DOM AF 23.1.1997 — SAG C-29/95

DOMSTOLENS DOM (Sjette Afdeling)
23. januar 1997 "

I sag C-29/95,

angiende en anmodning, som Rechtbank van eerste aanleg, Antwerpen (Belgien), i
medfer af EF-traktatens artikel 177 har indgivet til Domstolen for i den for nzvnte
ret verserende sag,

Eckehard Pastoors,

Trans-Cap GmbH

mod

Belgische Staat,

at opnid en prazjudiciel afgorelse vedrerende fortolkningen af EF-traktatens
artikel 6 og af det almindelige lighedsprincip, der gzlder i fellesskabsretten,

har

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, G. F. Mancini, og dommerne J. L. Murray,
C. N. Kakouris (refererende dommer), P. J. G. Kapteyn og G. Hirsch,

* Processprog: nederlandsk.

I-300



PASTOORS OG TRANS-CAP
generaladvokat: G. Tesauro

justitssekreter: fuldmagtig L. Hewlett,

efter at der er indgivet skriftlige indleg af:

— Eckehard Pastoors og Trans-Cap GmbH ved advokaterne Rudolf Brugmans og
Sigrid Verstreken, Antwerpen

— den belgiske regering ved kontorchef Jan Devadder, Juridisk Tjeneste, Ministe-
riet for Udenrigsanliggender, Udenrigshandel og Udviklingssamarbejde, som
befuldmzgtiget, bistiet af advokat Carl Raymaekers, Antwerpen

— den franske regering ved kontorchef Edwige Belliard og fuldmagtig Anne de
Bourgoing, begge Juridisk Tjeneste, Udenrigsministeriet, som befuldmagtigede

— den svenske regering ved afdelingschef Lotty Nordling, som befuldmagtiget

— Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber ved Marc van der Woude,
Kommissionens Juridiske Tjeneste, som befuldmagtiget,

pé grundlag af retsmoderapporten,

efter at der i retsmedet den 4. juli 1996 er afgivet mundtlige indleg af Eckehard
Pastoors og Trans-Cap GmbH ved advokat Rudolf Brugmans, af den belgiske

regering ved Carl Raymaekers, af den franske regering ved Anne de Bourgoing og
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af Kommissionen ved Berend Jan Drijber, Kommissionens Juridiske Tjeneste, som

befuldmagtiget,
og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 3. oktober 1996,

afsagt folgende

Dom

Ved dom af 31. januar 1995, indget til Domstolen den 8. februar 1995, har Recht-
bank van eerste aanleg, Antwerpen, i medfer af EF-traktatens artikel 177 forelagt
et prejudicielt spargsmal vedrerende fortolkningen af EF-traktatens artikel 6 og af
det almindelige lighedsprincip, der gzlder i fallesskabsretten.

Spergsmailet er blevet rejst under en retssag, der verserer mellem pi den ene side
Trans-Cap GmbH (herefter »Trans-Cap«), et landevejstransportselskab med hjem-
sted i Tyskland, og Eckehard Pastoors, der har bopzl i Tyskland og arbejder for
Trans-Cap som lastbilchauffer, og pa den anden side den belgiske stat. Sagen ved-
rorer sporgsmilet om lovligheden af pligten til at betale et pengebeleb, sifremt der
er konstateret visse overtredelser inden for vejtransportomridet.

Med henblik pa at forbedre arbejdsvilkirene og fardselssikkerheden samt harmo-
nisere konkurrencevilkirene inden for vejtransport udstedte Ridet den 20. decem-
ber 1985 forordning (EDF) nr. 3820/85 om harmonisering af visse bestemmelser pd
det sociale omride inden for vejtransport (EFT L 370, s. 1) samt forordning (EQF)
nr. 3821/85 om kontrolapparatet inden for vejtransport (EFT L 370, s. 8).
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Artikel 17 i forordning nr. 3820/85 og artikel 19 i forordning nr. 3821/85 bestem-
mer enslydende, at medlemsstaterne udsteder de administrativt eller ved lov fast-
satte bestemmelser, der er nedvendige til gennemforelse af forordningerne, og at
disse bestemmelser bl. a. skal omfatte tilrettelzggelse af samt fremgangsmide og
midler til kontrollens gennemforelse samt de i tilfzlde af overtrzdelse gzldende
sanktioner. Medlemsstaterne skal endvidere yde hinanden bistand til forordninger-
nes gennemferelse og kontrollen dermed. :

Samtidig — den 20. december 1985 — vedtog Ridet og reprasentanterne for med-
lemsstaternes regeringer, forsamlet i Ridet, en resolution om en forbedret gennem-
forelse af de sociale forordninger inden for vejtransport (EFT C 348, s. 1, herefter
»resolutionen«), dvs. af forordning nr. 3820/85 og nr. 3821/85. Det understreges 1
den sidste betragtning til resolutionen, at »det er nadvendigt at sikre, at medlems-
staterne gennemforer de pigzldende forordninger ensartet og effektivt, for siledes
at undgi fordrejninger i vilkirene for konkurrencen mellem transportvirksomhe-
der«. I henhold til resolutionens punkt 2, litra b), skal medlemsstaterne vedtage
effektive fremgangsmider med henblik pa retsforfelgning af udenlandske ferere,
der har overtridt bestemmelserne pi en medlemsstats omride, og med henblik pd
inddrivelse af beder, der er blevet pilagt sidanne ferere, inden for rammerne af
geldende international eller national ret.

Endelig bestemmes folgende i artikel 3, stk. 3, i Radets direktiv 88/599/EQF af 23.
november 1988 om standardkontrolprocedurer for gennemforelse af forordning
nr. 3820/85 og af forordning nr. 3821/85 (EFT L 325, s. 55): »Der foretages vejkon-
trol af indenlandske og udenlandske keretojer og ferere uden forskelsbehandling.«

Med henblik pi gennemforelsen af de forpligtelser, der folger af de nzvnte forord-
ninger, har Kongeriget Belgien ved lov af 6. maj 1985 (Belgisch Staatsblad af
13.8.1985) indsat en artikel 11b 1 loven af 1. august 1960 om transport af gods med
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motorkeretajer mod vederlag. Gennemforelsesbestemmelserne til denne nye
bestemmelse er blevet fastsat ved kongelig anordning af 12. juli 1989 om opkrav-
ning af og sikkerhedsstillelse 1 form af et pengebeleb, sifremt der er konstateret
bestemte overtrzdelser inden for vejtransportomridet (Belgisch Staatsblad af
20.7.1989).

Det fremgir af disse bestemmelser, at sifremt der er konstateret overtrzdelser
af forordning nr.3820/85 og nr.3821/85, og ingen tredjemand er berert af
overtrzdelsen, har den sigtede valget mellem gjeblikkelig betaling af et beleb pi
10 000 BFR pr. overtradelse (ajeblikkelig opkrzvning), hvorved strafforfelgningen
principielt bortfalder, eller — hvis han vzlger ikke at betale straks — at lade sagen
behandle ved, at der i henhold til loven rejses straffesag mod ham. For denne sidst-
nevnte valgmulighed gzlder der imidlertid en yderligere betingelse, sifremt den
sigtede itkke har bopl eller fast opholdssted i Belgien, idet han i si fald skal stille
en sikkerhed pi 15000 BFR pr. overtrzdelse til dzkning af den eventuelle bede
samt sagsomkostninger, da keretgjet ellers kan tilbageholdes for hans regning og
risiko.

Den 29. november 1991 foretog gendarmeriafdelingen for Antwerpens havn en
kontrol af en lastvogn, der blev fort af Eckehard Pastoors, og som ejes af Trans-
Cap. Under kontrollen blev der konstateret elleve overtrzdelser af bestemmelserne
1 forordning nr. 3820/85 og nr. 3821/85. Efter at have ridfert sig med sin arbejds-
giver valgte Eckehard Pastoors at felge reglerne om gjeblikkelig betaling, og han
betalte siledes et samlet beleb pa 110 000 BFR for de elleve konstaterede overtrz-
delser.

Eckehard Pastoors og Trans-Cap anlagde derefter sag ved den forelzggende ret og
krevede, at den belgiske stat skulle tilbagebetale det betalte beleb og godtgere det
ikke-okonomiske tab, som de havde lidt. Sagsegerne i hovedsagen gjorde til statte
for deres krav gzldende, at sanktionsordningen i henhold til de belgiske bestem-
melser for det farste var i strid med den ret, der sikres ved artikel 6 i konventionen
til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleggende frihedsrettigheder (heref-
ter »menneskerettighedskonventionen«), hvorefter de har krav pd en rettergang
ved en uathzngig domstol, og for de andet med traktatens artikel 6.
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Den nationale domstol, der behandlede sagen, fastslog forst, at der ikke i det fore-
liggende tilfzlde var sket en overtrzdelse af artikel 6 i menneskerettighedskonven-
tionen. Den fandt endvidere, at der heller ikke foreld en overtrzdelse af traktatens
artikel 6 eller af det almindelige lighedsprincip, eftersom szrreglerne for ikke-
hjemmeherende personer kunne vere objektivt begrundet, nir man tog hensyn til
de vanskeligheder, der forckommer i straffesager, sdvel i forbindelse med efter-
forskningen som ved fuldbyrdelsen ved retsafgerelserne, sifremt de personer, der
strafforfolges, ikke har bopzl i den medlemsstat, pd hvis omride en lovovertrz-
delse er blevet begiet.

Den nationale domstol har imidlertid »af hensyn til retssikkerheden« besluttet at
udsztte sagen og forelegge Domstolen folgende przjudicielle spergsmil:

»Skal princippet om forbud mod forskelsbehandling i artikel 6 i traktaten om Den
Europziske Union eller det i fellesskabsretten gzldende almindelige lighedsprin-
cip fortolkes siledes, at de er til hinder for, at der i en medlemsstats nationale
bestemmelser, som er udstedt til gennemferelse af Ridets forordninger nr. 3820/85
og nr. 3821/85, indfores en sanktionsordning, hvorefter fysiske eller juridiske per-
soner, som sigtes for overtredelser af bestemmelserne, gives valget mellem

a) gjeblikkelig betaling af et belab, i det foreliggende tilfzlde 10 000 BFR pr. over-
tredelse, hvorved strafforfolgningen som regel bortfalder,

eller

b) fortsxttelse af den szdvanlige straffesag mod dem,
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dog siledes at forstd, at sifremt den sigtede vzlger den anden mulighed, er det
alene en person, som ikke har bopzl eller fast opholdssted i Belgien, ogsd selv om
den pigzldende er statsborger i en anden medlemsstat, som forpligtes til at stille et
beleb — i det foreliggende tilfzlde 15 000 BFR pr. konstateret overtrzdelse — som
sikkerhed for betaling af eventuelle beder og sagsomkostninger, siledes at det af
vedkommende person forte karetoj tilbageholdes, indtil sikkerhedsstillelse er tilve-
jebragt?«

Med dette sporgsmil ensker den forelzggende ret reelt at {3 fastsldet, om trakta-
tens artikel 6 er til hinder for nationale bestemmelser, der er udstedt til gennemfe-
relse af forordning nr.3820/85 og nr.3821/85, og hvorefter kun ikke-
hjemmeherende personer, som 1 tilfzlde af overtrzdelse valger ikke gjeblikkeligt
at betale det fastsatte badebelab, men at der rejses en normal straffesag imod dem,
er undergivet en forpligtelse — som er sanktioneret med tilbageholdelse af keore-
tojet — til for hver overtrzdelse at stille et bestemt beleb som sikkerhed, der er
hajere end det belab, der er fastsat ved ejeblikkelig betaling.

Traktatens artikel 6, der er et specielt udtryk for det almindelige lighedsprincip,
forbyder al forskelsbehandling, der udeves pé grundlag af nationalitet.

I den foreliggende sag medferer de pigzldende nationale bestemmelser ikke en
direkte forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet, idet forpligtelsen til at stille
et pengebeleb som sikkerhed pihviler enhver, der overtrzder bestemmelserne og
ikke er hjemmeherende 1 Belgien, uafhzngigt af vedkommendes nationalitet.

Det folger imidlertid af fast praksis, at reglerne om ligebehandling af egne stats-
borgere og udlendinge ikke blot forbyder dbenlys forskelsbehandling begrundet i
nationalitet, men desuden enhver form for skjult forskelsbehandling, som ved
anvendelse af andre kriterier reelt forer til samme resultat (dom af 29.10.1980, sag
22/80, Boussac Saint-Fréres, Sml. s. 3437, premis 9, og af 8.5.1990, sag C-175/88,
Biehl, Sml. I, 5. 1779, premis 13).
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Desuden har Domstolen fastsliet, at der er fare for, at nationale bestemmelser,
hvorefter der sondres pé grundlag af bopzl, siledes at der ikke indremmes ikke-
hjemmeherende personer visse fordele, som til gengzld indremmes personer, der
er hjemmehgrende pé statens omride, navnlig rammer borgere fra andre medlems-
stater, fordi ikke-hjemmeherende personer som oftest er statsborgere i andre stater,
og at bestemmelserne derfor kan indebzre en indirekte forskelsbehandling pi
grundlag af nationalitet (dom af 14.2.1995, sag C-279/93, Schumacker, Sml. I,
s. 225, premis 28 og 29).

Det er i den foreliggende sag ikke bestridt, at de nationale bestemmelser, der er
omtvistet i hovedsagen, kun meget sjzldent berorer statsborgere i den pigzldende
medlemsstat, som hverken har bopal eller fast opholdssted i staten, og at de reelt
forer til samme resultat som en forskelsbehandling pé grundlag af nationalitet.

Efter Domstolens praksis er denne konstatering imidlertid ikke tilstrzkkelig til, at
det kan konkluderes, at sidanne bestemmelser er i strid med traktatens artikel 6.
Hertil kraves ogsa, at de omhandlede bestemmelser ikke er sagligt begrundet (dom
af 10.2.1994, sag C-398/92, Mund & Fester, Sml. I, s. 467, premis 16 og 17).

Den belgiske regering har i denne forbindelse gjort gzldende, at den forskellige
behandling af egne statsborgere og udlandinge i den foreliggende sammenhang er
objektivt begrundet, fordi ikke-hjemmeherende personers retsstilling er forskellig
med hensyn til mulighederne for at fuldbyrde retsafgerelserne, og fordi en straf-
fesag, der er anlagt mod ikke-hjemmeherende personer, er mere kompliceret og
medferer storre omkostninger.

Det mi konstateres, at den harmonisering og det samarbejde, der er tilvejebragt pa
fellesskabsniveau vedrerende borgerlige sager, herunder handelssager, ved
Bruxelles-konventionen af 27. september 1968 om retternes kompetence og om
fuldbyrdelse af retsafgorelser inden for de nzvnte omrider, ikke omfatter straffe-
sager, og at fuldbyrdelse af retsafgerelser i straffesager 1 forholdet mellem
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Kongeriget Belgien og Forbundsrepublikken Tyskland ikke er sikret ved en tilsva-
rende retsakt. Der bestir siledes en reel risiko for, at det er umuligt eller i det
mindste betydeligt vanskeligere og forbundet med sterre omkostninger at fuld-
byrde en dom, hvorved en ikke-hjemmeherende person er blevet domfaldt.

Denne situation begrunder felgelig objektivt en forskel i behandlingen af hjemme-
herende og ikke-hjemmeherende lovovertredere, hvorved de sidstnzvntes forplig-
telse til at betale et beleb som sikkerhed er egnet til at forhindre, at de kan und-
drage sig en effektiv sanktion ved blot at erklere, at de ikke snsker at samtykke i,
at baden opkraves gjeblikkeligt, og at de vzlger, at der rejses en normal straffesag.

Denne forskel i behandlingen er endvidere i overensstemmelse med punkt 2,
litra b), 1 resolutionen.

Det folger imidlertid af Domstolens praksis, at nir der ikke findes en serlig
bestemmelse i en fzllesskabsforordning, der fastsztter en sanktion for overtrz-
delse, men der med hensyn hertil henvises til nationale bestemmelser, har med-
lemsstaterne et sken med hensyn til valget af sanktioner, som under alle omstzn-
digheder ikke alene skal vare effektive og have en afskrzkkende virkning, men
ogsd std i et rimeligt forhold til overtredelsen (dom af 2.10.1991, sag C-7/90, Van-
devenne m.fl., Sml. I, s. 4371, premis 11), Disse sanktioner skal siledes vare hen-
sigtsmessige og nedvendige for at nd det enskede mil, men ma ikke overskride
grenserne for, hvad der er nedvendigt for at virkeliggere det (jf. i denne retning
dom af 25.2.1988, sag 299/86, Drexl, Sml. s. 1213, premis 18).

Det skal i denne henseende bemarkes, at i henhold til de nationale bestemmelser,
der finder anvendelse i hovedsagen, pahviler det kun ikke-hjemmeherende perso-
ner, der valger muligheden for, at der rejses en normal straffesag, at stille et beleb
pé 15000 BFR som sikkerhed for betaling af eventuelle bader og sagsomkostnin-
ger. Dette belab, der er 50% hgjere end det beleb, der skal betales, sifremt det er
muligheden for gjeblikkelig betaling, der valges, hvorved strafforfelgningen falder
bort, kreves szrskilt for hver overtredelse, som den pigzldende sigtes for. I til-
fzlde, hvor en rzkke overtrzdelser er fastsliet samtidig og optaget i en og samme
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rapport, geres hver enkelt af disse imidlertid ikke til genstand for en szrskilt straf-
fesag, da de alle behandles under en enkelt sag mod den sigtede. Folgelig ma en
national bestemmelse som den i hovedsagen omtvistede, hvorefter de nzvnte belab
skal indbetales — idet ikke-hjemmehorende personer, der er sigtede, ellers fir til-
bageholdt koretgjet — antages at vare for vidtgiende.

Nationale bestemmelser som dem, der omhandles i hovedsagen, er folgelig klart
uforholdsmassige, og de er derfor forbudt ifelge traktatens artikel 6.

Det er 1 betragtning af det anforte ufornedent at tage stilling til, om sidanne natio-
nale bestemmelser er forenelige med et fallesskabsretligt princip, der svarer til
artikel 6 i menneskerettighedskonventionen.

Det forelagte spergsmil skal folgelig besvares med, at traktatens artikel 6 er til hin-
der for nationale bestemmelser, der er udstedt til gennemferelse af Ridets forord-
ning nr. 3820/85 og nr. 3821/85, og hvorefter kun ikke-hjemmehorende personer,
som i tilfzlde af overtrzdelse valger ikke ojeblikkeligt at betale det fastsatte bade-
beleb, men at der rejses en normal straffesag imod dem, er undergivet en forplig-
telse — som er sanktioneret med tilbageholdelse af koretajet — til for hver over-
trzdelse at stille et bestemt belab som sikkerhed, der er hojere end det belab, der
er fastsat ved sjeblikkelig betaling.

Sagens omkostninger

De udgifter, der er afholdt af den belgiske, den franske og den svenske regering og
af Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber, som har afgivet indleg for
Domstolen, kan ikke erstattes. Da sagens behandling i forhold til hovedsagens par-
ter udger et led i den sag, der verserer for den nationale ret, tilkommer det denne
at treffe afgorelse om sagens omkostninger.
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P4 grundlag af disse premisser

kender

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

vedrerende det spergsmil, der er forelagt af Rechtbank van eerste aanleg, Antwer-
pen, ved dom af 31. januar 1995, for ret:

EF-traktatens artikel 6 er til hinder for nationale bestemmelser, der er udstedt
til gennemforelse af Radets forordning (EDF) nr. 3820/85 af 20. december 1985
om harmonisering af visse bestemmelser pa det sociale omride inden for
vejtransport og af Ridets forordning (EQF) nr. 3821/85 af 20. december 1985
om kontrolapparatet inden for vejtransport, og hvorefter kun ikke-
hjemmehserende personer, som i tilfzlde af overtradelse valger ikke gjeblikke-
ligt at betale det fastsatte badebelob, men at der rejses en normal straffesag
imod dem, er undergivet en forpligtelse — som er sanktioneret med tilbagehol-
delse af keretojet — til for hver overtradelse at stille et bestemt beleb som sik-
kerhed, der er hgjere end det belab, der er fastsat ved ejeblikkelig betaling.

Mancini Murray Kakouris

Kapteyn Hirsch

Afsagt i offentligt retsmode 1 Luxembourg den 23. januar 1997.

R. Grass G. F. Mancini

Justitssekreter Formand for Sjette Afdeling
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