italien, Sml. I, s. 6885, preemis 27, af
6.3.2003, sag C-211/02, Kommissionen mod Luxembourg,
Sml. I, s. 2429, preemis 6 og 28, af 7.3.2002, sag C-29/01,
Kommissionen mod Spanien, Sml. I, s. 2503, preemis 11, af
15.3.2001, sag C-147/00, Kommissionen mod Frankrig, Sml.
1, s. 2387, preemis 26, af 21.6.2001, sag C-119/00, Kommis-
sionen mod Luxembourg, Sml I, s. 4795, preemis 14, af
30.11.2000, sag C-384/99, Kommissionen mod Belgien, Sml.
I, s. 10633, preemis 16, af 3.7.1997, sag C-60/96, Kommissi-
onen mod Frankrig, Sml. I, s. 3827, preemis 15, af 17.9.1996,
sag C-289/94, Kommissionen mod Italien, Sml. I, s. 4405,
praemis 20, og af 12.12.1996, sag C-302/95, Kommissionen
mod Italien, Sml. I, s. 6765, praemis 13.

20 — Dom af 9.12.2004, sag C-177/03, Kommissionen mod
Frankrig, Sml. I, s. 11671, premis 21, og af 1.2.2005, sag
C-203/03, Kommissionen mod @strig, Sml. I, s. 935, praemis
27-32.

21 — Det gor ingen forskel, at den portugisiske regering, som
anfort under den mundtlige forhandling, den 31.10.2007
vedtog et lovforslag om ophevelse af artikel 2, stk. 1, i DL
40/2003. Denne lov vil ifolge den portugisiske regerings
oplysninger forst treede i kraft pa dagen for dens offentlig-
gorelse i Portugals officielle tidende.
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bebudede opheaevelse af det omtvistede
forbud og den portugisiske regerings til dels
modstridende udtalelser vedrgrende lovgiv-
ningsproceduren er jeg af den opfattelse, at
den aktuelle retsstilling i Portugal ikke lever
op til kravene om retssikkerhed og klarhed.

45. Ifolge fast retspraksis skal medlemssta-
terne for at sikre, at direktiverne anvendes
fuldt ud, ikke blot bringe deres lovgivning i
overensstemmelse med feellesskabsretten,
men derudover skabe en sa klar, preecis og
gennemskuelig retstilstand, at den enkelte
i fuldt omfang kan kende sine rettigheder
og paberdbe sig disse ved de nationale
domstole . Som jeg allerede har anfort i mit
forslag til afgerelse i sag C-319/06, Kommis-
sionen mod Luxembourg®, mé dette
princip navnlig geelde, nir nationale regler
péleegger individer forpligtelser og truer
med sanktioner, hvis de ikke opfyldes. I det
foreliggende tilfeelde er det ubestridt, at det
portugisiske vejtrafikdirektorat i henhold til
artikel 5 i DL 40/2003 skal naegte at udstede

22 — Jf. i denne retning med hensyn til direktiver dom af
28.2.1991, sag C-360/87, Kommissionen mod Italien, Sml. I,
s. 791, preemis 12, og af 15.6.1995, sag C-220/94, Kommis-
sionen mod Luxembourg, Sml I, s. 1589, preemis 10. Jf.
endvidere dom af 18.1.2001, sag C-162/99, Kommissionen
mod Italien, Sml. I, s. 541, preemis 22-25, af 6.3.2003, sag
C-478/01, Kommissionen mod Luxembourg, Sml. I, s. 2351,
preemis 20, og af 14.10.2004, sag C-275/03, Kommissionen
mod Portugal, preemis 33.

23 — Jf. punkt 75 i mit forslag til afgerelse af 13.9.2007 i den verse-
rende sag Kommissionen mod Luxembourg (sag C-319/06).
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EF-typegodkendelsen, hvis reglerne ikke
opfyldes. Derudover er der fastsat politi- eller
ordensmeessige sanktioner i tilfeelde af tilsi-
deseettelser af forbuddet mod anvendelse af
farvet film**. Artikel 2, stk. 2, i DL 40/2003
foreskriver i denne henseende en bede pa
30-150 EUR, idet handlinger, der begas uagt-
somt, i henhold til stk. 3 ligeledes er strafbare.

C — Begrundelse

46. Det skal imidlertid undersoges, om denne
lovgivning trods sin restriktive indvirkning pa
samhandelen i Feellesskabet kan begrundes i
et af de hensyn, som er opregnet i artikel 30
EF, eller i et af de tvingende almene hensyn,
der er fastsldet i Domstolens praksis, og i
givet fald, om en siddan restriktion er egnet
til at virkeliggore det formal, der forfelges, og

24 — Som M. Lanord Farinelli, »La norme technique: une source
du droit légitime«, Revue francaise de droit administratif,
2005, nr. 4. s. 740 ff., korrekt har anfort, tager en teknisk
standard sigte pa at styre menneskers adferd, dog uden at
kunne gennemtvinge denne adferd. Sidstnaevnte er kun
muligt, hvis den bliver retligt bindende gennem inkorpore-
ring i en retsregel, og denne retsregel foreskriver sanktioner
i tilfeelde af tilsidesaettelse. Disse sanktioner kan veere af
forvaltnings-, civil- og endog strafferetlig art.
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ikke gar ud over, hvad der er nedvendigt for,
at formélet opfyldes *.

47. 1 den foreliggende sag har den portugi-
siske regering gjort geeldende, at det omhand-
lede forbud i artikel 2, stk. 1, i DL 40/2003 er
begrundet i hensynet til den indre sikkerhed
og feerdselssikkerheden. Forbuddet er nemlig
blevet indfert med henblik pa at sikre, at
det er muligt at se ind i keretgjet udefra.
Formalet med dette forbud var derfor ikke
gennem sikring af rudernes lystransmission
at give foreren et klart udsyn, men derimod
at gore det muligt for de kompetente
myndigheder at foretage en direkte kontrol
af, om feerdselsreglerne overholdes, ved blot
at observere motorkeretgjer og passagerer.
Den har anfert, at en klar visuel identificering
af de passagerer og varer, der transporteres i
et koretgj, er veesentlig for forebyggelsen og
bekeempelsen af kriminalitet samt for feerd-
selssikkerheden, da den gor det lettere at

25 — Selv om det omhandlede forbud falder inden for artikel 28
EF’s anvendelsesomréde, folger det af fast retspraksis, at
en national lovgivning, som udger en foranstaltning med
tilsvarende virkning som kvantitative restriktioner, kan
veere begrundet i et af de almene hensyn, som er opregnet i
artikel 30 EF, eller i et tvingende hensyn (jf. i denne retning
dommen af 19.6.2003 i sagen Kommissionen mod Italien,
nezevnt ovenfor i fodnote 14, praemis 29, og dom af 5.2.2004,
sag C-270/02, Kommissionen mod Italien, Sml. I, s. 1559,
preemis 21). I begge tilfeelde skal den nationale bestem-
melse veere egnet til at sikre virkeliggorelsen af det formal,
den forfolger, og mé ikke ga ud over, hvad der er nedvendigt
for, at formalet opfyldes (jf. bl.a. dom af 20.6.2002, forenede
sager C-388/00 og C-429/00, Radiosistemi, Sml. I, s. 5845,
preemis 40-42, at 8.5.2003, sag C-14/02, ATRAL, Sml. I,
s. 4431, preemis 64, af 8.9.2005, sag C-40/04, Yonemoto,
Sml. I, s. 7755, preemis 55, og af 10.11.2005, sag C-432/03,
Kommissionen mod Portugal, Sml. I, s. 9665, preemis 42).

kontrollere, at koretgjets seeder og sikker-
hedsselerne anvendes forskriftsmaessigt.

48. Den portugisiske regering har séledes
péberabt sig to forskellige begrundelser, for
det forste nedvendigheden af forebyggelse
og bekeempelse af kriminalitet, for det andet
feerdselssikkerhedskrav, som af systematiske
grunde skal undersoges hver for sig, selv om
de har deres oprindelse inden for offentlig
orden og sikkerhed *°.

1. Nodvendigheden af forebyggelse og
bekempelse af kriminalitet

49. Statens interesse i en effektiv bekem-
pelse af kriminalitet kan henfores til den
offentlige orden og sikkerhed, idet begge

26 — Ifelge S. Leible, Grabitz/Hilf, Das Recht der Europdischen
Union, bind I, artikel 30 EF, punkt 12 og 15, har medlemssta-
terne i seerlig grad et vidt sken ved udfyldelsen af begreberne
offentlig orden og sikkerhed. En hindring for den offentlige
sikkerhed, som folger af de frie varebeveegelser, vil som
regel ogsa indebzere en fare for liv og sundhed og derved
lettere kunne omfattes af dette begreb. Det samme geelder
for farer for feerdselssikkerheden (jf. dom af 11.6.1987, sag
406/85, Goffette, Sml. s. 2525, hvori faerdselssikkerheden
blev henfort under artikel 30 EF, endnu inden den blev aner-
kendt som et serligt tvingende alment hensyn).
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begreber udtrykkeligt er neevnt som begrun-
delser i artikel 30 EF og EQS-aftalens
artikel 13.

50. Som begrundelse for nationale foran-
staltninger, der begreenser de grundleeggende
friheder, er beskyttelsen af den offentlige
orden og den offentlige sikkerhed hovedsa-
gelig blevet anerkendt i Domstolens praksis
i forbindelse med arbejdskraftens frie bevee-
gelighed”, etableringsfriheden, den frie
udveksling af tjenesteydelser, Feellesskabets
ret til at indga associeringsaftaler med tred-
jelande®® samt, om end sjeldnere, de frie

27 — Domstolen har stedse understreget, at undtagelsesbestem-
melsen om den offentlige orden, som afviger fra det grund-
leeggende princip om den frie beveegelighed for personer,
skal fortolkes strengt og derfor ikke kan bestemmes ensidigt
af medlemsstaterne (dom af 28.10.1975, sag 36/75, Rutili,
Sml. s. 1219, preemis 27, af 27.10.1977, sag 30/77, Bouche-
reau, Sml. s. 1999, preemis 33, af 27.4.2006, sag C-441/02,
Kommissionen mod Tyskland, Sml. I, s. 3449, preemis 34,
og af 7.6.2007, sag C-50/06, Kommissionen mod Nederlan-
dene, Sml. I, s. 4383, preemis 42).

28 — F.eks. med hensyn til begrebet offentlig orden i artikel 14,
stk. 1, i afgorelse nr. 1/80 fra Associeringsradet EQF-Tyrkiet.
Ifolge fast retspraksis skal principperne i henhold til artikel
39 EF — 41 EF i videst muligt omfang overfores pa tyrkiske
statsborgere, der har opndet de i afgorelse nr. 1/80 anforte
rettigheder. Heraf folger, at man ved fastlaeggelsen af raekke-
vidden af undtagelsen vedrerende den offentlige orden som
fastsat i artikel 14, stk. 1, i afgorelse nr. 1/80 skal henholde
sig til den fortolkning, der er givet den samme undtagelse
pa omradet for den frie beveegelighed for arbejdstagere, der
er statsborgere i Feellesskabets medlemsstater. En sadan
fortolkning er si meget desto mere begrundet, som den
neevnte bestemmelse er affattet i vendinger, der neesten er
identiske med dem, der er anvendt i artikel 39, stk. 3, EF. Jf.
dom af 4.10.2007, sag C-349/06, Polat, og af 16.2.2006, sag
C-502/04, Torun, Sml. I, s. 1563, af 10.2.2000, sag C-340/97,
Nazli, Sml. I, s. 957, preemis 56, og af 11.11.2004, sag
C-467/02, Cetinkaya, Sml. I, s. 10895, praemis 43.
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varebevzegelser . De legitime formal, som
i henhold til artikel 30 EF kan begrunde en
begreensning af de frie varebeveegelser af
hensyn til den offentlige orden, omfatter
bl.a. nodvendigheden af at kunne efterforske
og modarbejde handel med stjalne kore-
tojer ™, tilbageholdelse af solvmenter, som
ikke leengere er lovligt betalingsmiddel, med
henblik pa statens omsmeltning herfra®'
og bekeempelse af svig i forbindelse med
eksportrestitutioner 32

51. Principielt har medlemsstaterne i det
veesentlige frihed til i overensstemmelse med

29 — Jf. vedrorende begrebet offentlig orden i feellesskabs-
retten mit forslag til afgerelse af 13.9.2007 i sag C-319/06,
Kommissionen mod Luxembourg, der stadig verserer,
punkt 40-44. I dom af 14.10.2004, sag C-36/02, Omega, Sml.
I, s. 9609, preemis 26, tog Domstolen udelukkende stilling
til sporgsmalet, om begrundelsen for en national forbuds-
foranstaltning, der var truffet over for en erhvervsmessig
virksomhed af hensyn til beskyttelsen af den offentlige
orden, fordi denne virksomhed kraenkede den menneske-
lige veerdighed, var begrundet, pa grundlag af traktatens
bestemmelser vedrerende den frie udveksling af tjeneste-
ydelser og de tilsvarende undtagelsesbestemmelser (artikel
55 EF, sammenholdt med artikel 46, stk. 1, EF), selv om den
ansd bestemmelserne vedrorende de frie varebeveegelser
for principielt at veere relevante. Ifolge P.-C. Miiller-Graff,
Kommentar zum Vertrag iiber die Europdische Union
und zur Griindung der Europdischen Gemeinschaft (red.
Angela Bardenhewer-Rating m.fl.), 6. oplag, Baden-Baden,
2003-2004, artikel 30 EF, punkt 49, skal begrebet offentlig
orden — for det meste i forbindelse med begrebet offentlig
sikkerhed — forstas som et begreb med en »altomfattende
karakter«. Denne beskyttelsesinteresse kan derfor kun pabe-
rabes i de tilfeelde, hvor ingen af de gvrige retsgoder, der er
anfort i artikel 30 EF, finder anvendelse. Ifplge forfatteren
har medlemsstaterne i den tidligere praksis atholdt sig
fra at paberabe forstyrrelser af den offentlige orden som
begrundelse for handelshindringer. P. Fischer, H. Kaock,
M. Karollus, Europarecht, 4. oplag, Wien, 2002, s. 756,
punkt 1579, har ligeledes henvist til, at den offentlige orden
er relativ sjaelden som anvendelsesomréde for artikel 30 EF.

30 — Dom af 17.6.1987, sag 154/85, Kommissionen mod Italien,
Sml. s. 2717, preemis 13 ff., og af 30.4.1991, sag C-239/90,
Boscher, Sml. I, s. 2023, preemis 23.

31 — Dom af 23.11.1978, sag 7/78, Thompson, Sml. s. 2247,
preemis 32 og 34.

32 — Dom af 22.6.1994, sag C-426/92, Deutsche Milchkontor,
Sml. I, s. 2757, preemis 44.
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deres nationale behov at bestemme, hvad
hensynet til den offentlige orden og den
offentlige sikkerhed kreever. I den forbindelse
skal det imidlertid altid tages i betragtning,
at begreberne offentlig orden og sikkerhed
er selvsteendige begreber inden for feelles-
skabsretten, som bidrager til at fastleegge
anvendelsesomradet for de grundleeggende
friheder, og som derfor skal defineres selv-
steendigt og ikke med stotte i et eller flere
nationale retssystemer . En péberébelse af
begrebernes betydning i de nationale retsor-
dener kan frem for alt ikke accepteres, nar
der er tale om begreber, som giver medlems-
staterne mulighed for at begreense de grund-
leeggende friheder eller andre individuelle
rettigheder. Det ville derfor veere fejlagtigt at
drage paralleller fra f.eks. det nationale poli-
tiretlige begreb offentlig sikkerhed og orden
uden at tage hensyn til fellesskabsrettens
seeregenheder og traktatens formal®*. Efter
min opfattelse er der ingen saglig grund til,
at den traditionelle sondring i national ret
mellem politimeessige foranstaltninger til
forebyggelse af kriminalitet som en del af
politiets afveergelse af farer pa den ene side
og repressive foranstaltninger som en del af
strafforfolgelsen pa den anden side overfores
til feellesskabsretten, hvorfor ogsa de politi-
meessige foranstaltninger til forebyggelse af
kriminalitet, som den portugisiske regering
har neevnt, skal henferes under begrebet
offentlig orden i artikel 30 EF og EQS-aftalens

33 — Dom af 2.4.1998, sag C-296/95, EMU Tabac, Sml. , s. 1605,
preemis 30, af 23.3.1982, sag 53/81, Levin, Sml. s. 1035,
preemis 10-12, og af 14.1.1982, sag 64/81, Corman, Sml.
s. 13, praemis 8. Begreberne i feellesskabsretten ma ikke defi-
neres ved henvisning til medlemsstaternes lovgivning. En
péberabelse af begrebernes betydning i de nationale retsor-
dener er frem for alt udelukket, nér der er tale om begreber,
som giver medlemsstaterne mulighed for at begrznse de
grundleeggende friheder eller andre individuelle rettigheder
(jf. H.-J. Schiitz, T. Bruha, D. Konig, Casebook Europarecht,
Miinchen, 2004, s. 451 f.).

34 — Ifelge J. Brohmer, i Calliess og Ruffert (udg.), Kommentar zu
EUV/EGYV, 3. oplag, 2007, artikel 46, punkt 4, s. 801, er paral-
leller fra f.eks. det nationale politiretlige begreb offentlig
sikkerhed og orden kun en begraenset hjelp til at definere de
feellesskabsretlige begreber »offentlig sikkerhed og orden«.
Ifelge C. Piska, Kommentar zu EU- und EG-Vertrag, Wien,
2003, 3. udg,, artikel 30 EF, punkt 26, har det fellesskabsret-
lige begreb offentlig orden ingen politiretlig betydning som
i national ret.

artikel 13, navnlig nar de anfores s& ubestemt
og udifferentieret som i den foreliggende sag.

52. Begreberne offentlig orden og sikkerhed
er underlagt Domstolens fortolkning 3
saledes at medlemsstaterne er afskaret fra
ensidigt at fastleegge reekkevidden heraf uden
feellesskabsinstitutionernes  kontrol. Som
undtagelser fra de grundleggende friheder
skal de fortolkes strengt. Dette udelukker
ikke, at seerlige omstendigheder berettiger
anvendelsen af begreberne den offentlige
sikkerhed og orden, siledes at medlems-
staterne under visse omstendigheder ma
indremmes et sken inden for de rammer,
som er afstukket ved traktaten >,

53. Det folger af fast retspraksis, at nationale
myndigheders paberabelse af begrebet den
offentlige orden under alle omsteendigheder
forudseetter, at der ud over den forstyrrelse
af samfundsordenen, som enhver lovover-
treedelse indebeerer, foreligger en virkelig og

35 — Jf. Rutili-dommen, naevnt ovenfor i fodnote 27, preemis 27,
Bouchereau-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 27, preemis
33, dom af 29.4.2004, forenede sager C-482/01 og C-493/01,
Orfanopoulos og Oliveri, Sml. I, s. 5257, preemis 64 og 65,
af 31.1.2006, sag C-503/03, Kommissionen mod Spanien,
Sml. I, s. 1097, praemis 45, dommen i sagen Kommissionen
mod Tyskland, naevnt ovenfor i fodnote 27, preemis 34, og i
sagen Kommissionen mod Nederlandene, neevnt ovenfor i
fodnote 27, preemis 42.

36 — Jf. dom af 14.12.1974, sag 41/74, Van Duyn, Sml. s. 1337,
praemis 18 og 19.
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tilstreekkeligt alvorlig trussel mod et grund-
leggende samfundshensyn®. 1 den fore-
liggende sag har den portugisiske regering
imidlertid ikke anfort noget til stotte for en
eventuel alvorlig trussel mod den offentlige
orden i Portugal. Artikel 30 EF og EQS-afta-
lens artikel 13 kan derfor ikke paberabes med
henblik p& at opretholde forbuddet i artikel
2, stk. 1, i DL 40/2003 af hensyn til forebyg-
gelsen og bekeempelsen af kriminalitet.

2. Feerdselssikkerhedskrav

54. For sa vidt som den portugisiske rege-
ring har gjort geeldende, at det omhandlede
forbud er vedtaget med henblik pa at sikre
forernes sikkerhed, kan det konstateres,
at denne begrundelse ikke udtrykkeligt er
neevnt i artikel 30 EF og EQS-aftalens artikel
13. Alligevel er det ubestridt, at feerdselssik-
kerheden udger et mal, der forfolges med

37 — Rutili-dommen, naevnt ovenfor i fodnote 27, preemis
28, Bouchereau-dommen, naevnt ovenfor i fodnote 27,
preemis 35, dom af 14.3.2000, sag C-54/99, Scientology,
Sml. I, s. 1335, preemis 17, af 9.3.2000, sag C-355/98,
Kommissionen mod Belgien, Sml. I, s. 1221, preemis 28,
og af 19.1.1999, sag C-348/96, Calfa, Sml. I, s. 11, praemis
21 og 23, samt Orfanopoulos og Oliveri-dommen, neevnt
ovenfor i fodnote 35, preemis 66, dommen i sagen Kommis-
sionen mod Spanien, nevnt ovenfor i fodnote 35, preemis
46, i sagen Kommissionen mod Tyskland, neevnt ovenfor
i fodnote 27, preemis 35, og i sagen Kommissionen mod
Nederlandene, nzevnt ovenfor i fodnote 27, preemis 43.
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feellesskabsretten **. Ifplge fast retspraksis
er den ligeledes anerkendt som et tvingende
alment hensyn, der kan begrunde en hindring
for den frie bevaegelighed for varer *

55. Desuden herer beskyttelsen af menne-
skers liv og sundhed blandt de begrun-
delser, der er neevnt i artikel 30 EF og E@S-

38 — Forbedringer af feerdselssikkerheden er af seerlig betydning
i Den Europeeiske Union pa baggrund af, at der érligt sker
1,3 mio. trafikulykker med mere end 40 000 dedsofre og
1,7 mio. kvestede. Kommissionen har i denne henseende
i sin hvidbog af 12.9.2001 om den europeiske transport-
politik (KOM(2001) 370 endelig) foreslaet, at EU saetter
sig som mal at halvere antallet af trafikdraebte inden 2010.
Feerdselssikkerhedsproblemerne er ens i alle medlemssta-
terne, nemlig for hoj hastighed, indtagelse af alkohol, mang-
lende brug af sikkerhedssele, utilstraekkelig beskyttelse ved
sammenstod, streekninger og steder med hej ulykkesrisiko,
erhvervschaufforers manglende overholdelse af reglerne
om kere- og hviletid og nedsat sigtbarhed. Artikel 71, stk. 1,
litra c), EF indeholder en serlig bemyndigelse til at vedtage
transportsikkerhedsforanstaltninger. Disse er teet knyttet
til den indbyrdes tilneermelse af de tekniske standarder
og dermed til harmoniseringen af konkurrencevilkarene.
Feellesskabet har vedtaget en lang reekke bestemmelser pa
dette omréide. Disse vedrorer bl.a. indregistrering af kore-
tojer, typegodkendelser til styreanordninger, bremsesy-
stemer, motorydelser eller egenskaberne ved koretojer med
farligt gods. Endvidere er der tale om emissionsverdier for
skadelige stoffer, beregninger for breendstofforbrug og CO2
-udledning, tilladt stejniveau eller visse keretgjers dimen-
sioner og veegt. Pa dette omréade ligger hovedveegten pa
tilneermelsen af lovgivningerne pa feellesskabsplan. I videre
forstand er den retlige ramme for et europeeisk kerekort
omfattet af foranstaltningerne inden for feerdselssikkerhed.
Endvidere er der pa feellesskabsplan fastsat bestemmelser
for obligatorisk anvendelse af sikkerhedsseler i visse kore-
tojer og miljopolitisk inspirerede foranstaltninger sisom
obligatorisk salg af blyfri benzin. Indferelsen af sommertid
pa europeeisk plan har ligeledes veeret begrundet i trafikpoli-
tiske hensyn (jf. i denne henseende T. Oppermann, Europa-
recht, 3. oplag, § 22, punkt 21, s. 470).

39 — Jf. dommen i sagen Kommissionen mod Finland, neevnt
ovenfor i fodnote 14, preemis 40, dom af 5.10.1994,
sag C-55/93, Van Schaik, Sml. I, s. 4837, preemis 19, af
12.10.2000, sag C-314/98, Snellers, Sml. I, s. 8633, preemis
55, og af 21.3.2002, sag C-451/99, Cura Anlagen, Sml. I,
s. 3193, preemis 59. Jf. generaladvokat Légers forslag til
afgorelse af 5.10.2006, sag C-110/05, Kommissionen mod
Italien, der stadig verserer, punkt 44.
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aftalens artikel 13. Der er i den forbindelse
tale om retsgoder, hvis beskyttelse udger en
central del af forebgggelsen af trafikulykker
pa feellesskabsplan *’. Da begrebet feerdsels-
sikkerhed bl.a. omfatter bade beskyttelsen
af menneskers sundhed og liv i trafiksitua-
tioner, antager jeg nedenfor, at der foreligger
et serligt forhold mellem disse retsgoder,
saledes at en retlig vurdering forst og frem-
mest skal foretages pa grundlag af feerdsels-
sikkerheden som begrundelse.

56. En hgjere lystransmission i forbindelse
med sikkerhedsglas og forruder pa motor-
koretgjer gor det lettere at gennemfore
politikontrol og bidrager til feerdselssikker-
heden, idet politifolk bliver i stand til ved
blot at observere trafikken at kontrollere,
om antallet af passagerer og/eller den obli-
gatoriske anvendelse af sikkerhedsseler*!
overholdes. For si vidt er et forbud mod
fastseettelse af farvet film pa motorkereto-
jers ruder absolut egnet til at opnd malet om
feerdselssikkerhed.

40 — Jf. tillige generaladvokat Légers ovennevnte forslag til
afgorelse af 5.10.2006, sag C-110/05, Kommissionen mod
Italien, punkt 46.

41 — Pa feellesskabsplan er den obligatoriske anvendelse af
sikkerhedsseler reguleret i Radets direktiv 91/671/EQF
af 16.12.1991 om indbyrdes tilneermelse af medlemssta-
ternes lovgivning vedrerende obligatorisk anvendelse af
sikkerhedsseler i keretgjer pa under 3,5 tons (EFT L 373,
s. 26), eendret ved Europa-Parlamentets og Radets direktiv
2003/20/EF af 8.4.2003 (EUT L 115, s. 63).

57. Alligevel nar jeg til den konklusion, at
det omtvistede forbud i artikel 2, stk. 1, i
DL 40/2003 ikke kan sta for en retlig vurde-
ring med hensyn til dets forenelighed med
feellesskabsretten, da det er i strid med
proportionalitetsprincippet.

D — Proportionalitet

58. Det er pa den ene side ubestrideligt, at
det tilkommer medlemsstaterne, nar der
ikke foreligger harmoniseringsbestemmelser,
inden for de i traktaten fastlagte greenser at
bestemme det omfang, i hvilket de ensker
at sikre beskyttelsen af menneskers sundhed
og liv®. Det er ligeledes ubestrideligt, at
en effektiv beskyttelse af seerdeles vigtige
retsgoder, sasom de ovenneevnte retsgoder
»sundhed« og »liv« eller specielt »ferdsels-
sikkerhed«, forudseetter en reekke preeventive
beskyttelsesforanstaltninger fra de nationale
myndigheders side, siledes at medlemssta-
terne principielt har et sken ved afggrelsen
af, hvor strenge deres kontrolforanstalt-
ninger skal vaere **

59. Pa den anden side forholder det sig ikke
desto mindre séledes, at en undtagelse fra

42 — Dom af 27.6.1996, sag C-293/94, Brandsma, Sml. I, s. 3159,
preemis 11, dommen i sagen Kommissionen mod Portugal,
nevnt ovenfor i fodnote 25, praemis 44, og dommen af
7.6.2007 i sagen Kommissionen mod Belgien, naevnt ovenfor
i fodnote 15, preemis 35.

43 — Deutscher Apothekerverband-dommen, nevnt ovenfor i
fodnote 11, preemis 103, og dommen i sagen Kommissionen
mod Portugal, neevnt ovenfor i fodnote 25, preemis 44.
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princippet om de frie varebeveegelser kun
kan veere begrundet ifolge artikel 30 EF eller
i tvingende almene hensyn, safremt de natio-
nale myndigheder godtgoer, at denne undta-
gelse er nedvendig for at tilgodese et eller
flere af de i neevnte artikel anforte hensyn og
er i overensstemmelse med proportionalitets-
princippet **. Desuden anser jeg det i denne
forbindelse for ngdvendigt at bemeerke, at de
hensyn, der kan paberéabes af en medlemsstat,
skal ledsages af de nedvendige beviser eller
af en gennemgang af, hvorvidt den restrik-
tive foranstaltning, som medlemsstaten har
truffet, er egnet og forholdsmeessig, samt af
praecise oplysninger, der kan underbygge
medlemsstatens argumentation *

60. Den Portugisiske Republik har undladt
at give Domstolen relevante oplysninger —

44 — Domstolens dom af 30.11.1983, sag 227/82, Van Bennekom,
Sml. s. 3883, preemis 40, af 13.3.1997, sag C-358/95, Morel-
lato, Sml. I, s. 1431, praemis 14, og af 8.5.2003, sag C-14/02,
ATRAL, Sml. I, s. 4431, preemis 67, samt dommen af
5.2.2004 i sagen Kommissionen mod Italien, nzevnt ovenfor
i fodnote 25, preemis 22. Med hensyn til betydningen af
proportionaliteten af foranstaltninger, der begraenser de
frie varebeveegelser, og som er indfort af EQS-staterne
til beskyttelse af den offentlige sundhed inden for den af
E@S-aftalen tilvejebragte retsorden, jf. EFTA-Domstolens
dom af 27.6.1997, sag E-6/96, Tore Wilhelmsen AS mod
Oslo kommune, 1997 EFTA Court Report, s. 53, praemis
79, 87, 91 og 92, og af 25.2.2005, sag E-4/04, Pedicel mod
Sosial- og helsedirektoratet, 2005 EFTA Court Report, s. 1,
praemis 55, 56.

45 — Dom af 13.11.2003, sag C-42/02, Lindman, Sml. I, s. 13519,
preemis 25, af 18.3.2004, sag C-8/02, Leichtle, Sml. I, s. 2641,
preemis 45, af 7.7.2005, sag C-147/03, Kommissionen mod
Ostrig, Sml. I, s. 5969, praemis 63, af 16.2.2006, sag C-137/04,
Rockler, Sml. I, s. 1441, preemis 25, og af 16.2.2006, sag
C-185/04, Oberg, Sml. I, s. 1453, preemis 22, samt dommen
af 7.6.2007 i sagen Kommissionen mod Belgien, neevnt
ovenfor i fodnote 15, preemis 36. Ifolge T. Kingreen i
Calliess og Ruffert (udg.), Kommentar zu EUV/EGV, 3.
oplag, 2007, artikel 28 EF-30 EF, punkt 199, ma medlemssta-
terne i forbindelse med beskyttelsen af menneskers sundhed
og liv ikke kun basere sig pa formodninger og péstande.
Omfanget af forpligtelsen til at begrunde foranstaltningen
vil, som et udtryk for proportionalitetsprincippet, navnlig
afheenge af intensiteten af faren i det konkrete tilfelde og
sandsynligheden for, at den vil indtreede. Det er ganske
vist ikke nedvendigt, at der allerede er indtradt en skade,
da en effektiv beskyttelse forudseetter en raekke preeven-
tive foranstaltninger. Der er dog normalt en forpligtelse til
inden for rammerne af sporgsmalet om nedvendighed klart
at godtgere indgrebets nedvendighed under henvisning til
videnskabelige oplysninger eller europzeiske/internationale
standarder.
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f.eks. undersogelser, rapporter eller stati-
stikker — hvoraf det i givet fald kunne
sluttes, at begreensninger af de frie varebevee-
gelser som de omtvistede er begrundet i de
hensyn, der er naevnt i artikel 30 EF og EQS-
aftalens artikel 11, eller i tvingende almene
hensyn, og at anvendelsen af farvet film,
uanset dens farve og egenskaber, navnlig
hvad angér lystransmissionen, udger en fare
for feerdselssikkerheden.

61. Det er sa meget desto mere nodvendigt at
pavise en sadan fare for feerdselssikkerheden,
da Den Portugisiske Republik ikke forbyder
anvendelsen af tonede ruder, selv om disse —
i lighed med den omtvistede farvede film —
ikke giver et optimalt udsyn. Den forskel-
lige behandling af omstendigheder, som i
det veesentlige er ens, stiller strenge krav til
begrundelsen for en begrensning af de frie
varebevaegelser. Den Portugisiske Republik
har derfor hverken under den administrative
procedure eller under sagen for Domstolen
opfyldt sin paberabelsespligt og bevisbyrde.

62. Uanset ovenstiende synes et absolut
forbud mod den pégeeldende film at veere en
uforholdsmeessig foranstaltning til at sikre
feerdselssikkerheden, da medlemsstaterne,
som Kommissionen med rette har anfort,
pé grundlag af direktiv 2001/92 i hvert fald
ma kreeve en lystransmission pa mindst 70%
for glas ved B-stolpen og mindst 75% for
forruden. Regulativ nr. 43 har nemlig retlig
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virkning inden for Feellesskabets retsorden
og dermed ogsd i alle medlemsstaters retsor-
dener. For det forste er regulativ nr. 43 ved
Radets afgorelse 97/836/EF af 27. november
1997 om Det Europeiske Feellesskabs tiltree-
delse af den reviderede ECE-overenskomst
af 20. marts 1958 gennemfort i felles-
skabsretten med virkning pr. 24. marts 1998.
I henhold til artikel 300, stk. 7, EF er over-
enskomsten og regulativ nr. 43 bindende
for bidde Feellesskabet og medlemsstaterne.
Derudover henvises i tredje betragtning og
i bilag II B til direktiv 2001/92 til regulativ
nr. 43, som fastseetter forskellige tekniske
specifikationer med hensyn til beskaffen-
heden og monteringen af ruder, herunder
ogsd de ovenneevnte minimumsverdier for
lystransmission, saledes at der skal tages
hensyn til disse tekniske specifikationer
inden for rammerne af en godkendelsesprov-
ning efter direktiv 92/22.

63. P4 baggrund af, at disse minimums-
veerdier for lystransmission blev indfert pa

46 — Radets afgorelse 97/836/EF af 27.11.1997 om Det Euro-
peiske Fellesskabs tiltreedelse af overenskomsten under
FN'’s @konomiske Kommission for Europa om indforelse af
ensartede tekniske forskrifter for hjulkeretgjer samt udstyr
og dele, som kan monteres og/eller benyttes pa hjulkere-
tojer, samt vilkarene for gensidig anerkendelse af godken-
delser, der er meddelt pa grundlag af sadanne forskrifter
(»Overenskomst af 1958 som revideret«) (EFT L 346, s. 78).
Bilag II til denne afgorelse fastsztter, at Det Europaeiske
Fellesskab pa datoen for tiltreedelsen af den reviderede
overenskomst med henblik pa hjulkeretojer samt udstyr og
dele har til hensigt at begraense sin tiltreedelse til godken-
delse og anerkendelse af bestemte FN/ECE-regulativer,
der er anfort i en tabel, med reekken af anforte eendringer,
siledes som de er geeldende pa tiltreedelsesdatoen. I tabellen
er ECE-regulativ nr. 43 »sikkerhedsglas« anfort. Ifolge
Siindermann, B., a.st. (fodnote 5), s. 51, pa s. 54, er der i
henhold til artikel 300, stk. 7, EF, ssmmenholdt med artikel
1, stk. 4 (med hensyn til nye bestemmelser) og artikel 1,
stk. 7 (med hensyn til eksisterende bestemmelser), i revision
2 af overenskomsten af 1958 ikke behov for en yderligere
retsakt for at overtage disse bestemmelser og @ndringer af
bestemmelser i national ret. Dermed er overenskomsten
og ECE-regulativ nr. 43 bindende for Fellesskabet og for
medlemsstaterne.

feellesskabsplan i en bestraebelse pa at sikre
feerdselssikkerheden *’, havde det for at na
dette mal veeret helt tilstreekkeligt at kreeve,
at disse greenseveerdier heller ikke blev over-
skredet ved forskriftsmeessig anvendelse
af den pageldende film, dvs. efter fastseet-
telsen pa motorkeretgjers ruder. Dette ville
i sidste instans indebeere en begreensning
af det nugeeldende forbud, saledes at der
kun er forbud mod anvendelse af film, som
pa grund af utilstreekkelig lystransmission
ikke kan sikre overholdelse af de fastsatte
greenseveerdier. Endvidere vil en yderli-
gere, rumlig begreensning af dette forbud
veere mulig, nemlig med hensyn til glas, som
faktisk muligger en politikontrol af trafikken.
Dette bergrer bade forruden pa et motorke-
retgj og ruderne ved passagersederne, men
ikke bagruden. Derved vil man ikke alene
muliggere en politikontrol af trafikanter blot
gennem observation, men en sadan foran-
staltning vil, i modseetning til, hvad der er
tilfeeldet i forbindelse med det omtvistede
forbud, neeppe pévirke de frie varebeveegelser.
Gennem et absolut forbud mod anvendelsen
af den pageeldende film i henhold til artikel
2, stk. 1, i DL 40/2003 gar den portugisiske
bestemmelse entydigt ud over, hvad der er
nedvendigt for at na det formal, der forfolges.
Denne nationale foranstaltning kan derfor
hverken anses for nedvendig eller egnet til at
opretholde feerdselssikkerheden.

47 — Med harmoniseringen af de tekniske forskrifter for
motorkeretojer inden for rammerne af FN’s @konomiske
Kommission for Europa og pa feellesskabsplan forfolges i
det veesentlige tre mal: feerdselssikkerhed, miljobeskyttelse
og sikring af markedsadgangen for handelen med motorke-
retojer gennem afskaffelse af tekniske handelshindringer. Jf.
B. Siindermann, a.st. (fodnote 5), s. 49, 50 og 55; T. Opper-
mann, ast. (fodnote 38), § 22, punkt 21, s. 470, og § 18,
punkt 43, s. 388; Langner, »Technische Vorschriften und
Normen, i: Dauses (udg.), Handbuch des EU-Wirtschafts-
rechts, C. VL, punkt 1, 4, 118).
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64. Den portugisiske regering har tydeligvis
heller ikke serigst afvist dette, da den har
anfort i sin duplik, at det ikke er umuligt at
overveje andre lgsningsmuligheder, even-
tuelt ogsa ikke-normative foranstaltninger.
Alligevel har den undladt at godtgere sit
argument om, at de pageeldende alternative
foranstaltninger ikke er egnet til at opret-
holde feerdselssikkerheden.

65. Den nationale bestemmelse i artikel 2,
stk. 1, i DL 40/2003 kan ikke begrundes i
hensyn, som star i forbindelse med feerdsels-
sikkerheden, da den er i strid med propor-
tionalitetsprincippet. Denne bestemmelse
ma derfor anses for at veere uforenelig med
artikel 28 EF og E@S-aftalens artikel 11.

VIII — Forslag til afgerelse

66. Det bor derfor fastslas, at Den Portugi-
siske Republik har tilsidesat sine forpligtelser
i henhold til artikel 28 EF og 30 EF samt EQS-
aftalens artikel 11 og 13, idet den ved artikel
2, stk. 1, i DL 40/2003 af 11. marts 2003 har
forbudt fastseettelse af farvet film pa motor-
koretgjers ruder, og dette forbud hindrer
markedsforing i Portugal af farvet film, der
er lovligt fremstillet og/eller markedsfort i
en anden medlemsstat eller i en stat, der har
undertegnet EQS-aftalen.

VII — Sagens omkostninger

67. 1 henhold til procesreglementets
artikel 69, stk. 2, paleegges det den tabende
part at betale sagens omkostninger. Da
Den Portugisiske Republik har tabt sagen,
bor det pélegges denne at betale sagens
ombkostninger.

68. Pa grundlag af de anforte betragtninger skal jeg foresla Domstolen at treeffe

folgende afgorelse:

»1) Den Portugisiske Republik har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 28
EF og 30 EF samt EQS-aftalens artikel 11 og 13, idet den ved artikel 2, stk. 1, i DL
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KOMMISSIONEN MOD PORTUGAL

40/2003 af 11. marts 2003 har forbudt fastseettelse af farvet film pd motorkereteo-
jers ruder, og dette forbud hindrer markedsfering i Portugal af farvet film, der er
lovligt fremstillet og/eller markedsfort i en anden medlemsstat eller i en stat, der
har undertegnet E@S-aftalen.

2) Den Portugisiske Republik betaler sagens omkostninger.«
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