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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
M. BOBEK
fremsat den 16. maj 2017"

Sag C-195/16

Staatsanwaltschaft Offenburg
mod
I

(Anmodning om preejudiciel afgorelse fra Amtsgericht Kehl (byretten i Kehl, Tyskland))

»Anmodning om preejudiciel afgerelse — transport — kerekort — gensidig anerkendelse —
anvendelsesomrade — midlertidigt kerekort udstedt af en anden medlemsstat som bevis for retten til at
fore motorkeretoj pa dens omrade — straffesag som folge af manglende fremvisning af kerekort —
sondring mellem retten til at fore motorkeretoj og kerekort — sanktionernes art — administrative
eller strafferetlige«

I. Indledning

1. I (»tiltalte«) bestod sin kereprove i Frankrig. Han fik udstedt en midlertidig attest som bevis for, at
han havde erhvervet retten til at fore motorkeretgj, indtil hans endelige korekort blev udstedt. En
maned senere blev han standset, mens han forte en bil i Kehl, Tyskland. Den midlertidige franske
attest, som han fremviste, blev ikke accepteret som et legitimationspapir, der anerkendes i tysk ret.
Han blev sigtet for at have fort motorkeretgj uden at have ret til det.

2. Pa grundlag af disse faktiske omsteendigheder har den nationale ret i forste instans, Amtsgericht
Kehl (byretten i Kehl, Tyskland), forelagt Domstolen to seet spergsmél. For det forste: Hvilke typer af
legitimationspapirer er medlemsstaterne i henhold til bade den primere og den afledte EU-ret
forpligtet til at anerkende som bevis for retten til at fore motorkeretgj? Skal kun det endelige,
standardiserede korekort accepteres? Eller skal midlertidige attester udstedt af de kompetente
myndigheder i en anden medlemsstat ligeledes anerkendes? For det andet: Hvilken type sanktion har
en medlemsstat ret til at indfere mod personer, som, selv om de har erhvervet retten til at fore
motorkeretgj, endnu ikke er i stand til at bevise dette med et korekort udstedt i den endelige,
standardiserede form i henhold til den geeldende afledte EU-ret?

1 — Originalsprog: engelsk.
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II. Retsforskrifter
A. EU-retten

1. Traktaten om Den Europceiske Unions funktionsmdde (» TEUF«)

3. Artikel 18, stk. 1, TEUF har folgende ordlyd: »Inden for traktaternes anvendelsesomriade og med
forbehold af disses seerlige bestemmelser er al forskelsbehandling, der udeves pa grundlag af
nationalitet, forbudt«.

4. Artikel 21, stk. 1, TEUF har folgende ordlyd: »Enhver unionsborger har ret til at feerdes og opholde
sig frit pd medlemsstaternes omrdde med de begrensninger og pa de betingelser, der er fastsat i
traktaterne og i gennemforelsesbestemmelserne hertil.«

5. Artikel 45, stk. 1, TEUF har folgende ordlyd: »Arbejdskraftens frie beveegelighed sikres inden for
Unionen.«

6. Artikel 49 TEUF fastseetter, at der er »forbud mod restriktioner, som hindrer statsborgere i en
medlemsstat i frit at etablere sig pa en anden medlemsstats omrade«.

7. Artikel 56, stk. 1, TEUF har folgende ordlyd: »Inden for rammerne af nedenngevnte bestemmelser er
der forbud mod restriktioner, der hindrer fri udveksling af tjenesteydelser inden for Unionen, for sa
vidt angar statsborgere i medlemsstaterne, der er bosat i en anden medlemsstat end modtageren af
den pageeldende ydelse.«

2. Direktiv 2006/126

8. I anden betragtning til direktivet om kerekort® (herefter »direktivet«) anfores, at: »Korekortreglerne
er ngdvendige elementer i den feelles transportpolitik, bidrager til at forbedre feerdselssikkerheden pé
vejene og fremmer den frie beveegelighed for personer, som bosetter sig i en anden medlemsstat end
den, der har udstedt deres kerekort [...] Trods fremskridt med harmonisering af kerekortreglerne
findes der stadig veesentlige forskelle mellem medlemsstaterne for sa vidt angar hyppigheden for
kerekortfornyelse med hensyn til koretojskategorier, hvor der er behov for yderligere harmonisering,
hvis Feellesskabets politik skal realiseres.«

9. Tredje betragtning har folgende ordlyd: »Medlemsstaterne har efter direktiv 91/439/EQF mulighed
for at fastseette nationale bestemmelser om gyldighedsperioden, og det betyder, at der samtidig geelder
forskellige regler i forskellige medlemsstater, og at der nu er over 110 forskellige gyldige
korekortmodeller i omlgb i medlemsstaterne. Det gor forholdene uigennemskuelige for borgerne,
ordensmagten og de administrationer, der har ansvaret for at forvalte keorekortene, og det forer til
forfalskning af dokumenter, der kan veere flere artier gamle.«

10. I femte betragtning anferes: »Dette direktiv ber ikke bergre en eksisterende forerret, der er tildelt
eller erhvervet inden direktivets anvendelsesdato.«

11. Ottende betragtning har felgende ordlyd: »Af hensyn til feerdselssikkerheden ber der fastseettes
mindstekrav for udstedelse af korekort. Normerne for kerepreover og for udstedelse af korekort skal
harmoniseres. [...]«

2 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 20. december 2006 om kerekort (omarbejdning) (EUT 2006, L 403, s. 18).
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12. Artikel 1, stk. 1, foreskriver: »Medlemsstaterne indferer et nationalt kerekort baseret pa den
EF-model, der er fastsat i bilag I, efter bestemmelserne i dette direktiv. Nationalitetsbetegnelsen for den
medlemsstat, der har udstedt et kerekort, skal fremgd af meerket pa side 1 i EF-modellen til
korekortet.«

13. Artikel 2, stk. 1, fastseetter »[d]e korekort, som medlemsstaterne udsteder, anerkendes gensidigt«.

14. 1 henhold til artikel 3, stk. 3, skal »[m]edlemsstaterne [...] sikre, at alle karekort, der udstedes eller
er i omleb, senest 19. januar 2033 opfylder alle direktivets krav«.

15. Artikel 4, stk. 1, bestemmer: »Det i artikel 1 omhandlede kerekort giver ret til at fore de kategorier
af motorkeretgjer, der er defineret nedenfor. [...]J«

16. Artikel 5, stk. 1, har felgende ordlyd: »Kerekortet skal bzere pategning om, pa hvilke vilkar
indehaveren ma kere.«

17. Artikel 7, stk. 1, fastseetter, at »[u]dstedelse af korekort er betinget af:

a) at ansegeren bestar en prove i ferdigheder og adfeerd samt en teoretisk prove og opfylder de
leegelige minimumskrav, jf. bilag II og III

[...]«
B. Tysk ret

1. Fahrerlaubnis-Verordnung (forordningen om retten til at fore motorkoretoj)

18. I § 4 i Verordnung iiber die Zulassung von Personen zum Straflenverkehr® (forordning om
tilladelse til personer til at keore pa offentlig vej) (herefter »FeV«) fastseettes regler for godkendelses-
og identifikationskrav for at fore motorkeretoj:

»(1) En person, der forer motorkeretej pa offentlig vej, skal have ret til at kore. [...]

(2) Retten til at fore motorkeretoj skal dokumenteres ved en gyldig, officiel attest (kerekort). En
person, der forer motorkeretgj, skal medbringe sit korekort og skal fremvise det til inspektion, nar en
kompetent person beder om dette. Et internationalt kerekort eller et udenlandsk nationalt kerekort og
en oversettelse af dette, jf. § 29, stk. 2, andet punktum, skal medbringes og fremvises til inspektion, nar
en kompetent person beder om det [...]

(3) Som en undtagelse fra stk. 2, forste punktum, kan retten til at fore motorkeretoj ogsa
dokumenteres ved en anden attest end et kerekort, hvis der foreligger en udtrykkelig bestemmelse om
dette, eller der er givet udtrykkelig tilladelse til dette. Stk. 2, andet punktum, finder tilsvarende
anvendelse pa en attest i den i forste punktum anferte betydning.«

3 — Verordnung iiber die Zulassung von Personen zum Straflenverkehr vom 13. Dezember 2010, (BGBL I S. 1980), zuletzt gedndert durch Art. 1,
Art. 2 Elfte VO zur And. der Fahrerlaubnis-VO und anderer straflenverkehrsrechtlicher Vorschriften vom 21. 12. 2016 (BGBL I S. 3083)
(forordning om tilladelse til personer til at fore motorkeretoj pa offentlig vej (forordning om retten til at fore motorkeretsj — FeV) af
13. december 2010 (BGBL 2010 I s. 1980), senest @ndret ved artikel 1 og 2 i den 11. forordning om retten til at fore motorkeretoj og andre
bestemmelser vedrgrende vejtrafik af 21. december 2016 (BGBL. 2016 I, s. 3083)).
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19. § 22 har overskriften »Procedure ved den kompetente myndighed og synshallen«. Heri er fastsat
folgende:

»[...]

(3) Hvis alle krav vedregrende tildelingen af retten til at fore motorkeretoj er opfyldt, udsteder
korekortmyndigheden et korekort.

(4) [...] Nar koreproven er bestdet, udsteder den provesagkyndige eller eksaminator eller
korekortmyndigheden keorekortet efter at have pafert udstedelsesdatoen. Korekortet kan kun udstedes,
hvis ansegerens identitet er fastsldet uden for enhver tvivl. Nar den provesagkyndige eller eksaminator
har udstedt kerekortet, giver denne korekortmyndigheden meddelelse om dette og bekreaefter
udstedelsesdatoen. Han sender ligeledes attesten for undervisningen til kerekortmyndigheden. Retten
til at fore motorkeretgj tildeles ved udstedelse af korekortet eller, hvis der ikke forefindes et kerekort,
i form af et midlertidigt prevebevis, der kun er gyldigt pa tysk omrade, som bevis for retten til at fore
motorkeretgj i henhold til bilag 8a.«

20. Artikel 29 giver mulighed for at anerkende udleendinges ret til at kere bil under visse
omsteendigheder. Artiklen har folgende ordlyd:

»(1) En person, der har erhvervet ret til at fore motorkeretgj i udlandet, kan inden for rammerne af
denne ret fore motorkeretoj pa tysk omrade, hvis han ikke har sit seedvanlige opholdssted i Tyskland,
jf. artikel 7. [...]

(2) Retten til at fore motorkeretsj dokumenteres med et gyldigt nationalt kerekort eller internationalt
korekort. [...] Udenlandske nationale kerekort udferdiget pa et andet sprog end tysk, som ikke er
udstedt i en anden EU-medlemsstat [...], skal overseettes.

(3) Retten i henhold til stk. 1 geelder ikke personer, der har erhvervet retten til at fore motorkeretgj i
udlandet,

1. som kun er i besiddelse af et korekort, som kreever en ledsager i bilen, eller andre former for
midlertidige korekort

[...]«

21. Ifelge § 75, stk. 4, er der tale om en administrativ forseelse (»Ordnungswidrigkeit«), safremt
korekortet ikke medbringes (og kerekortet pa de kompetente myndigheders anmodning ikke fremvises
til inspektion).

2. StrafSenverkehrsgesetz (feerdselsloven)
22. 1§ 21 i Straflenverkehrsgesetz* (herefter »StVG«) fastseettes folgende sanktioner:

»(1) En person, der forer et motorkeretgj uden at have den kreevede ret til dette [...] straffes med
feengsel i op til et ar eller bade.

(2) En person, der ved forsommelighed begar en af de i stk. 1 anforte handlinger, [...] straffes med
feengsel i op til seks maneder eller bade pa op til 180 gange den daglige sats [...]«

4 — Straflenverkehrsgesetz, in der Fassung der Bekanntmachung vom 5. Mérz 2003 (BGBL I S. 310, ber. S. 919), zuletzt gedndert durch Art. 3 G
zur Stirkung der Bekdmpfung der Schwarzarbeit und illegalen Beschiftigung vom 6.3.2017 (BGBL I S. 399) (feerdselsloven (StVG), i den
affattelse, der er offentliggjort den 5.3.2003 (BGBL 2003 I, s. 310, berigtigelse s. 919), senest @endret ved artikel 3G i lov om styrkelse af
kampen mod sort arbejde og ulovlig beskeeftigelse af 6.3.2017 (BGBL 2017 I, s. 399)).
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II1. Hovedsagen og de preejudicielle sporgsmal

23. Den 17. april 2015 bestod tiltalte sin kereprgve i Frankrig, hvor han ogsa har sin bopzl. Han
erhvervede dermed ret til at fore koretgjer i kategori B. I Frankrig udstedes det endelige korekort ikke
med det samme. Udstedelsen kan tage op til flere uger eller maneder®. Efter at have bestdet sin
koreprove fik tiltalte derfor udstedt en midlertidig attest (Certificat d’Examen du Permis de Conduire,
herefter »CEPC«).®

24. Omkring en méned senere, den 15. maj 2015, blev tiltalte standset, mens han forte en bil i Kehl
(Tyskland). Han kunne ikke fremvise et gyldigt tysk kerekort. Han fremviste imidlertid sin midlertidige
attest, CEPC, sammen med et officielt identifikationspapir.

25. Anklagemyndigheden i Offenburg sigtede tiltalte for overtraedelse af straffeloven for at have fort
motorkeretoj uden at have retten til det, en overtraedelse af StVG’s artikel 21. Hans midlertidige bevis
var kun gyldigt pa fransk omrade. Det var ifolge tysk ret ikke anerkendt som en gyldig tilladelse til at
fore motorkeretgj i Tyskland.

26. Anklagemyndigheden rejste strafferetlig tiltale mod sigtede ved retten i forste instans, Amtsgericht
Kehl (byretten i Kehl, Tyskland). Retten er i tvivl om, hvorvidt den potentielle dom i straffesagen vil
veere i overensstemmelse med en raekke bestemmelser i EU-retten. Den foreleeggende ret ensker
oplyst, hvorvidt den tiltalte i henhold til EU-retten rent faktisk havde en tilladelse, der gav ham ret til
at fore motorkeretgj i Tyskland. Hvis denne form for bevis for retten til at fore motorkeretgj bil skal
anerkendes, og der dermed ikke er begaet nogen lovovertredelse, gnsker den foreleeggende ret oplyst,
om sagsforlgbet ikke udger en administrativ forseelse.

27. Ved kendelse af 22. marts 2016 forelagde Amtsgericht Kehl (byretten i Kehl, Tyskland) derfor
folgende preejudicielle spergsmal for Domstolen:

»1) Skal EU-retten, navnlig artikel 2 i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2006/126/EF af
20. december 2006 om korekort (herefter »tredje korekortdirektiv«) eller artikel 18, 21, 45, 49
og 56 i traktaten om Den Europeiske Unions funktionsméade (herefter »TEUF«) fortolkes séledes,
at den er til hinder for en ordning i en medlemsstat, der ikke anerkender en forerret, der er
erhvervet i en anden medlemsstat, navnlig for det tilfeelde, at denne forerret erhvervedes i
overensstemmelse med retningslinjerne i tredje kerekortdirektiv?

2) Skal EU-retten, navnlig tredje korekortdirektivs artikel 2 eller artikel 18 TEUF, 21 TEUF, 45 TEUF,
49 TEUF og 56 TEUF, fortolkes saledes, at den er til hinder for en ordning i en medlemsstat, der
ikke anerkender et legitimationspapir, der blev udstedt til en indehaver af en fererret, der blev
erhvervet i en anden medlemsstat i overensstemmelse med retningslinjerne i tredje korekortdirektiv
[..] ogsa for det tilfeelde, at denne medlemsstat har begrenset gyldigheden af dette
legitimationspapir tidsmeessigt og til statens eget omrade, og safremt dette legitimationspapir
endvidere ikke folger retningslinjerne for kerekortmodellen i tredje korekortdirektiv?

3) Safremt det forste sporgsmal besvares bensegtende: Skal EU-retten, navnlig tredje korekortdirektivs
artikel 2 eller artikel 18 TEUF, 21 TEUF, 45 TEUF, 49 TEUF og 56 TEUF fortolkes saledes, at den
er til hinder for en ordning i en medlemsstat, hvorefter det at fore motorkeretgj kan straffes som
en lovovertraedelse (»Vergehen«), fordi foreren af koretojet ikke havde ret til at fore dette, uanset

5 — Den foreleeggende ret har anfort, at de franske myndigheder udstedte det endelige korekort til tiltalte den 9. juli 2015.

6 — Ifolge fransk ret udstedes et CEPC som en midlertidig tilladelse til at fore motorkeretej, indtil det endelige korekort (et kerekort i den
standardiserede form i henhold til specifikationerne i bilag I i direktiv 2006/126) udstedes. Det skal fremvises ved inspektion pa fransk omrade
sammen med gyldige identifikationspapirer i stedet for kerekortet. Det er gyldigt i op til fire maneder fra datoen, hvor kereproven bestés (se
artikel 41 1° i Arrété du 20 avril 2012 fixant les conditions d’établissement, de délivrance et de validité du permis de conduire (JORF af
6.5.2012, s. 8050) (forordning af 20.4.2012 om bestemmelserne for udferdigelse, udstedelse og gyldighed af kerekort)).

ECLIL:EU:C:2017:374 5



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT BOBEK - SAG C-195/16
I

at den pageeldende forer har erhvervet en forerret i overensstemmelse med retningslinjerne i tredje
korekortdirektiv i en anden medlemsstat, men imidlertid ikke kan godtgere dette ved hjeelp af et
legitimationspapir, der svarer til korekortmodellen i tredje kerekortdirektiv?

4) Safremt det andet sporgsmal besvares benzegtende: Skal EU-retten, navnlig tredje kerekortdirektivs
artikel 2 eller artikel 18 TEUF, 21 TEUF, 45 TEUF, 49 TEUF og 56 TEUF, fortolkes saledes, at den
er til hinder for en ordning i en medlemsstat — hvor en ansgger om et korekort normalt far udstedt
et endeligt korekort umiddelbart efter at have bestdet koreproven — hvorefter det at fore
motorkeretgj kan straffes som en mindre forseelse, hvis foreren har tilladelse til at fore
motorkeretgj i en anden medlemsstat i overensstemmelse med retningslinjerne i tredje
kerekortdirektiv uden at veere i besiddelse af et endeligt korekort som bevis for tilladelsen til at
kere bil, fordi fereren endnu ikke har faet udstedt et sadant kerekort, men hvor foreren af
motorkeretojet som folge af de seerlige omsteendigheder ved proceduren for udstedelse af et
endeligt korekort i den pageldende medlemsstat, som foreren af motorkeretgjet ikke har nogen
kontrol over, er i besiddelse af et officielt legitimationspapir, der beviser, at de nedvendige krav for
at erhverve tilladelsen til at fore motorkeretoj er opfyldt?«

28. Den nederlandske og den polske regering samt Europa-Kommissionen har afgivet skriftlige indleeg.

IV. Bedommelse

29. Med det forste og det andet sporgsmal ensker den foreleeggende ret i det veesentlige oplyst, om
medlemsstaterne er forpligtet til kun at acceptere et standardiseret og endeligt kerekort, der er
udstedt i henhold til direktiv 2006/126, som et gyldigt legitimationspapir, der godtger retten til at fore
motorkeretgj, eller om de er forpligtet til at acceptere andre legitimationspapirer, der ligeledes viser, at
de har denne ret i en anden medlemsstat. Med det tredje og det fjerde sporgsmél ensker den
foreleeggende ret oplyst, hvilke typer af sanktioner, om nogen, der kan palegges forere af
motorkeretgjer, der har erhvervet retten til at fore motorkeretgj i en medlemsstat, men endnu ikke
kan dokumentere dette med et sddant endeligt standardiseret kerekort.

30. Den foreleeggende ret har forelagt sporgsmaél vedrerende to set EU-bestemmelser, nemlig
direktivet, men ogsa en rekke bestemmelser i den primeere ret, nemlig EUF-traktatens bestemmelser
om fri beveegelighed, forbud mod forskelsbehandling og unionsborgerskab. Jeg er enig med den
foreleeggende ret i, at begge seet regler er relevante i den foreliggende sag. Men af hensyn til klarheden
i min fremstilling vil jeg behandle dem hver for sig og trinvist.

31. Dette forslag til afgorelse er derfor struktureret som folger. Indledningsvis sondrer jeg mellem de to
begreber, der er relevante i den foreliggende sag, nemlig pa den ene side retten til at fore motorkeretgj
og pa den anden side kerekortet (under A). Herefter vil jeg vurdere medlemsstaternes forpligtelser i
henhold til direktivet (under B), for jeg vurderer de overordnede forpligtelser, der udspringer af
traktaterne i forbindelse med indferelse af sanktioner pa omrader, der er omfattet af den primeere
EU-ret (under C).

A. En terminologisk bemzrkning: »ret til at kore« og »kerekort«

32. Der foreligger en klar sondring, som er felles for EU-retten og en reekke nationale retsordener:
Eksistensen af en ret til at udove bestemte aktiviteter saisom »retten til at fore motorkeretoj« er ikke det
samme, som at indehaveren af den pageldende rettighed er i stand til at bevise dette ved at fremvise
det relevante legitimationspapir (hvad enten det kaldes en attest, et bevis eller en tilladelse) sasom et
»karekort«. En rettighed opstar, nar alle de i lovgivningen foreskrevne betingelser er opfyldt. Hvis
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dette er tilfeeldet og for at attestere, at det forholder sig siledes, udstedes en attest herom”.

33. Inden for EU-retten genfinder man denne sondring med hensyn til kerekort sével i selve direktivet
som i Domstolens retspraksis, der gar tilbage til perioden forud for direktivet.

34. Som selve titlen antyder, vedrerer direktivet hovedsageligt harmonisering og standardisering af
attesten, dvs. kerekortet. Det drejer sig imidlertid ogsd om retten til at fore motorkeretej, idet det
indeholder en reekke materielle minimumskrav, der skal veere opfyldt, for at man kan erhverve denne
ret. Ud over alderskravet indfores der med direktivet navnlig minimumsstandarder for kereprever og
korekort sammen med minimumsstandarder for fysisk og psykisk egnethed til at fore motorkeretoj i
henhold til direktivets artikel 4 og artikel 7, stk. 1, ssmmen med bilag II og III®.

35. Desuden gér Skanavi-sagen’ forud for direktiv 2006/126. Selv om der er tale om et noget andet
sagsforlgb, fastslog Domstolen generelt folgende: »[E]t korekort, som en medlemsstat udsteder i stedet
for et korekort udstedt af en anden medlemsstat, [...] udger [ikke] et grundlag for den pageeldendes ret
til at fore motorkeretoj pa veertslandets omrade — hvilken ret direkte folger af feellesskabsretten — men
[er] alene [...] beviset for, at retten bestir« ™.

36. Domstolen anerkendte dermed klart, at et karekort blot er et bevis p4, at der bestar en ret til at
kere. Dette betyder, at alle betingelser for, at en person har ret til at fore motorkeretgj i henhold til
direktivet, er opfyldt. Et »kerekort« er et endeligt dokument, der beviser denne ret, og som er udstedt
i en standardiseret form, saledes som det kreeves i henhold til direktivet. Domstolen fastslog folgende:
»Selve besiddelsen af et korekort, der er udstedt af en medlemsstat, ma saledes anses for bevis for, at
indehaveren pd udstedelsestidspunktet opfyldte de neevnte betingelser«'. Retten til at fore
motorkeretoj udspringer dermed af en retlig begivenhed, nemlig den faktiske opfyldelse af alle de
fysiske, psykiske og intellektuelle betingelser, der er nedvendige for at erhverve det. Korekortet er
derimod et legitimationspapir, der er en slags officiel attestering af, at denne ret bestar.

37. Endelig skal det, stadig pa det EU-retlige plan, bemeerkes, at Domstolen ligeledes har anerkendt en
lignende sondring pa andre omrader. Domstolen anvendte f.eks. en tilsvarende sondring mellem
opholdsretten, som opnas ved opfyldelse af kravene i EU-retten, og opholdstilladelsen. Domstolen fandt
navnlig, at »[...] opholdsbevisernes deklaratoriske karakter [indebeerer] imidlertid, at disse beviser blot
dokumenterer en allerede eksisterende ret«'. Udstedelse af »opholdstilladelse til en statsborger i en
medlemsstat ma anses for en foranstaltning, som ikke skaber nogen ret, men hvorved medlemsstaten
blot fastsldr den individuelle stilling for en statsborger fra en anden medlemsstat« . P& grundlag af
dette har Domstolen videre konkluderet, at for savel statsborgere i en medlemsstat og statsborgere fra
tredjelande, der er gift med en statsborger i en medlemsstat, geelder det, at deres opholdsret udspringer
direkte af EU-retten, uanset om den kompetente myndighed i en medlemsstat har udstedt en
opholdstilladelse eller ej'.

7 — En anden kategori, som ikke er relevant i den foreliggende sag, bestar af officielle dokumenter, der stifter en sadan ret. I sddanne tilfeelde
bliver ret forst til virkelighed, nar og hvis det pageldende legitimationspapir, typisk i form af en administrativ afgerelse, udstedes. Men
sadanne rettighedsstiftende dokumenter er en anden kategori end rent deklaratoriske dokumenter.

8 — Direktivet forte kun i begraenset udstreekning til harmonisering af de nationale bestemmelser vedrerende betingelserne for udstedelse af
kerekort — jf. dom af 1.3.2012, Akyiiz (C-467/10, EU:C:2012:112, preemis 53).

9 — Jf. dom af 29.2.1996, Skanavi og Chryssanthakopoulos (C-193/94, EU:C:1996:70).

10 — Jf dom af 29.2.1996, Skanavi og Chryssanthakopoulos (C-193/94, EU:C:1996:70, preemis 34).
11 — Jf. dom af 1. 3.2012, Akyiiz (C-467/10, EU:C:2012:112, preemis 42).

12 — Jf. dom af 21.7.2011, Dias (C-325/09, EU:C:2011:498, preemis 54).

13 — Jf. dom af 25.7.2002, MRAX (C-459/99, EU:C:2002:461, preemis 74). Jf. ligeledes dom af 21.7.2011, Dias (C-325/09, EU:C:2011:498,
preemis 48). Jeg bemaerker, at disse domme omhandler den omvendte situation af situationen i hovedsagen. De vedrorer de konsekvenser,
som det i henhold til EU-retten indebzerer at veere indehaver af et bevis, nar de grundleeggende betingelser for opholdsretten ikke er opfyldt.

14 — Jf. dom af 25.7.2002, MRAX (C-459/99, EU:C:2002:461, preemis 74).
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38. Pa samme made vil det forhold, at man i EU-retten sondrer mellem disse to begreber, formentlig
ikke blive betragtet som overraskende pa nationalt plan. Snarere tveertimod. Det turde veere klart, at
en sondring mellem en rettigheds opstien som en retlig begivenhed pa den ene side og det deraf
folgende eller parallelle sporgsmal om et konstaterende bevis, der attesterer denne begivenhed, p& den
anden side vil veere almindeligt forekommende i en reekke medlemsstaters retssystemer.

39. Specifikt vedrerende keorekort har den foreleeggende ret anfort, at sondringen mellem retten til at
fore motorkeretoj og kerekortet findes i bade tysk og fransk ret. Sondringen ma derfor foretages med
hensyn til sanktionerne, hvor den danner grundlag for sondringen mellem strafferetlige og
administrative sanktioner. I begge retsordener er det en strafferetlig overtreedelse at fore motorkeretoj
uden at have ret til det. Det forhold, at et motorkeretgj fores uden selve korekortet, nir man har
erhvervet retten til det, straffes som en administrativ forseelse.

40. I denne forbindelse er jeg enig med den foreleeggende ret: Generelt ber man ikke sammenblande
retten til at fore motorkeretoj og kerekortet. De heenger naturligvis teet sammen. Udstedelsen af
korekortet forudseetter, at retten bestdr. De har dog begge i en vis udstrekning en selvstendig
eksistens, hvilket fremgar af et feenomen, der kan beskrives som tidsmeessige forskydninger eller
uoverensstemmelser mellem retten og det officielle dokument.

41. Som det synes at vere tilfeeldet i hovedsagen, kan man have ret til at fore motorkeretoj uden
endnu at have det korrekte korekort. Eller man kan have ret til at fore motorkeretgj uden at have et
kerekort i den form, der krceeves i henhold til direktivet. Dette vil navnlig veere tilfeeldet for personer,
der stadig har et korekort fra perioden, inden direktivet tradte i kraft.

42. Omvendt kan man overveje muligheden af, at en person har et korekort uden at veere berettiget til
at kore bil leengere. Hvis man ser bort fra tilfeelde af svig, kan en saddan situation ogsa opstd, nar den
pageeldendes ret til at fore motorkeretgj er blevet suspenderet, men den pageldende endnu ikke har
indleveret sit korekort.

43. Dette er ikke kun en teoretisk diskussion. Den har konkrete, praktiske folger. Den forer navnlig til
en nedvendig konklusion: Nar retten til at fore motorkeretoj opstar, er det en selvstendig retlig
begivenhed, der har sine egne retsvirkninger, uatheengigt af, om der forefindes et bevis, der attesterer
denne begivenhed, i den korrekte, standardiserede form, der kreeves for et korekort. Dette forhold er
seerdeles relevant for potentielle sanktioner. Inden dette spergsmal behandles, m& man imidlertid forst
tage stilling til medlemsstaternes forpligtelser til gensidig anerkendelse i henhold til direktivet.

B. Medlemsstaternes forpligtelser i henhold til tredje koerekortdirektiv

44. 1 den forste del af spergsmal 1 og 2, som kan behandles samlet, sporger den foreleeggende ret,
hvorvidt tredje kerekortdirektiv forpligter medlemsstaterne til at acceptere en midlertidig attest
udstedt af en anden medlemsstat som gyldigt bevis for retten til at fore motorkeretgj.

45. Mit svar pa dette speorgsmal er kort og godt nej. Direktivet indeholder ganske vist visse
bestemmelser om de betingelser, der skal veere opfyldt for at erhverve retten til at fore motorkeretgj.
Imidlertid er den eneste pligt, der klart udspringer af direktivet, den gensidige anerkendelse af det
standardiserede dokument, der kaldes »korekort«, som det rent faktisk harmoniserer.

46. 1 henhold til direktivets artikel 2, stk. 1, anerkendes de »[...] kerekort, som medlemsstaterne
udsteder, [...] gensidigt«. Ifplge retspraksis sikrer bestemmelsen om gensidig anerkendelse, »at de
korekort, som medlemsstaterne udsteder, uden nogen formaliteter skal anerkendes gensidigt. Denne
bestemmelse paleegger medlemsstaterne en klar og preecis forpligtelse, der ikke giver dem noget skon
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med hensyn til, hvilke foranstaltninger der skal vedtages for at overholde den«".

47. Dermed foreligger der en ubetinget pligt til gensidig anerkendelse. Den foreleeggende ret sperger
imidlertid, hvad der neermere bestemt skal forstds ved »kerekort« i forbindelse med denne
bestemmelse. For den foreleeggende ret er det tvivlsomt, hvorvidt termen »kerekort« skal fortolkes
som en tilladelse til at fore motorkeretej, der kun skal anerkendes i henhold til artikel 2 i direktivet,
hvis der udstedes et officielt korekort i form af et dokument som bevis for tilladelsen til at fore
motorkeretgj, eller hvorvidt forpligtelsen til at anerkende korekort omfatter retten til at fore
motorkeretoj, uatheengigt af hvorvidt der findes et officielt korekort. Ifolge den foreleeggende ret
skyldes denne tvetydighed iseer, at man i direktivet ikke kreever en generel anerkendelse af tilladelser
til at fore motorkeretgj i alle medlemsstater, da tilladelsen til at fore motorkeretoj ikke er
harmoniseret pa EU-plan.

48. Den nederlandske og den polske regering samt Kommissionen har gjort geeldende, at forpligtelsen
til gensidig anerkendelse i henhold til direktivet kun geelder kerekort, dvs. standardiserede attester, der
dokumenterer retten til at fore motorkoretg;.

49. Jeg er enig heri. Efter min opfattelse vedrerer forpligtelsen til gensidig anerkendelse i henhold til
direktivets artikel 2, stk. 1, kun det standardiserede korekort som det officielle dokument, der klart
dokumenterer retten til at fore motorkeretgj. Hverken direktivets ordlyd, den sammenheeng, hvori det
indgar, eller formal kan fortolkes sa bredt, at medlemsstaterne palegges en pligt til automatisk at
anerkende typer af dokumentation, som ikke udtrykkeligt neevnes i direktivet.

50. For det forste indeholder direktivets artikel 2, stk. 1, et eksplicit krav om gensidig anerkendelse af
»korekort« udstedt af medlemsstaterne. Med tanke pa den sondring mellem en rettighed og
attesteringen af denne rettighed, som er blevet foretaget i det foregdende afsnit af dette forslag til
afgorelse, er det ret tydeligt, at det, der forstds ved et »kerekort«, er det fysiske dokument, den
officielle attestering af, at betingelserne for at métte fore motorkeretoj er opfyldt. Dette bekreeftes
ligeledes af de betegnelser, der anvendes i andre sprogudgaver af direktivet sasom pa tysk,
Fiihrerscheine, pa fransk, permis de conduire, pa tjekkisk, ridicské pritkazy, pa spansk, permisos de
conduccion, pa italiensk, patenti di guida. Alle disse udtryk henviser tydeligvis til selve dokumentet.

51. For det andet forer en systemisk fortolkning af direktivet til samme resultat. Direktivets
bestemmelser vedrorer formatet af selve korekortet. Direktivet indeholder preecise krav vedrgrende
udformningen, indholdet og de fysiske kendetegn samt sikkerhedsfunktioner for et legitimationspapir,
der pa en standardiseret og ensartet made skal dokumentere retten til at fore motorkeretgj.

52. Hvad angéar udformningen skal det nationale korekort vere baseret pa EU-modellen, som beskrives
i bilag I og i direktivets artikel 1, stk. 1. Denne model viser, hvordan kerekortet skal se ud i Den
Europeeiske Union, og forklarer typen og reekkefolgen af de oplysninger, det skal indeholde. Hvad
angar indholdet kreeves det i direktivets artikel 5, stk. 1, at kerekortet skal angive de betingelser,
hvorunder foreren har tilladelse til at fore et koretgj. Derudover indeholder direktivet krav om
sikkerhedsfunktioner for at undgd enhver risiko for forfalskning af kerekort. Navnlig bestemmer
artikel 3, stk. 2, ssmmen med bilag I, udtrykkeligt, at materialet, der anvendes til korekortet, skal veere
sikret mod forfalskning.

53. Et kig pa lovgivningshistorien bekreefter desuden, at formélet for EU-lovgiver (feellesskabslovgiver)
pa dette omréde hele tiden har veeret det samme. Forgengerne for det nugeldende direktiv'® synes
ligeledes at have haft til forméal at harmonisere selve dokumentet .

15 — jf. bla. dom af 29.4.2004, Kapper (C-476/01, EU:C:2004:261, preemis 45), af 26.6.2008, Wiedemann og Funk (C-329/06 og C-343/06,
EU:C:2008:366, preemis 50), og af 1.3.2012, Akyiiz (C-467/10, EU:C:2012:112, preemis 40).

16 — Radets direktiv 91/439/EQF af 29.7.1991 om kerekort (EFT 1991, L 237, s. 1).
17 — Se navnlig bilag I til direktiv 91/439 om Feellesskabets standardkerekort.
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54. For det tredje og sidste understotter det overordnede forméal med direktivet ligeledes den
konklusion, at forpligtelsen til gensidig anerkendelse kun geelder det officielle dokument, altsa selve
korekortet.

55. 1 anden betragtning til direktivet anfores, at dette eger trafiksikkerheden og har til formal at
fremme personers fri beveegelighed. I tredje og fjerde betragtning fremhzeves behovet for at lgse
problemer med gennemsigtighed og undgé forfalskning. Rationalet bag den gradvise indferelse af'™ et
standardkerekort i Den Europeeiske Union, som er gyldigt pa hele Unionens omrdde, er, at det
erstatter mere end 110 forskellige modeller af korekort. Eftersom det kan veere vanskeligt at vurdere
deres gyldighed, ville denne mangfoldighed kunne give anledning til mulig svig.

56. Alle disse hensigter forer til én konklusion, nemlig at formélet med direktivet er at indfere et
standardiseret korekort, som hurtigt og nemt vil kunne genkendes af alle myndigheder overalt i
Unionen. Det vil derfor klart stride mod det overordnede formal med direktivet, hvis det kunne tolkes
som en forpligtelse for medlemsstaterne til atter at anerkende alle typer af dokumenter, som en anden
medlemsstat métte have udstedt for at bevise retten til at fore motorkeretgj.

57. Samtidig indeholder direktivet som tidligere neevnt i punkt 34 i dette forslag til afgorelse ligeledes
adskillige elementer af minimumsharmonisering af retten til at fore motorkeretegj gennem indforelse af
de materielle og formelle betingelser for udstedelse af korekortet sasom alder eller egnethed til at fore
motorkeretgj.

58. Jeg har imidlertid forstaet, at disse minimumskrav er blevet indsat lidt efter lidt som en nedvendig
forudseetning for den gensidige anerkendelse af kerekort. Denne konklusion kan allerede udledes af
Choquet-dommen, hvor Domstolen tilbage i 1978 afviste anerkendelsen af keorekort udstedt af andre
medlemsstater, medmindre kravene til udstedelse af disse kerekort var harmoniseret i tilstreekkelig
grad .

59. Ifolge denne logik har EU-lovgiver siledes gennem pa hinanden felgende eendringer indfert en
reekke minimumskrav som en forudseetning for den gensidige anerkendelse af kerekortet. Disse
elementer af minimumsharmonisering, der nsermest har karakter af supplerende bestemmelser af visse
aspekter af retten til at fore motorkeretgj, kan efter min opfattelse ikke vendes om, sd de udger en
harmonisering og den deraf folgende pligt til gensidig anerkendelse af selve retten til at fore
motorkeretgj. Harmoniseringen af visse forudseetninger for at lette den gensidige anerkendelse af det
endelige dokument betyder ikke samtidig gensidig anerkendelse af disse forudseetninger. Selv om jeg
gerne medgiver, at »harmonisering ved list« eller mere eller mindre ubevidst »harmonisering ved et
uheld« bestemt er feengende overskrifter pa en akademisk artikel, vil de efter min opfattelse ikke
udgere et godt udgangspunkt for fortolkningen af omfanget af medlemsstaternes forpligtelser i
henhold til den afledte ret.

60. Det folger af det ovenstaende, at artikel 2 i direktiv 2006/126 ikke kan fortolkes som et krav om, at
medlemsstaterne skal anerkende andre dokumenter, der attesterer erhvervelsen af retten til at fore
motorkeretgj i en anden medlemsstat end dem, der opfylder direktivets krav.

18 — Ordet »gradvise« skal fremhseeves i denne forbindelse. I direktivet tales der klart om en gradvis udfasning af de tidligere nationale dokumenter
med en overgangsperiode, hvor disse nationale dokumenter skal anerkendes fuldt ud i henhold til direktivet (jf. i denne forbindelse femte
betragtning til direktivet og direktivets artikel 3, stk. 3).

19 — Dom af 28.11.1978, Choquet (16/78, EU:C:1978:210, preemis 7).
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C. Medlemsstaternes overordnede forpligtelser i henhold til traktaterne

61. I foregdende afsnit af dette forslag til afgorelse gav jeg udtryk for, at direktivet ikke kan fortolkes
som en forpligtelse til, at medlemsstaterne skal anerkende en ret til at fore motorkeretgj, der er
erhvervet i en anden medlemsstat. Direktivet forpligter udelukkende medlemsstaterne til at udstede og
herefter ligeledes anerkende en standardiseret attest, som helt klart angives i direktivet, nemlig det
harmoniserede kerekort.

62. Der er imidlertid stadig grund til at overveje anden halvdel af de to forste spergsmal fra den
foreleeggende ret — hvad med medlemsstaternes forpligtelser pa dette omrade i henhold til den
primeere ret? Arten af disse forpligtelser heenger sammen med det tredje og det fjerde sporgsmal fra
den foreleeggende ret. De vedrerer arten af eventuelle sanktioner, som tiltalte kan paleegges af en
medlemsstat for at fore et koretgj uden et rigtigt kerekort, men kun med en midlertidig attest, der
dokumenterer, at han har erhvervet retten til at fore motorkeretgj bil i en anden medlemsstat.

63. Jeg vil behandle disse spergsmal i de resterende afsnit af dette forslag til afgerelse. Efter at have
identificeret de relevante bestemmelser i den primeere ret (under 1) vil jeg underseoge, om disse
bestemmelser er forenelige med de strafferetlige og administrative sanktioner, der indferes for at fore
et koretgj uden korekort (under 2).

1. Relevante bestemmelser i den primcere ret: fri beveegelighed og forbud mod forskelsbehandling

64. Direktivet indeholder kun krav om gensidig anerkendelse af kerekort. Det indeholder ingen
bestemmelser om den mulige indferelse af sanktioner pa grund af manglende ret til at kere bil eller
manglende fremvisning af det officielle korekort eller en anden type af legitimationspapir, der
dokumenterer dette.

65. Derfor er det som inden for andre omrader af EU-retten i princippet op til medlemsstaterne at
indfore sanktioner, nér der ikke foreligger specifikke bestemmelser i EU-retten om dette*.

66. Nar medlemsstaterne udever denne kompetence, er de imidlertid stadig forpligtet til at overholde
andre krav, der udspringer af EU-retten, navnlig af den primeere ret. I spergsmal, der ikke er deekket
af den afledte ret, men som stadig helt klart herer under EU-rettens anvendelsesomrade, finder den
primeere ret og de forpligtelser, der folger af denne, fortsat anvendelse.

67. Den foreleeggende ret har angivet, at de strafferetlige og administrative sanktioner for kersel uden
et korekort, der er anerkendt i Tyskland, men kun med en midlertidig attest udstedt af en anden
medlemsstat, kan udgere en overtreedelse af det generelle forbud mod forskelsbehandling i artikel 18
TEUF og de grundleggende frihedsrettigheder i henhold til artikel 21 TEUF, 45 TEUF, 49 TEUF
og 56 TEUF.

68. Jeg skal indledningsvis bemeerke, at den aktuelle situation helt tydeligt er omfattet af traktaternes
anvendelsesomrade af mindst to grunde: For det forste, fordi retten til at fore motorkeretgj, som
Domstolen allerede har fastslaet i Skanavi-dommen, rent faktisk udspringer af EU-retten®. For det
andet er det under alle omstendigheder helt tydeligt, at tiltalte har udevet retten til fri beveegelighed
pa Unionens omrade.

20 — Jf. dom af 29.2.1996, Skanavi og Chryssanthakopoulos (C-193/94, EU:C:1996:70, preemis 36), og af 29.10.1998, Awoyemi (C-230/97,
EU:C:1998:521, preemis 25).

21 — Jf. dom af 29.2.1996, Skanavi og Chryssanthakopoulos (C-193/94, EU:C:1996:70, preemis 34).
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69. Med hensyn til den frie beveegelighed i serdeleshed angav man ikke de specifikke arsager til, at
tiltalte befandt sig i Tyskland. Derfor er det fortsat op til den nationale ret at fastsla, hvilket aspekt af
den frie beveegelighed der er relevant i forbindelse med hovedsagen. Med henblik pa at bistd den
foreleeggende ret bedst muligt kan der udstikkes nogle generelle retningslinjer om dette. Man kan
forestille sig flere muligheder.

70. For det forste kan tiltalte veere kort til Tyskland for at udeve en bestemt gkonomisk aktivitet, f.eks.
at spge arbejde, etablere sig dér eller modtage eller levere tjenesteydelser. I denne henseende og under
hensyntagen til betydningen af de individuelle transportmidler geelder det, at manglende anerkendelse
af en midlertidig attest udstedt af en anden medlemsstat kan pavirke udevelsen af en reekke erhverv
for arbejdstagere eller selvsteendige”. Dette betyder, at den manglende anerkendelse af en midlertidig
attest vil kunne hindre udevelsen af arbejdstagernes fri beveegelighed eller etableringsfriheden.

71. For det andet kan tiltalte veere kort til Tyskland udelukkende for sin forngjelses skyld. I sa fald vil
han sandsynligvis have modtaget tjenesteydelser som turist. Selv om det maske ikke har veeret det
primeere sigte med traktaterne, har det veeret fast retspraksis ved Domstolen, at friheden til at levere
tjienesteydelser ogsa omfatter friheden for modtagerne af tjenesteydelserne til at rejse til en anden
medlemsstat for at modtage en tjenesteydelse dér”. Dermed kan det nationale forbud mod
anerkendelse af midlertidige keorekort udstedt i udlandet ogsa opfattes som en begreensning af
muligheden for at modtage tjenesteydelser.

72. For det tredje er tiltalte ifolge den foreleeggende ret fransk statsborger og dermed EU-borger. Hans
situation er ligeledes omfattet af EU-rettens materielle anvendelsesomrade i denne henseende: Han har
udovet sin frihed til at beveege sig inden for Unionens omrdde inden for rammerne af
unionsborgerskabet, jf. artikel 21, stk. 1, TEUF.

73. Sammenfattende kan man sige, at det tilkommer den nationale ret at vurdere, hvilken
grundleeggende frihedsrettighed der blev udlest i den foreliggende sag. Eftersom tiltalte tilsyneladende
er EU-borger, er det efter min opfattelse imidlertid ikke nedvendigt at begynde at fortolke sig frem til
(undertiden ret spinkle og ofte temmelig profylaktiske) sammenheenge med en af de specifikke
frihedsrettigheder. At veere en borger, der beveeger sig frit rundt pd Unionens omrade, ber veere
tilstreekkeligt i sig selv: Hvad skulle ellers veere omfattet af begrebet unionsborgerskab, hvis ikke retten
til at rejse frit rundt pd Unionens omrade? »Autoraedarius europeus sume«.

74. Under alle omsteendigheder er enhver unionsborger omfattet af artikel 18, stk. 1, TEUF, som
indeholder forbud mod enhver form for forskelsbehandling pa grund af nationalitet, i alle situationer,
der hgrer under ratione materiae inden for EU-rettens anvendelsesomrade. Disse situationer kan
ligeledes ud over de grundleeggende frihedsrettigheder omfatte udevelsen af friheden i henhold til
artikel 21 TEUF til at beveege sig inden for medlemsstaternes omrade.”

75. Gennem forbuddet mod »al forskelsbehandling, der udeves pa grundlag af nationalitet«, kraeves det
i henhold til artikel 18 TEUF, at personer, der befinder sig i en situation, der er omfattet af traktaternes
anvendelsesomréde, behandles ens®. Det er fast retspraksis, at princippet om forbud mod
forskelsbehandling forbyder ikke blot direkte forskelsbehandling p& grundlag af nationalitet, men ogsa

22 — Jf. analogt dom af 28.11.1978, Choquet (16/78, EU:C:1978:210, preemis 4 in fine). Jf. ligeledes dom af 29.2.1996, Skanavi og
Chryssanthakopoulos (C-193/94, EU:C:1996:70, preemis 36 og 39), og af 29.10.1998, Awoyemi (C-230/97, EU:C:1998:521, praemis 26).

23 — Jf. dom af 31.1.1984, Luisi og Carbone (286/82 og 26/83, EU:C:1984:35, preemis 16), og af 2.2.1989, Cowan (186/87, EU:C:1989:47,
preemis 15).

24 — I taknemmelig anerkendelse af inspirationen fra generaladvokat Jacobs »civis europeus sum« i forslag til afgorelse Konstantinidis (C-168/91,
EU:C:1992:504, punkt 46).

25 — Jf. bla. dom af 2.10.2003, Garcia Avello (C-148/02, EU:C:2003:539, preemis 24), af 13.4.2010, Bressol m.fl. (C-73/08, EU:C:2010:181,
preemis 31), og af 22.12.2010, Sayn-Wittgenstein (C-208/09, EU:C:2010:806, preemis 53 og 54).

26 — Jf. i denne forbindelse dom af 2.2.1989, Cowan (186/87, EU:C:1989:47, preemis 10), og af 6.9.2016, Petruhhin (C-182/15, EU:C:2016:630,
preemis 29).
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indirekte former for forskelsbehandling, som gennem anvendelse af andre kriterier reelt forer til samme
resultat”. Medmindre en bestemmelse i national ret er objektivt begrundet og star i rimeligt forhold til
det forfulgte mal, skal den anses for en indirekte forskelsbehandling, hvis den reelt kan bergre
statsborgere fra andre medlemsstater mere end statsborgere fra veertsmedlemsstaten **.

2. Strafferetlige og administrative sanktioners forenelighed med den primcere EU-ret

76. Nu vil jeg ga over til spergsmalet om, hvordan disse generelle forslag skal anvendes i den
foreliggende sag. Navnlig hvorvidt potentielle strafferetlige og/eller administrative sanktioner er
forenelige med den frie beveegelighed og forbuddet mod forskelsbehandling, nar man ikke kan fore
bevis for retten til at fore et koretoj ved at fremvise det standardiserede kerekort.

77. Nederlandene har gjort geeldende, at det tilkommer medlemsstaterne at indfere sanktioner, der kan
veere af savel strafferetlig som administrativ karakter. Dette geelder, sa leenge de er
ikke-diskriminerende, forholdsmaessige og effektive.

78. Kommissionen har medgivet, at sanktioner herer under medlemsstaternes kompetence. Den
sondrer imidlertid mellem to kategorier af personer, nemlig personer, der har erhvervet retten til at
fore motorkoeretoj i en anden medlemsstat, og personer, der endnu ikke har erhvervet denne ret eller
har fiet den frataget. Ifplge Kommission kan kun sidstnevnte kategori gores til genstand for
strafferetlige sanktioner.

79. Jeg er enig i Kommissionens synspunkt. I den foreliggende sag kan tiltalte ikke palegges
strafferetlige sanktioner, da han har erhvervet retten til at fore et koretoj i en anden medlemsstat. Pa
den anden side er det efter min opfattelse muligt at paleegge administrative sanktioner for ikke at
kunne fremleegge et beherigt bevis pa, at man har erhvervet denne ret, i form af det kraevede,
standardiserede korekort.

80. Man kan gribe spgrgsmalet an pa to mader: Den ene er en begrensning af grundleggende
frihedsrettigheder, som skal identificeres af den nationale ret. Den anden er gennem forbuddet mod
(indirekte) forskelsbehandling pa grundlag af nationalitet, som udspringer af unionsborgerskabet og
artikel 18, stk. 1, TEUF. I sidste ende modes begge argumentationsveje dog ved den samme korsvej:
Hvem vil blive behandlet mindre gunstigt (diskriminerende) i forhold til hvem?

81. Den foreliggende sag omfatter to lag af potentielle sammenligninger. For det forste preeciseringen
af, hvad det helt preecist er, der sanktioneres. Hvilken specifik overtreedelse forer til indferelse af
sanktionen? For det andet om disse dokumenter, dvs. midlertidige keorekort, der udstedes nationalt,
rent faktisk er sammenlignelige i denne henseende?

82. Som den nationale ret var si venlig at forklare i foreleeggelseskendelsen, er det, der straffes som en
strafferetlig forseelse i henhold til tysk ret, at man ikke har ret til at fore motorkeretgj, dvs. at man
overhovedet ikke er berettiget til at udeve denne aktivitet. Den administrative sanktion anvendes
derimod i situationer, hvor en forer ikke kan fremvise det kreevede dokument i den kreevede form, nar
den kompetente myndighed (typisk politiet) beder ham fremvise det. Den administrative sanktion
indferes med andre ord pa grund af manglende overholdelse af kravet om at kunne fremvise det
kreevede dokument ved en kontrol, ndr man rent faktisk har erhvervet den tilherende ret.

27 — Jf. dom af 18.7.2007, Hartmann (C-212/05, EU:C:2007:437, preemis 29), af 13.4.2010, Bressol m.fl. (C-73/08, EU:C:2010:181, preemis 40), af
25.1.2011, Neukirchinger (C-382/08, EU:C:2011:27, preemis 32 og 34), og af 18.3.2014, International Jet Management (C-628/11,
EU:C:2014:171, preemis 64).

28 — Jf. domme af 30.11.2000, Osterreichischer Gewerkschaftsbund (C-195/98, EU:C:2000:655, preemis 40), og af 13.4.2010, Bressol m.fl. (C-73/08,
EU:C:2010:181, preemis 41).

ECLIL:EU:C:2017:374 13



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT BOBEK - SAG C-195/16
I

83. Det centrale i forbuddet mod forskelsbehandling pa grund af nationalitet er, at andre ikke ma
behandles mindre gunstigt end landets egne statsborgere. Det betyder som minimum, at man udvider
den nationale ordning til sammenlignelige situationer, der stammer fra andre medlemsstater, idet man
loyalt og i god tro tilneermer sig akter og beslutninger fra andre medlemsstater.

84. I den foreliggende sag viser de forhold, som den nationale ret har vurderet, at tiltalte havde
erhvervet retten til at fore motorkeretgj i Frankrig. Han kunne ikke fysisk fremvise det kreevede
standardiserede keorekort som bevis herfor. Bortset fra spergsmalet om beviser, som den nationale ret
skal vurdere, og ud fra en formodning om, at det klart er blevet fastslaet, at tiltalte pa det tidspunkt,
hvor han blev standset, havde ret til at fore motorkeretgj, kan han ikke idemmes en straf i henhold til
strafferetten, som om han ikke havde denne ret.

85. Formuleret pa anden vis er det centrale spergsmaél, hvordan en forer med en »tysk ret til at fore
motorkeretgj«, men som ikke var i besiddelse af det korrekte kerekort, ville blive behandlet i en
tilsvarende situation. Den foreleeggende ret anferer, at i Tyskland udstedes korekortet umiddelbart
efter, at man har bestaet alle de ngdvendige prover. Imidlertid henviser den nationale ret ligeledes til
FeV’s § 22, stk. 4. Ifolge denne bestemmelse anses en proveattest, der kun er gyldig pa tysk omréde,
undtagelsesvis som et acceptabelt bevis for retten til at fore motorkeretoj.

86. Dette betyder, at ikke blot vil en person, som har bestdet keoreproverne i Tyskland og dermed
erhvervet retten til at fore motorkeretaj, og som senere, inden det endelige, standardiserede korekort
er blevet udstedt, bliver stoppet af politiet, ikke vil blive idemt strafferetlige sanktioner, men den
pageldende vil heller ikke blive idemt administrative sanktioner. Dette skyldes, at et midlertidigt
provebevis udstedt af de tyske myndigheder i henhold til tysk ret er et juridisk tilstreekkeligt bevis for
eksistensen af retten til at fore motorkeretgj.

87. Dette forer mig videre til det andet punkt, nemlig paleggelsen af administrative sanktioner og
sammenligneligheden af midlertidige attester.

88. I yderste konsekvens kan argumenterne om forbuddet mod-forskelsbehandling og forpligtelsen til
gensidig anerkendelse i henhold til den primere ret indebeaere, at eftersom Tyskland accepterer
midlertidige tyske provebeviser, skal man ogsd acceptere franske CEPCer. Eftersom Tyskland
accepterer nationale midlertidige attester, skal landet ogsa acceptere attester, der hidrerer fra andre
medlemsstater.

89. Der er efter min opfattelse tre grunde til, at de forpligtelser, der stottes pa den primeere ret kan
fortolkes sa bredt.

90. For det forste indfortes der med direktivet en harmoniseret ordning for gensidig anerkendelse af
kerekort. Ud fra et forfatningsretligt synspunkt er de primeerretlige forpligtelser fortsat relevante og
geldende inden for en sadan ordning, sidledes som det anfores i forrige afsnit i dette forslag til
afgorelse. Efter min opfattelse kan de imidlertid ikke tolkes sd bredt, at de i praksis forer til
genindforelse af en fuldstendig forpligtelse til at anerkende alle dokumenter udstedt af
medlemsstaterne. Sidelobende tror jeg heller ikke, at det kraever, at man afviser visse retlige valg, som
er truffet i forbindelse med den afledte ret, med andre ord en tilbagevenden til et Europa med
snesevis af forskellige kerekort udstedt af de enkelte medlemsstater *.

29 — Vedrorende samspillet mellem harmoniserede ordninger i den afledte ret og traktatens bestemmelser, Jf. dom af 5.4.1979, Ratti (148/78,
EU:C:1979:110, preemis 36), og af 5.10.1994, Centre d’'insémination de la Crespelle (C-323/93, EU:C:1994:368, preemis 31). For en noget
anderledes opfattelse se ogsia dom af 22.1.2002, Dreessen (C-31/00, EU:C:2002:35, preemis 27), og af 13.11.2003, Morgenbesser (C-313/01,
EU:C:2003:612, preemis 43).

14 ECLILEU:C:2017:374



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT BOBEK - SAG C-195/16
I

91. For det andet ma man huske p4, at i begge systemer, det franske savel som det tyske, udstedes de
midlertidige kerekort ikke kun med tidsmeessige, men ligeledes med klare territoriale begreensninger.
Dette indebeerer efter min opfattelse, at de falder uden for gruppen af sammenlignelige attester pa
retten til at fore motorkeretgj, hvis en person, der har faet udstedt et saidan dokument med henblik
pa at bevise denne ret, beslutter at tilsideseette de begreensninger, der tydeligvis geelder for disse
attester, og seger at benytte dem uden for deres »planlagte anvendelsesomrade«, bade tidsmeessigt og
geografisk.

92. For det tredje, og maske som det vigtigste, er det nodvendigt at erindre om, hvad det preecis er, der
sanktioneres ved en administrativ bede: Jeg forstir, at det er den manglende fremleggelse af
dokumentation i den korrekte form, nar man bliver bedt om dette af den kompetente myndighed. Set
ud fra det synspunkt kan man ikke benzegte, at en person, der kun har et midlertidigt kerekort udstedt
i en anden medlemsstat, som udtrykkeligt er begreenset med hensyn til sit tidsmeessige og geografiske
anvendelsesomrade, og dermed ikke er fuldt genkendeligt, ikke overholder disse abenlyse forpligtelser.
Tiltalte var pr. definition ganske enkelt ikke i stand til at fremvise det korrekte dokument. Derfor kan
han veere hjemfalden til en administrativ sanktion.

93. Det star med andre ord medlemsstaterne frit for at sanktionere manglende fremleggelse af de
retligt kreevede dokumenter ved en kontrol. Det, der sanktioneres her, er imidlertid en persons
manglende besiddelse af den korrekte dokumentation, hvor dette er et krav i henhold til lovgivningen,
ikke fraveeret af den rettighed, i henhold til hvilken korekortet blev udstedt. Hvis der skal paleegges en
sanktion, skal det veere for manglende overholdelse af de foreskrevne bevisforpligtelser. Det er
potentielt ogsa for det deraf folgende administrative ekstraarbejde, hvor myndighederne ad forskellig
vej skal kontrollere eksistensen af den ret eller rettighed, der burde kunne fastslas pa en hurtig og
ensartet made ved hjeelp af det kreevede standardiserede korekort.

94. For fuldsteendighedens skyld skal jeg tilfoje, at man efter min opfattelse ville na frem til den samme
konklusion, hvis resonnementet udelukkende var baseret pa traktatens bestemmelser om fri
bevegelighed. Igen kan man finde nyttig vejledning i Skanavi-dommen®. Sagen drejede sig om
foreneligheden af strafferetlige sanktioner imod en greesk statsborger. Hun tog ophold i Tyskland med
henblik pa at drive virksomhed i medfer af etableringsfriheden. Som tiltalt i den sag blev hun straffet,
fordi hun ikke udskiftede sit graeske korekort med et tysk.

95. Domstolen fastslog, at etableringsfriheden udelukkede: »Korsel med motorkeretgj, som foretages af
en person, der kunne have ombyttet et korekort udstedt af en anden medlemsstat med et korekort
udstedt af veertsmedlemsstaten, men som ikke har foretaget denne ombytning inden for den fastsatte
frist, sidestilles med kersel uden forerret, der straffes med frihedsstraf eller bade«*. Domstolen naede
frem til denne konklusion ved at fastsla, at ombytningspligten for kerekortet »séaledes i det veesentlige
[opfylder] kravet om hensigtsmeessig forvaltning«*.

96. Et tilsvarende reesonnement vil ligeledes veere relevant i den foreliggende sag. Den drejer sig
ligeledes om en person, som endnu ikke har faet kerekortet i det rigtige format, men som har
erhvervet retten til at fore motorkeretej i det land, hvor han har sit sedvanlige opholdssted. En
national forpligtelse med krav om fremvisning af et standardiseret, endeligt korekort i modseetning til
en midlertidig attest kan ogsd opfattes som et administrativt krav. Erhvervelsen af kerekortet i et
bestemt format er en formalitet, der har til formal en gang for alle at fastsla retten til at fore
motorkeretgj.

30 — Jf. dom af 29.2.1996, Skanavi og Chryssanthakopoulos (C-193/94, EU:C:1996:70).
31 — Dom af 29.2.1996, Skanavi og Chryssanthakopoulos (C-193/94, EU:C:1996:70, preemis 39).
32 — Dom af 29.2.1996, Skanavi og Chryssanthakopoulos (C-193/94, EU:C:1996:70, praemis 35).
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97. Lighedspunkterne med Skanavi-dommen er maske endnu steerkere i den foreliggende sag. Dette
skyldes, at udstedelsen af kerekortet ikke atheenger af tiltalte. Som den foreleeggende ret ganske rigtigt
har papeget, havde denne ingen kontrol over, hvornar det ville blive udstedt til ham. Det var ikke
tilfeeldet i Skanavi-dommen.

98. Tilsvarende vil det i lyset af de hermed forbundne folger veere uforholdsmaeessigt i forhold til
overtreedelsens grovhed at behandle en person, der har erhvervet retten til at fore motorkeretgj i en
anden medlemsstat, men som endnu ikke har modtaget sit keorekort, som om vedkommende kerte
uden kerekort og dermed star over for muligheden for en strafferetlig sanktion (enten feengsel eller
blot en bade, men som vil fremga af den pégeeldendes straffeattest) *.

99. Alligevel kan der drages en bredere parallel til manglende overholdelse af formaliteterne for at
fastsla en persons opholdsret saisom kravet om at fremlegge en formel erklering om opholdssted
senest tre dage efter indrejse pa en medlemsstats omrade. I denne forbindelse fastslog Domstolen, at
medlemsstaterne ikke kan indfere en straf, der er sa uforholdsmeessig i forhold til overtreedelsens
grovhed, at det bliver en hindring for den frie beveegelighed®. Derfor griber en beslutning om
feengsling eller en beslutning om udvisning, som udelukkende er begrundet i den pageeldendes
manglende opfyldelse af de formelle regler i lovgivningen vedrerende kontrol med udleendinge, ind i
selve kernen af opholdsretten, som er direkte afledt af EU-retten, hvilket er &benbart
uforholdsmeessigt, henset til overtreedelsens grovhed®. De nationale myndigheder har imidlertid ret til
at sanktionere manglende overholdelse af saidanne krav med sanktioner, der er sammenlignelige med
sanktioner for mindre forseelser begaet af deres egne statsborgere *.

100. Det folger af det ovenstaende, at artikel 18 TEUF og 21 TEUF skal fortolkes saledes, at de er til
hinder for, at en medlemsstat retsforfolger en person for at fore motorkeretej som en strafferetlig
forseelse, nar foreren har erhvervet retten til at fore motorkeretoj i en anden medlemsstat i henhold
til kravene i direktiv 2006/126, men nar vedkommende ved en kontrol af administrative grunde, som
han ikke er herre over, er ude af stand til at fremvise et dokument, der attesterer dette, og som
opfylder direktivets krav.

V. Konklusion

101. Pa baggrund af foranstdende betragtninger foreslar jeg derfor Domstolen at besvare sporgsmélene
fra Amtsgericht Kehl (byretten i Kehl, Tyskland) pa felgende made:

— Artikel 2 i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2006/126/EF af 20. december 2006 om kerekort
kan ikke fortolkes som et krav om, at medlemsstaterne skal anerkende andre dokumenter, der
attesterer erhvervelsen af retten til at fore motorkeretoj i en anden medlemsstat end dem, der
opfylder direktivets krav.

— Artikel 18 TEUF og 21 TEUF skal fortolkes sdledes, at de er til hinder for, at en medlemsstat
retsforfolger en person for at fore et motorkeretoj som en strafferetlig forseelse, nar foreren har
erhvervet retten til at fore motorkeretgj i en anden medlemsstat i henhold til kravene i direktiv
2006/126, men nar vedkommende ved en kontrol af administrative grunde, som han ikke er herre
over, er ude af stand til at fremvise et dokument, der attesterer dette, og som opfylder direktivets
krav.

33 — Jf. i denne forbindelse dom af 29.2.1996, Skanavi og Chryssanthakopoulos (C-193/94, EU:C:1996:70, praemis 37).

34 — Jf. i denne forbindelse dom af 3.7.1980, Pieck (157/79, EU:C:1980:179, preemis 19), og af 12.12.1989, Messner (C-265/88, EU:C:1989:632,
preemis 14).

35 — Jf. domme af 25.7.2002, MRAX (C-459/99, EU:C:2002:461, preemis 78), og af 17.2.2005, Oulane (C-215/03, EU:C:2005:95, preemis 40).
36 — Jf. domme af 3.7.1980, Pieck (157/79, EU:C:1980:179, preemis 19), og af 12.12.1989, Messner (C-265/88, EU:C:1989:632, preemis 14).
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