g

W Jurisprudentie

CONCLUSIE VAN ADVOCAAT-GENERAAL
M. SZPUNAR
van 23 april 2020"

Zaak C-73/19

Belgische Staat, vertegenwoordigd door de minister van Werk, Economie en Consumenten,
belast met Buitenlandse Handel,
Belgische Staat, vertegenwoordigd door de Directeur-Generaal van de Algemene Directie
Economische Inspectie,
Directeur-Generaal van de Algemene Directie Economische Inspectie
tegen
Movic by,
Events Belgium by,
Leisure Tickets & Activities International bv

[verzoek van het hof van beroep Antwerpen (Belgié) om een prejudiciéle beslissing]

»Prejudiciéle verwijzing — Justitiéle samenwerking in burgerlijke zaken — Rechterlijke bevoegdheid en
tenuitvoerlegging van beslissingen in burgerlijke en handelszaken — Begrip ,burgerlijke en
handelszaken’” — Stakingsvordering ingesteld door een overheidsinstantie met het oog op de
bescherming van de consumentenbelangen”

L. Inleiding

1. Het Hof heeft in zijn arrest van 1 oktober 2002, Henkel? geoordeeld dat een geding waarin een
vordering tot staking van het gebruik van oneerlijke bedingen is ingesteld door een vereniging voor
consumentenbescherming, valt onder het begrip ,burgerlijke en handelszaken”, dat de werkingssfeer
van het merendeel van de instrumenten van internationaal privaatrecht van de Unie bepaalt. Met zijn
prejudiciéle verwijzing verzoekt de verwijzende rechter het Hof te bepalen of een geding waarin een
overheidsinstantie van een lidstaat een tegen oneerlijke markt- en/of handelspraktijken gerichte
vordering instelt, eveneens onder dit begrip valt.

1 Oorspronkelijke taal: Frans.
2 C-167/00, EU:C:2002:555, punt 30.
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II. Toepasselijke bepalingen

A. Unierecht

2. Volgens artikel 1, lid 1, van verordening (EU) nr. 1215/2012° wordt deze verordening ,toegepast in
burgerlijke en handelszaken, ongeacht de aard van het gerecht. Zij heeft met name geen betrekking op
fiscale zaken, douanezaken en administratiefrechtelijke zaken, noch op de aansprakelijkheid van de
staat wegens een handeling of nalaten in de uitoefening van het openbaar gezag (acta jure imperii).”

B. Belgisch recht

1. Wet van 30 juli 2013

3. Artikel 5, § 1, van de wet van 30 juli 2013 betreffende de verkoop van toegangsbewijzen tot
evenementen (Belgisch Staatsblad van 6 september 2013, blz. 63069; hierna: ,wet van 30 juli 2013”)
verbiedt de regelmatige doorverkoop van toegangsbewijzen, de voorstelling met het oog op
regelmatige doorverkoop en de verstrekking van middelen die worden aangewend voor een regelmatige
doorverkoop. Bovendien verbiedt artikel 5, § 2, van deze wet de occasionele doorverkoop van
toegangsbewijzen tegen een prijs die hoger is dan de definitieve prijs.

4. Volgens artikel 14 van deze wet stelt de voorzitter van de rechtbank van koophandel het bestaan
vast en beveelt de staking van een handeling die een inbreuk uitmaakt op de bepalingen van artikel 5
van deze wet. Volgens deze bepaling wordt een vordering tot staking ingesteld door de minister, door
de Directeur-Generaal van de Algemene Directie Controle en Bemiddeling van de Federale
Overheidsdienst Economie, KMO’s (kleine en middelgrote ondernemingen), Middenstand en Energie,
of door de belanghebbenden.

2. Wetboek van economisch recht

5. Boek VI van het Wetboek van economisch recht van 28 februari 2013 (in de op de feiten van het
hoofdgeding toepasselijke versie; hierna: ,WER”) bevat in titel 4 een hoofdstuk 1 betreffende
»Oneerlijke handelspraktijken jegens consumenten”, waarvan de artikelen VI.92 tot en met VI.100
uitvoering geven aan richtlijn 2005/29/EG*. In dit kader definiéren meer bepaald de artikelen VI.100,
V197, VI.99 en VIL.93 van dit wetboek oneerlijke handelspraktijken.

6. Volgens artikel XVII.1 WER stelt de voorzitter van de rechtbank van koophandel het bestaan vast en
beveelt de staking van een zelfs onder het strafrecht vallende daad die een inbreuk uitmaakt op de
bepalingen van dit wetboek, onverminderd sommige bijzondere bepalingen. Artikel XVIL.7 WER
bepaalt dat de vordering gegrond op artikel XVIL.1 van dit wetboek wordt ingesteld op verzoek van
met name de belanghebbenden, de minister of de Directeur-Generaal van de Algemene Directie
Controle en Bemiddeling van de Federale Overheidsdienst Economie, KMO’s, Middenstand en
Energie, of een vereniging ter verdediging van de consumentenbelangen, wanneer deze in rechte
optreedt voor de verdediging van haar statutair omschreven collectieve belangen.

3 Verordening van het Europees Parlement en de Raad van 12 december 2012 betreffende de rechterlijke bevoegdheid, de erkenning en de
tenuitvoerlegging van beslissingen in burgerlijke en handelszaken (PB 2012, L 351, blz. 1).

4 Richtlijn van het Europees Parlement en de Raad van 11 mei 2005 betreffende oneerlijke handelspraktijken van ondernemingen jegens
consumenten op de interne markt en tot wijziging van richtlijn 84/450/EEG van de Raad, richtlijnen 97/7/EG, 98/27/EG en 2002/65/EG van
het Europees Parlement en de Raad en van verordening (EG) nr. 2006/2004 van het Europees Parlement en de Raad (,richtlijn oneerlijke
handelspraktijken”) (PB 2005, L 149, blz. 22).
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II1. Hoofdgeding, prejudiciéle vraag en procedure bij het Hof

7. In 2016 heeft de Belgische overheid in kort geding tegen verweersters, de vennootschappen naar
Nederlands recht Movic bv, Events Belgium bv en Leisure Tickets & Activities International bv, twee
stakingsvorderingen ingesteld.

8. Deze vorderingen strekten ertoe,

— in de eerste plaats, te horen vaststellen dat verweersters in Belgié, door middel van door hen
beheerde websites, toegangsbewijzen voor evenementen aanboden tegen een prijs die hoger was
dan de door de oorspronkelijke verkoper vermelde prijs, waarbij de oorspronkelijke prijs en de
naam van de oorspronkelijke verkoper waren verwijderd, en dat deze handelingen inbreuken
uitmaakten op de bepalingen van artikel 4, § 1, en artikel 5, §§ 1 en 2, van de wet van 30 juli 2013
en van de artikelen VI.100, VI.97, VI.99 en VI93 van het WER, desgevallend junctis de
artikelen 193b tot en met 193g van boek 6 van het Nederlands burgerlijk wetboek;

— in de tweede plaats, de staking van deze inbreuken te bevelen;

— in de derde plaats, maatregelen te bevelen houdende publicatie van de gewezen beslissing met
tenlastelegging van de kosten aan de vennootschappen naar Nederlands recht;

— in de vierde plaats, een dwangsom van 10000 EUR op te leggen per vastgestelde inbreuk vanaf de
betekening van het vonnis, en ten slotte,

— in de vijfde plaats, te zeggen voor recht dat de overtredingen zullen kunnen worden vastgesteld bij
eenvoudig proces-verbaal overeenkomstig de artikelen XV.2 en volgende WER opgesteld door een
beédigde ambtenaar van de Algemene Directie Economische Inspectie.

9. Verweersters hebben een exceptie van internationale onbevoegdheid van de Belgische rechterlijke
instanties opgeworpen door aan te voeren dat de Belgische overheid had gehandeld in de uitoefening
van het openbaar gezag, zodat deze vorderingen niet binnen de werkingssfeer van verordening
nr. 1215/2012 vielen. Deze exceptie is in eerste aanleg aanvaard.

10. Eisers hebben hoger beroep aangetekend bij het hof van beroep Antwerpen (Belgi€). Onder deze
omstandigheden heeft de verwijzende rechter de behandeling van de zaak geschorst en het Hof
verzocht om een prejudiciéle beslissing over de volgende vraag:

»Is een rechtsgeding betreffende een vordering strekkende tot het doen vaststellen en doen staken van
inbreukmakende marktpraktijken en/of handelspraktijken jegens consumenten, ingesteld door de
Belgische overheid ten aanzien van Nederlandse vennootschappen die vanuit Nederland via websites
zich richten op een hoofdzakelijk Belgisch cliénteel voor de doorverkoop van tickets voor
evenementen die plaatsvinden in Belgié, op grond van artikel 14 van [de wet van 30 juli 2013] en op
grond van artikel XVIL.7 WER, een burgerlijke of handelszaak in de zin van artikel 1, eerste alinea, van
[verordening nr. 1215/2012] en kan een in dergelijk rechtsgeding gewezen rechterlijke beslissing om
die reden binnen het toepassingsgebied van deze verordening vallen?”

11. Schriftelijke opmerkingen zijn ingediend door verweersters, de Belgische regering en de Europese
Commissie. Dezelfde belanghebbenden waren vertegenwoordigd ter terechtzitting van 29 januari 2020.
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IV. Analyse

12. Met zijn prejudici€le vraag wenst de verwijzende rechter te vernemen of een geding tussen
overheidsinstanties van een lidstaat en in een andere lidstaat gevestigde privaatrechtelijke entiteiten in
het kader waarvan deze instanties verzoeken om ten eerste het bestaan vast te stellen van inbreuken
die met name oneerlijke handelspraktijken vormen, ten tweede de staking ervan te bevelen, ten derde
publicatiemaatregelen te bevelen met tenlastelegging van de kosten aan verweersters, ten vierde een
dwangsom van een bepaald bedrag op te leggen voor elke vastgestelde inbreuk vanaf de betekening
van het vonnis, en ten vijfde te zeggen voor recht dat de overtredingen zullen kunnen worden
vastgesteld bij eenvoudig proces-verbaal opgesteld door een beédigde ambtenaar van deze overheid,
valt onder het begrip ,burgerlijke en handelszaken” in de zin van artikel 1, lid 1, van verordening
nr. 1215/2012.

13. Hoewel deze vorderingen betrekking lijken te hebben op hetzij oneerlijke marktpraktijken, hetzij
oneerlijke handelspraktijken, zet de verwijzende rechter niet uiteen hoe deze praktijken met elkaar
verband houden. Ter terechtzitting hebben de Belgische regering en een van verweersters erop
gewezen dat de wet van 30 juli 2013 een lex specialis ten opzichte van het WER vormt. Ik leid daaruit
af dat, zonder deze lex specialis, elke inbreuk een oneerlijke handelspraktijk zou vormen. Bovendien
liiken deze wetgevingshandelingen hetzelfde doel te hebben, te weten de bescherming van de
consumentenbelangen, en een soortgelijke logica te volgen.

14. Voorts kan uit de formulering van de prejudiciéle vraag inderdaad worden opgemaakt dat de vraag
van de verwijzende rechter alleen betrekking heeft op de vorderingen betreffende de vaststelling van
het bestaan van de inbreuken en het bevel tot staking ervan. Om zich krachtens een van de
bevoegdheidsgronden van verordening nr. 1215/2012 bevoegd te kunnen verklaren tot kennisneming
van het hoofdgeding®, dient de verwijzende rechter evenwel aan te tonen dat dit geding niet geheel of
gedeeltelijk van de materiéle werkingssfeer van deze verordening kan worden uitgesloten op grond van
een van de door de Belgische overheidsinstanties ingestelde vorderingen.

15. Bovendien blijkt uit de formulering van de prejudici€le vraag dat de verwijzende rechter zich
eveneens afvraagt of de beslissing ten gronde in het hoofdgeding binnen de werkingssfeer ratione
materiae van verordening nr. 1215/2012 zal vallen. Hoewel twijfel kan rijzen of de beantwoording van
deze vraag noodzakelijk is voor de beslissing van deze rechter over de exceptie van internationale
onbevoegdheid, moet worden opgemerkt dat de beslissing ten gronde betrekking zal hebben op alle
bij deze rechter ingestelde vorderingen.

16. Uit het verzoek om een prejudiciéle beslissing en de opmerkingen van partijen blijkt dat
fundamentele twijfel bestaat over de vraag of de uitoefening van de bevoegdheid van een
overheidsinstantie om een vordering in te stellen teneinde een einde te maken aan inbreuken op de
wet van 30 juli 2013 en de bepalingen van boek VI WER, een handeling vormt die wordt verricht in
de uitoefening van het openbaar gezag. In deze context zijn de volgende punten voorwerp van de
discussie: ten eerste hoeven de Belgische overheidsinstanties, in tegenstelling tot ieder ander, niet aan
te tonen dat zij een eigen belang hebben om een vordering als het hoofdgeding in te stellen, ten
tweede zijn de onderzoeksbevoegdheden waarover deze instanties beschikken niet beschikbaar voor
privaatrechtelijke personen, en ten derde beschikken deze instanties ook over dergelijke bevoegdheden
in het kader van de tenuitvoerleggingsprocedure.

5 Ik wijs er nog op dat de verwijzende rechter niet uitdrukkelijk verklaart op welke bevoegdheidsgrond van verordening nr. 1215/2012 de
Belgische overheidsinstanties zich in het hoofdgeding wensen te beroepen. Ter terechtzitting hebben zij verduidelijkt dat de verwijzende rechter
was aangezocht op grond van artikel 7, punt 2, van deze verordening, te weten als bevoegd gerecht ten aanzien van verbintenissen uit
onrechtmatige daad van de plaats waar het schadebrengende feit zich heeft voorgedaan of zich kan voordoen. Toch kan deze verduidelijking
het op de onderhavige prejudiciéle vraag te geven antwoord niet nuanceren. Zoals ik in een andere context reeds heb opgemerkt, is de in
artikel 1 van verordening nr. 1215/2012 gedefinieerde werkingssfeer ratione materiae van deze verordening gelijk voor alle
bevoegdheidsgronden die in deze verordening zijn bepaald. Zie mijn conclusie in de zaak Rina (C-641/18, EU:C:2020:3, punt 23).
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17. Ter beantwoording van de prejudiciéle vraag zal ik allereerst nogmaals wijzen op de rechtspraak
die relevant is voor de uitlegging van het begrip ,burgerlijke en handelszaken” in de zin van artikel 1,
lid 1, van verordening nr. 1215/2012 (deel A). In het licht van deze rechtspraak zal ik vervolgens een
analyse verrichten van de discussiepunten van partijen en de invloed ervan op het antwoord op de
prejudiciéle vraag, namelijk de punten met betrekking tot het belang waarin een overheidsinstantie
optreedt (deel B), de onderzoeksbevoegdheden van deze instantie (deel C) en haar bevoegdheden in
het kader van de tenuitvoerleggingsprocedure (deel D).

A. Burgerlijke en handelszaken

18. Volgens artikel 1, lid 1, van verordening nr. 1215/2012 wordt deze verordening toegepast in
burgerlijke en handelszaken (eerste zin) en heeft zij daartegen geen betrekking op fiscale zaken,
douanezaken en administratiefrechtelijke zaken, noch op de aansprakelijkheid van de staat voor acta
jure imperii (tweede zin).

19. Het begrip ,burgerlijke en handelszaken” bepaalt aldus de materiéle werkingssfeer van verordening
nr. 1215/2012 door het af te zetten tegen de begrippen die betrekking hebben op het publiekrecht. Het
onderscheid tussen geschillen die onder het begrip ,burgerlijke en handelszaken” vallen en die welke
niet daaronder vallen, berust op het feit dat het eerste soort geschil van deze werkingssfeer is
uitgesloten als gevolg van de uitoefening van overheidsprerogatieven door een van de partijen bij dat
geschil.®

20. In die gedachtegang heeft het Hof herhaaldelijk geoordeeld dat bepaalde geschillen tussen een
overheidsinstantie en een privaatrechtelijke persoon weliswaar binnen de werkingssfeer van
verordening nr. 1215/2012 kunnen vallen, doch dat dit anders is wanneer de overheidsinstantie
handelt in de uitoefening van het openbaar gezag.’

21. Om te bepalen of dat het geval is, dienen de factoren te worden onderzocht die kenmerkend zijn
voor de aard van de rechtsbetrekkingen tussen partijen bij het geschil of het voorwerp van het
geschil® dan wel, zoals blijkt uit sommige arresten van het Hof’, de grondslag en de wijze van
instellen van de vordering in het kader van dat geschil.

22. Het gebruik van overheidsprerogatieven, op grond waarvan een geschil kan worden uitgesloten van
de werkingssfeer van verordening nr. 1215/2012, kan plaatsvinden in het kader van de tussen een
overheidsinstantie en een privaatrechtelijke persoon bestaande rechtsbetrekkingen waarin dit geschil
zijn oorsprong vindt, of in het procedurele kader dat is ingesteld om van dit geschil kennis te

nemen. "

23. Gelet op de voornaamste aspecten van het debat tussen partijen, dient de vraag of het hoofdgeding
onder het begrip ,burgerlijke en handelszaken” valt te worden beantwoord in het licht van deze
verduidelijkingen in de rechtspraak.

6 Zie mijn conclusie in de zaak Rina (C-641/18, EU:C:2020:3, punt 59).

7 Zie arresten van 11 april 2013, Sapir e.a. (C-645/11, EU:C:2013:228, punt 33 en aldaar aangehaalde rechtspraak), en 12 september 2013, Sunico
e.a. (C-49/12, EU:C:2013:545, punt 34).

8 Zie arrest van 18 oktober 2011, Realchemie Nederland (C-406/09, EU:C:2011:668, punt 39 en aldaar aangehaalde rechtspraak).

9 Zie met name arrest van 28 juli 2016, Siemens Aktiengesellschaft Osterreich (C-102/15, EU:C:2016:607, punt 33 en aldaar aangehaalde
rechtspraak).

10 Dienaangaande wijst de rechtsleer erop dat het criterium betreffende het voorwerp van het geschil en dat betreffende de grondslag en de wijze
van instellen van de vordering in beginsel, in de rechtspraak van het Hof, niet lijken te leiden tot toepassingen waarbij een geschil van de
werkingssfeer van verordening nr. 1215/2012 wordt uitgesloten. Zie Van Calster, G., European Private International Law, Hart Publishing,
Oxford, Portland, 2016, blz. 38.
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B. Belang waarin een overheidsinstantie handelt

24. Het debat tussen partijen gaat met name over de vraag of het geding waarin de Belgische
overheidsinstanties verzoeken het bestaan van oneerlijke markt- en/of handelspraktijken vast te stellen
en de staking van deze praktijken te bevelen, gelet op de bijzondere kenmerken van het belang waarin
deze instanties handelen onder het begrip ,burgerlijke en handelszaken” valt.

25. Verweersters voeren immers aan dat de Belgische overheidsinstanties stakingsvorderingen instellen
ter bescherming van het algemeen belang. Daartoe bezitten deze instanties rechtstreeks door de
nationale wetgever verleende prerogatieven en handelen zij dus in de uitoefening van het openbaar
gezag. Anders dan elke andere persoon die een stakingsvordering wenst in te stellen op grond van
artikel 14 van de wet van 30 juli 2013 en artikel XVIL.7 WER, hoeven de Belgische overheidsinstanties
niet aan te tonen dat zij een eigen belang hebben.

26. De Belgische regering erkent dat de Belgische overheidsinstanties een algemeen belang verdedigen.
Zij preciseert niettemin dat dit belang erin bestaat de regelgeving inzake handelspraktijken te doen
naleven, welke regelgeving de bescherming van private belangen van zowel ondernemers als
consumenten beoogt.

27. Derhalve dient te worden bepaald of een geding is uitgesloten van het begrip ,burgerlijke en
handelszaken” wegens het feit dat, ten eerste, de vordering is ingesteld door een overheidsinstantie die
een algemeen belang verdedigt, ten tweede, de wetgever deze instantie specifiek de bevoegdheid heeft
verleend om deze vordering in te stellen en, ten derde, elke andere persoon die een dergelijke
vordering wenst in te stellen, een eigen belang moet hebben.

1. Uitoefening van een publieke taak in het algemeen belang

28. In het arrest Pula Parking' heeft het Hof geoordeeld dat het geding inzake de inning van
parkeergelden door een aan een lokale overheid toebehorende vennootschap dat had geleid tot de
prejudiciéle verwijzing, onder het begrip ,burgerlijke en handelszaken” viel, hoewel het beheer van de
openbare parkeerplaatsen en de inning van die parkeergelden blijkens dat arrest opdrachten van lokaal
belang vormden.

29. Dat arrest laat aldus zien dat ,handelen in een belang dat vergelijkbaar is met het algemene of
openbare belang” niet automatisch ,handelen in de uitoefening van het openbaar gezag” inhoudt in de
zin van de rechtspraak inzake artikel 1, lid 1, van verordening nr. 1215/2012."

2. Rechtstreeks door een wetgevingshandeling verleende prerogatieven

30. Een van verweersters lijkt de rechtspraak van het Hof aldus op te vatten dat twee situaties kunnen
worden onderscheiden waarin een geschil niet onder het begrip ,burgerlijke en handelszaken” valt. Ten
eerste, wanneer een overheidsinstantie gebruikmaakt van bevoegdheden die buiten het bestek vallen
van de voor betrekkingen tussen particulieren geldende regels en, ten tweede, zoals de arresten
Baten® en Blijdenstein'* illustreren, wanneer de bevoegdheden van een overheidsinstantie gebaseerd

11 Zie arrest van 9 maart 2017 (C-551/15, EU:C:2017:193, punt 35).

12 Zie ook mijn conclusie in de zaak Rina (C-641/18, EU:C:2020:3, punt 79).
13 Arrest van 14 november 2002 (C-271/00, EU:C:2002:656).

14 Arrest van 15 januari 2004 (C-433/01, EU:C:2004:21).
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zijn op bepalingen waarmee de wetgever die instantie specifiek een eigen recht heeft verleend. Deze
verweerster lijkt aldus te betogen dat, indien de Belgische overheidsinstanties uitsluitend optreden
omdat zij daartoe door de wetgever zijn aangewezen, zij derhalve handelen in het kader van de
uitoefening van het openbaar gezag.

31. In zijn arrest Pula Parking'" heeft het Hof echter reeds geoordeeld dat het enkele feit dat sommige
bevoegdheden worden ontleend aan of zelfs worden gedelegeerd bij een overheidsbesluit, niet inhoudt
dat de uitoefening van die bevoegdheden vereist dat er wordt gebruikgemaakt van
overheidsprerogatieven. In dezelfde geest heeft het Hof in het arrest Sonntag'® geoordeeld dat, hoewel
de hoedanigheid van ambtenaar wordt verleend bij een overheidsbesluit, de omstandigheid dat een
leraar aan een openbare school ambtenaar is en als zodanig optreedt, niet doorslaggevend is om te
concluderen dat een schadevordering tegen deze leraar niet onder het begrip ,burgerlijke en
handelszaken” valt.

32. Meer in het bijzonder met betrekking tot het feit dat een door een overheidsinstantie uitgeoefende
bevoegdheid in het kader van verordening (EG) nr. 1393/2007", waarvan de werkingssfeer ook is
bepaald aan de hand van het begrip ,burgerlijke en handelszaken”, haar oorsprong vindt in wetgeving,
heeft het Hof in het arrest Fahnenbrock e.a.'® geoordeeld dat de omstandigheid dat een bevoegdheid
door een wet is ingevoerd op zich niet doorslaggevend is om te concluderen dat de staat openbaar
gezag heeft uitgeoefend. Deze overweging is niet ter discussie gesteld in het arrest Kuhn', dat de
uitlegging van het begrip ,burgerlijke en handelszaken” in de context van verordening nr. 1215/2012
betrof. In dat arrest heeft het Hof geoordeeld dat het geding niet onder het begrip ,burgerlijke en
handelszaken” viel, en heeft daarbij niet alleen vastgesteld dat een staat een rechtstreeks aan de
nationale wetgeving ontleende bevoegdheid had uitgeoefend, maar ook de positie onderzocht waarin
deze staat zich bevond ten opzichte van de particulieren wegens de uitoefening van die bevoegdheid.*

33. Voorts kan niet worden betwist dat het Hof in de door een van verweersters aangehaalde arresten
Baten® en Blijdenstein® heeft geoordeeld dat, wanneer een vordering gebaseerd is op bepalingen
waarmee de wetgever het overheidsorgaan een eigen recht heeft verleend, deze vordering niet kan
worden geacht te vallen onder het begrip ,burgerlijke en handelszaken” in de zin van de rechtspraak
betreffende dat begrip.

34. Uit deze twee arresten blijkt echter niet dat het enkele feit dat er sprake is van de uitoefening van
een bevoegdheid die de wetgever specifiek aan een overheidsorgaan heeft verleend, automatisch inhoudt
dat er wordt gebruikgemaakt van overheidsprerogatieven. In deze arresten heeft het Hof geoordeeld dat
de betreffende vorderingen onder het begrip ,burgerlijke en handelszaken” vielen, hoewel de
overheidsinstanties zich hadden beroepen op de vorderingsrechten die de wetgever hun rechtstreeks
had verleend op grond van bepalingen die enkel op overheidsinstanties betrekking hadden.”

15 Zie arrest van 9 maart 2017 (C-551/15, EU:C:2017:193, punt 35).
16 Zie arrest van 21 april 1993 (C-172/91, EU:C:1993:144, punt 21).

17 Verordening van het Europees Parlement en de Raad van 13 november 2007 inzake de betekening en de kennisgeving in de lidstaten van
gerechtelijke en buitengerechtelijke stukken in burgerlijke of in handelszaken (,de betekening en de kennisgeving van stukken”), en tot
intrekking van verordening (EG) nr. 1348/2000 van de Raad (PB 2007, L 324, blz. 79).

18 Zie arrest van 11 juni 2015 (gevoegde zaken C-226/13, C-245/13 en C-247/13, EU:C:2015:383, punt 56).
19 Arrest van 15 november 2018 (C-308/17, EU:C:2018:911).

20 Zie arrest van 15 november 2018, Kuhn (C-308/17, EU:C:2018:911, punten 37 en 38).

21 Zie arrest van 14 november 2002 (C-271/00, EU:C:2002:656, punt 36).

22 Zie arrest van 15 januari 2004 (C-433/01, EU:C:2004:21, punt 20).

23 Zie arresten van 14 november 2002, Baten (C-271/00, EU:C:2002:656, punt 32), en 15 januari 2004, Blijdenstein (C-433/01, EU:C:2004:21,
punt 21). Zie ook Briggs, A., Civil Jurisdiction and Judgments, Informa law from Routledge, 6e druk, Taylor & Francis Group, New York, 2015,
blz. 61. Wat het arrest Baten betreft, zie in die zin Toader, C., ,La notion de matiére civile et commerciale”, Europa als Rechts- und
Lebensraum: Liber amicorum fiir Christian Kohler zum 75. Geburtstag am 18. Juni 2018, Hess, B., Jayme, E., en Mansel, H.-P. (red.), Verlag
Ernst und Werner Gieseking, Bielefeld, 2018, blz. 523.

ECLIL:EU:C:2020:297 7



CONCLUSIE VAN ADV.-GEN. SZPUNAR — ZAAK C-73/19
MoviC E.A.

Beslissend voor de beoordeling dat deze specifieke vorderingen onder dit begrip vielen, was het feit dat,
onder verwijzing naar de civielrechtelijke regels, deze bepalingen de overheidsinstanties niet in van het
gemene recht afwijkende rechtssituaties plaatsten. Deze overheidsinstanties oefenden dus geen
overheidsprerogatieven uit.

35. Derhalve volstaat het niet vast te stellen dat een overheidsinstantie, overeenkomstig de nationale
wetgeving, over bepaalde bevoegdheden beschikt die niet elke privaatrechtelijke persoon krachtens die
nationale wetgeving heeft. De toepassing van verordening nr. 1215/2012 is slechts uitgesloten indien
deze overheidsinstantie beschikt over een overheidsprerogatief in de door het Hof in zijn rechtspraak
vastgestelde betekenis. In deze context mag niet uit het oog worden verloren dat het begrip
»burgerlijke en handelszaken” een autonoom begrip van het Unierecht is. Het antwoord op de vraag
of met de uitoefening van een bevoegdheid een overheidsprerogatief wordt uitgeoefend, kan niet
uitsluitend athangen van het onderzoek van de nationale wetgeving waaraan een overheidsinstantie is
onderworpen, en van de vaststelling dat deze wetgeving voorziet in verschillen in de wettelijke
regeling die voor bepaalde personen van toepassing is*, hoewel een onderzoek van die wetgeving
nuttig kan blijken om te bepalen welk scala aan bevoegdheden wordt gebruikt door die
overheidsinstantie.” Overigens volstaat het vaak een enkele wettelijke regeling te onderzoeken om te
bepalen welke bevoegdheden over het algemeen beschikbaar zijn voor privaatrechtelijke personen.

36. Rest mij enkel nog na te gaan of de omstandigheid dat een overheidsinstantie niet hoeft aan te
tonen een eigen belang te hebben om een stakingsvordering in te stellen, een overheidsprerogatief in
de zin van de rechtspraak van het Hof vormt.

3. Vormt de vrijstelling van de verplichting om een eigen belang aan te tonen een overheidsprerogatief?

37. Krachtens de Belgische wetgeving lijkt een overheidsinstantie te zijn vrijgesteld van de verplichting
om aan te tonen dat zij met een stakingsvordering een eigen belang of recht verdedigt. Een particulier
daarentegen kan een dergelijke vordering slechts instellen indien hij de hoedanigheid van
»belanghebbende” heeft in de zin van het bepaalde in de wet van 30 juli 2013 en het WER.

38. Uit de prejudiciéle verwijzing blijkt echter dat, althans wat betreft het WER — dat richtlijn 2005/29
ten uitvoer legt —, een stakingsvordering ook kan worden ingesteld door verenigingen met
rechtspersoonlijkheid en, onder bepaalde voorwaarden, verenigingen ter verdediging van de
consumentenbelangen. Een dergelijke vereniging verdedigt geen eigen belang of recht. Zij treedt
veeleer op ter verdediging van de collectieve belangen van de consumenten of het algemeen belang,
en het is de wetgever die haar de mogelijkheid geeft een stakingsvordering in te stellen op grond van
bepalingen zoals artikel XVIL.7 van het WER.

39. Wat betreft het procesbelang en bijgevolg de procedurele aspecten die worden bepaald door het
belang waarin een vordering is ingesteld, zoals de locus standi of de ontvankelijkheid van een
vordering, is de rechtspositie van een overheidsorgaan dus vergelijkbaar met die van een vereniging
voor consumentenbescherming. Een dergelijke vereniging kan ook zonder eigen belang een
stakingsvordering instellen.

24 Het strikt volgen van een dergelijke uitlegging zou immers tot gevolg hebben dat de keuzen van de wetgever van een enkele lidstaat met
betrekking tot het scala aan bevoegdheden van een overheidsinstantie ten opzichte van dat waarover privaatrechtelijke personen beschikken,
bepalend zouden zijn voor de toepasselijkheid van verordening nr. 1215/2012. Uit de rechtspraak blijkt echter dat de kwalificatie van een
bevoegdheid als een overheidsprerogatief op grond van de wetgeving van een enkele lidstaat niet bepalend kan zijn voor de toepasselijkheid van
die verordening. Zie in die zin arresten van 16 december 1980, Riiffer (814/79, EU:C:1980:291, punt 11), en 21 april 1993, Sonntag (C-172/91,
EU:C:1993:144, punten 22 en 25). Overigens kan een enkele relevante nationale wetgeving waarschijnlijk wel eenvoudig worden geidentificeerd
voor wat de erkenning en de tenuitvoerlegging van de beslissingen betreft, maar is dat niet het geval met betrekking tot het onderzoek dat bij
de inleiding van een procedure wordt gevoerd om uit te maken of een aangezochte rechter al dan niet bevoegd is om uitspraak te doen.

25 Zie mijn conclusie in de zaak Rina (C-641/18, EU:C:2020:3, punt 89 en aldaar aangehaalde rechtsleer).
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40. In deze context zij eraan herinnerd dat het Hof zich in het arrest Henkel ** aldus heeft uitgesproken
dat een geding waarin een vereniging een collectieve verbodsvordering ten behoeve van consumenten
instelt onder het begrip ,burgerlijke en handelszaken” valt, omdat deze vordering geenszins de
uitoefening betreft van bevoegdheden die buiten het bestek vallen van de op betrekkingen tussen
particulieren toepasselijke regels van gemeen recht.

41. Men zou kunnen stellen dat de zaak die heeft geleid tot het arrest Henkel” betrekking had op een
vordering tot staking van het gebruik van oneerlijke bedingen op grond van richtlijn 93/13/EEG?*,
terwijl de onderhavige zaak betrekking heeft op een vordering tot staking van oneerlijke
handelspraktijken op grond van richtlijn 2005/29. Niettemin zij eraan herinnerd dat het Hof de in het
arrest Henkel” gehanteerde uitlegging heeft bevestigd in de context van een ander instrument van
internationaal privaatrecht van de Unie, te weten verordening (EG) nr. 864/2007%, waarvan de
begrippen dienen te worden uitgelegd in samenhang met verordening nr. 1215/2012.*" Meer in het
bijzonder heeft het Hof geoordeeld dat een ,verbodsactie [tegen het gebruik van oneerlijke bedingen]
als bedoeld in richtlijn 2009/22/EG[**”, onder het begrip ,burgerlijke en handelszaken” valt.

42. Volgens artikel 1, lid 1, van richtlijn 2009/22 heeft deze richtlijn de harmonisering tot doel van de
nationale regelingen betreffende verbodsacties ter bescherming van de collectieve belangen van
consumenten, die zijn opgenomen in de in bijlage I daarbij genoemde richtlijnen. Blijkens deze
bepaling vormt een verbodsactie tegen oneerlijke handelspraktijken in de zin van richtlijn 2005/29 ook
een actie als bedoeld in richtlijn 2009/22.

43. Voorts is het van weinig belang dat het de overheidsinstantie is die het hoofdgeding bij de
verwijzende rechter aanhangig heeft gemaakt. Allereerst kunnen, volgens artikel 3 van richtlijn
2009/22, gelezen in samenhang met artikel 2 ervan, verbodsacties bij de daartoe door een lidstaat
aangewezen rechterlijke of administratieve instanties worden ingesteld door ,bevoegde instanties”, te
weten ten eerste een of meer onafhankelijke openbare lichamen in de lidstaten waar dergelijke
lichamen bestaan, en/of ten tweede organisaties die als doelstelling hebben om de collectieve belangen
van consumenten te beschermen. De verbodsacties van deze instanties kunnen hetzelfde doel hebben,
namelijk de staking van bepaalde praktijken in het collectieve belang van consumenten. In dit
wettelijk kader kan een onafhankelijk openbaar lichaam zo ten aanzien van ondernemers dezelfde rol
vervullen als organisaties die de collectieve belangen van consumenten beschermen, waarvan de acties
onder het begrip ,burgerlijke en handelszaken” vallen.

44. Vervolgens verplicht artikel 11, lid 1, onder a), van richtlijn 2005/29 de lidstaten ertoe te zorgen
voor de invoering van passende en doeltreffende middelen ter bestrijding van oneerlijke
handelspraktijken, zodat de naleving van deze richtlijn in het belang van de consumenten kan worden
afgedwongen. Daartoe behoren wettelijke bepalingen op grond waarvan personen of organisaties die
volgens de nationale wetgeving een rechtmatig belang hebben bij het bestrijden van oneerlijke
handelspraktijken, met inbegrip van de concurrenten, ten eerste, in rechte kunnen optreden tegen die
oneerlijke handelspraktijken en/of, ten tweede, die oneerlijke handelspraktijken kunnen voorleggen
aan een administratieve instantie die bevoegd is om hetzij zelf een uitspraak te doen over de klacht,
hetzij een passende gerechtelijke procedure in te leiden. De Uniewetgever voorziet aldus met name in
een model voor de uitvoering van consumentenbescherming, waarin de administratieve instanties niet

26 Zie arrest van 1 oktober 2002 (C-167/00, EU:C:2002:555, punt 30).

27 Arrest van 1 oktober 2002 (C-167/00, EU:C:2002:555).

28 Richtlijn van de Raad van 5 april 1993 betreffende oneerlijke bedingen in consumentenovereenkomsten (PB 1993, L 95, blz. 29).
29 Zie arrest van 1 oktober 2002 (C-167/00, EU:C:2002:555, punt 29).

30 Verordening van het Europees Parlement en de Raad van 11 juli 2007 betreffende het recht dat van toepassing is op niet-contractuele
verbintenissen (Rome II) (PB 2007, L 199, blz. 40).

31 Zie arrest van 28 juli 2016, Verein fir Konsumenteninformation (C-191/15, EU:C:2016:612, punt 39).

32 Richtlijn van het Europees Parlement en de Raad van 23 april 2009 betreffende het doen staken van inbreuken in het raam van de bescherming
van de consumentenbelangen (PB 2009, L 110, blz. 30).
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bevoegd zijn om kennis te nemen van vorderingen tegen oneerlijke handelspraktijken. Deze instanties
moeten zich ter verdediging van het consumentenbelang daarentegen wenden tot de nationale
rechterlijke instanties, waardoor zij op voet van gelijkheid staan met de personen of organisaties die
eveneens in artikel 11, lid 1, van richtlijn 2005/29 zijn vermeld.

45. Tot slot staan, ook buiten de context van de consumentenbescherming, de wetgevingen van de
lidstaten overheidsinstanties soms toe om procedures voor de nationale rechterlijke instanties in te
leiden, zonder eigen belang en ter verdediging van een algemeen, collectief of zelfs individueel belang,
in het bijzonder wanneer het gaat om een privaatrechtelijke persoon die in het kader van een dergelijke
procedure als een zwakke partij wordt beschouwd.® Indien een dergelijke situatie zou worden geacht
buiten de werkingssfeer van verordening nr. 1215/2012 te vallen, zou de rol van de overheidsinstanties
in grensoverschrijdende situaties afnemen, ondanks het feit dat dergelijke procedures slechts moeilijk
kunnen worden onderscheiden van die welke door privaatrechtelijke personen worden ingeleid.

46. Gelet op de lering die kan worden getrokken uit de rechtspraak van het Hof over het begrip
sburgerlijke en handelszaken”, bevindt een overheidsinstantie of een vereniging voor
consumentenbescherming die een stakingsvordering instelt, zich dus in een positie die vergelijkbaar is
met die van om het even welke belanghebbende. Zij hoeft inderdaad niet aan te tonen dat zij in eigen
belang handelt. Daardoor geniet zij echter geen enkel prerogatief dat haar bevoegdheden kan geven die
afbreuk doen aan het burgerlijke of handelskarakter van haar rechtsbetrekkingen met de
privaatrechtelijke entiteiten of het voorwerp van het geschil wijzigen waarin een stakingsvordering is
ingesteld.* Zij geniet evenmin dergelijke bevoegdheden voor wat betreft het procedurele kader dat is
ingesteld om kennis te nemen van het geschil dat zijn oorsprong vindt in die betrekkingen. Dat kader
is gelijk ongeacht de hoedanigheid van de partijen bij deze procedure.

4. Voorlopige conclusie

47. Ter samenvatting van dit deel van mijn analyse: ik ben van mening dat een geschil niet
automatisch van de werkingssfeer van verordening nr. 1215/2012 is uitgesloten door het feit dat een
vordering wordt ingesteld in het algemeen belang of in het belang van anderen.** Een dergelijke
uitsluiting volgt evenmin automatisch uit het enkele feit dat rechtstreeks door een
wetgevingshandeling verleende bevoegdheden worden uitgeoefend.”” Voorts is het van weinig belang
dat het bestaan van een eigen belang geen voorwaarde is voor de mogelijkheid van een
overheidsinstantie om een vordering in te stellen. Een geschil is slechts uitgesloten van de
werkingssfeer van verordening nr. 1215/2012 indien deze bevoegdheden buiten het bestek vallen van
de op betrekkingen tussen particulieren toepasselijke regels van gemeen recht.* Blijkens mijn analyse
vormt, althans wat de vorderingen inzake oneerlijke handelspraktijken betreft, de uitoefening van de
bevoegdheden die betrekking hebben op de andere aspecten dan het belang waarin een
overheidsinstantie optreedt, de locus standi en de ontvankelijkheid van de vordering, in beginsel geen
uitoefening van dergelijke bijzondere bevoegdheden. Onder voorbehoud van de verificaties betreffende
de onderzoeks- en tenuitvoerleggingsbevoegdheden, waarop ik later zal terugkomen, wijst bijgevolg
niets erop dat het hoofdgeding bijzondere bevoegdheden betreft.

33 In mijn rechtsstelsel in Polen is dat het geval voor een openbaar aanklager die optreedt in civiele procedures.

34 Het is juist dat er discussie bestaat over de vraag of de Belgische instanties over onderzoeks- en tenuitvoerleggingsbevoegdheden beschikken die
kunnen worden beschouwd als bijzondere bevoegdheden (zie de delen C en D van punt IV van deze conclusie). Zelfs al beschikken deze
instanties over dergelijke bevoegdheden, dan volgt dat evenwel niet uit het feit dat zij zijn vrijgesteld van de verplichting aan te tonen dat zij
met een stakingsvordering een eigen belang of recht verdedigen.

35 Zie naar analogie arrest van 11 april 2013, Sapir e.a. (C-645/11, EU:C:2013:228, punt 36).
36 Zie punt 29 van deze conclusie.
37 Zie punt 35 van deze conclusie.
38 Zie punt 46 van deze conclusie.
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C. Onderzoeksbevoegdheden

48. In het arrest Sunico e.a.”” heeft het Hof zich uitgesproken over de invloed van de uitoefening van
onderzoeksbevoegdheden op de kwalificatie van een geschil als een burgerlijke en handelszaak. Het
betoog van een van verweersters dat de Belgische overheid haar eigen vaststellingen en verklaringen
als juridisch bewijsmateriaal kan gebruiken zodat de cruciale dossierstukken bestaan uit een reeks
rapporten en vaststellingen van controleurs van de staat, kan aldus in het licht van de uit dit arrest
getrokken lering worden onderzocht. De Belgische overheid legt ook klachten van consumenten over
als stukken, en heeft daar toegang toe omdat zij deze stukken door middel van haar eigen
website/e-mailadres ontvangt in haar hoedanigheid van ,overheid”.

1. Arrest Sunico e.a.

49. In de zaak die heeft geleid tot het arrest Sunico e.a.*, had een overheidsorgaan van een lidstaat de
overheid van een andere lidstaat verzocht om inlichtingen over verweerders overeenkomstig
verordening (EG) nr. 1798/2003", alvorens bij een nationale rechterlijke instantie een vordering in te
stellen tot vergoeding van schade die was veroorzaakt door fraude met de belasting over de
toegevoegde waarde. In deze context is de vraag gerezen of het feit dat om dergelijke inlichtingen was
verzocht, van invloed was op de aard van de rechtsbetrekkingen tussen de partijen bij het geding,

waardoor dit geschil was uitgesloten van het begrip ,burgerlijke en handelszaken”.*

50. In haar conclusie in deze zaak® meende advocaat-generaal Kokott dat uit de voor het Hof ter tafel
liggende inlichtingen niet bleek of, en zo ja, in hoeverre het verzoek om inlichtingen eveneens relevant
was voor het hoofdgeding. De advocaat-generaal heeft erop gewezen dat het verzoek om inlichtingen
een instrument is dat voor een particuliere verzoeker niet beschikbaar is. Wanneer het
overheidsorgaan deze krachtens overheidsprerogatieven verkregen inlichtingen en bewijzen volgens
het nationale procesrecht in deze zaak zou mogen gebruiken, zou dit orgaan derhalve niet als
particulier tegenover verweerders staan.

51. In het arrest Sunico e.a.* heeft het Hof bevestigd dat uit het dossier niet bleek dat het
overheidsorgaan in het hoofdgeding had gebruikgemaakt van bewijs dat het in de uitoefening van zijn
openbaar gezag had verkregen. Het Hof heeft geoordeeld dat het aan het verwijzende gerecht was om
te ,verifiéren dat zulks niet het geval was en dat [dit overheidsorgaan] zich in voorkomend geval in het
kader van [zijn] beroep tegen [verweersters in het hoofdgeding] in dezelfde situatie [bevond] als een

privaatrechtelijke persoon”.*

52. Hoewel in dit arrest wordt verwezen naar het specifieke punt van de conclusie van de
advocaat-generaal, is in de rechtsleer naar voren gebracht dat het Hof een minder categorische
oplossing had gekozen dan in deze conclusie werd voorgestaan. *

39 Arrest van 12 september 2013 (C-49/12, EU:C:2013:545).
40 Arrest van 12 september 2013 (C-49/12, EU:C:2013:545).

41 Verordening van de Raad van 7 oktober 2003 betreffende de administratieve samenwerking op het gebied van de belasting over de toegevoegde
waarde en tot intrekking van verordening (EEG) nr. 218/92 (PB 2003, L 264, blz. 1).

42 Zie arrest van 12 september 2013, Sunico e.a. (C-49/12, EU:C:2013:545, punt 42).

43 Zie conclusie van advocaat-generaal Kokott in de zaak Sunico e.a. (C-49/12, EU:C:2013:231, punt 45).

44 Arrest van 12 september 2013 (C-49/12, EU:C:2013:545).

45 Zie arrest van 12 september 2013, Sunico e.a. (C-49/12, EU:C:2013:545, punten 42 en 43). Cursivering van mij.

46 Zie in die zin De Troyer, I, ,,De fiscus in burger: nieuwe wegen voor de inning van belastingen in het buitenland?”, Tijdschrift voor fiscaal
recht, 2015, deel 481, blz. 426, punt 10.
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53. Ook ik vat dit arrest aldus op dat het, om een geding uit te sluiten van het begrip ,burgerlijke en
handelszaken”, niet volstaat vast te stellen welke nationale bepalingen in abstracto een
overheidsinstantie toestaan krachtens haar overheidsprerogatieven bewijzen te verkrijgen en die in het
kader van een geding te gebruiken. Evenmin volstaat het vast te stellen dat deze bewijzen in dit geding
zijn gebruikt. Om dit geding uit te sluiten van dit begrip, dient eveneens te worden bepaald of de
overheidsinstantie zich in concreto, wegens het gebruik van deze bewijzen, niet in dezelfde situatie
bevond als een privaatrechtelijke persoon in het kader van een soortgelijk geschil.

2. Toepassing van de uit het arrest Sunico e.a. getrokken lering

54. Om te beginnen dient te worden verduidelijkt dat het feit dat de Belgische overheid klachten van
consumenten heeft overgelegd als bewijs, niet inhoudt dat deze overheid zich in een andere situatie
plaatste ten opzichte van die van een privaatrechtelijke persoon in het kader van een soortgelijk
geschil. Hoewel een vereniging voor consumentenbescherming een privaatrechtelijk orgaan is en geen
overheidsprerogatieven uitoefent, kan zij immers wel dergelijke klachten verzamelen en daarvan
gebruikmaken in geschillen tegen ondernemers.

55. In deze context kan echter twijfel rijzen door het feit dat een overheidsinstantie over
onderzoeksbevoegdheden in de strikte zin van het woord beschikt, waardoor deze instantie bewijzen
kan verkrijgen op soortgelijke wijze als de politi€le autoriteiten. Ik ben van mening dat het gebruik
van dergelijke bevoegdheden inhoudt dat overheidsprerogatieven worden uitgeoefend. Een geding
tegen een overheidsinstantie waarin het slachtoffer vergoeding zou vorderen van de schade
veroorzaakt door de bewijsgaring, zou in beginsel niet onder verordening nr. 1215/2012 vallen,
aangezien het zou gaan om aansprakelijkheid wegens een handeling of nalaten in de uitoefening van
het openbaar gezag.

56. Het gebruik van krachtens overheidsprerogatieven verkregen bewijzen in het kader van een geding
is echter niet automatisch van invloed op de rechtsbetrekkingen tussen de partijen in dat geding, noch
op het voorwerp ervan.

57. Een privaatrechtelijke persoon kan immers ook gebruikmaken van de door een overheidsinstantie
krachtens overheidsprerogatieven verkregen bewijzen. Zo kan het slachtoffer van een verkeersongeval
in een geding tegen de dader ervan documenten overleggen die zijn opgesteld door een politi€le
autoriteit. Indien dat slachtoffer niet over dergelijke documenten beschikt, kan het in beginsel een
nationale rechterlijke instantie verzoeken een overheidsorgaan te verplichten deze documenten over te
leggen voor dit geding. Evenzo kan een marktspeler een mededingingsrechtelijk geding inleiden in het
kader waarvan hij een follow-on-vordering instelt, tot staving waarvan hij verwijst naar een besluit tot
vaststelling van een inbreuk op de bepalingen van dat recht.”’ Het is evident dat dergelijke gedingen
hun burgerlijke en handelskarakter behouden en onder verordening nr. 1215/2012 vallen.

58. Aan die evidentie wordt geen afbreuk gedaan door het feit dat een door een overheidsinstantie in
het kader van haar bevoegdheden opgesteld document bijzondere bewijskracht heeft. Het zijn immers

de regels die ook van toepassing zijn in de gedingen tussen privaatrechtelijke personen die een
dergelijke bewijskracht toekennen aan bepaalde categorieén bewijzen.

47 Zie voor een illustratie van dit geval, arrest van 21 mei 2015, CDC Hydrogen Peroxide (C-352/13, EU:C:2015:335, punt 10).
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59. Indien een door een overheidsinstantie ingesteld geding zou zijn uitgesloten van de werkingssfeer
van verordening nr. 1215/2012 omdat deze instantie heeft gebruikgemaakt van krachtens haar
prerogatieven verkregen bewijzen, zou bovendien afbreuk worden gedaan aan de nuttige werking van
een van de door de Uniewetgever erkende toepassingsmodellen voor de consumentenbescherming. **
Anders dan het model waarbij de administratieve instantie zelf uitspraak doet over de gevolgen van een
inbreuk, wordt zij in dit door de Uniewetgever erkende model belast met de verdediging van de
consumentenbelangen voor de nationale rechterlijke instanties.

60. Daarbij kan een overheidsinstantie over bevoegdheden beschikken waardoor zij gebruik kan maken
van bewijzen die geen enkele privaatrechtelijke persoon heeft. Zo kan het nationale recht bepalen dat
de door een overheidsorgaan verkregen bewijzen vertrouwelijk zijn en dat dit orgaan beslist over de
eventuele openbaarmaking ervan. Ook kunnen voor de betwisting van dezelfde bewijzen door de
andere partij in het geding krachtens het nationale procesrecht verschillende regels worden toegepast
wanneer zij worden overgelegd door een overheidsinstantie en door een privaatrechtelijke persoon.

61. Deze situaties stemmen mijns inziens overeen met die in het arrest Sunico e.a.”’, waarbij een
overheidsinstantie zich wegens het gebruik van bepaalde bewijzen in het kader van een soortgelijk
geding niet in dezelfde situatie bevindt als een privaatrechtelijke persoon. Niets wijst er echter op dat
zich in het hoofdgeding een situatie heeft voorgedaan die dit geding van de werkingssfeer van
verordening nr. 1215/2012 kan uitsluiten.

62. Volledigheidshalve mag niet uit het oog worden verloren dat het in het arrest Sunico e.a.” ging om
een geding dat a priori onder het begrip ,burgerlijke en handelszaken” viel, maar daarvan was
uitgesloten wegens het gebruik van bepaalde bewijzen door een van de partijen in dit geding.
Wanneer bepaalde bewijzen slechts beschikbaar zijn voor een overheidsinstantie, volgt dat mijns
inziens echter meestal uit het feit dat de betrekkingen tussen deze instantie en een persoon ab initio
niet lijken op betrekkingen tussen particulieren.

D. Bevoegdheden in het kader van de tenuitvoerleggingsprocedure

63. Met hun vierde vordering hebben de Belgische overheidsinstanties de verwijzende rechter verzocht
om een dwangsom van een bepaald bedrag op te leggen voor elke vastgestelde inbreuk vanaf de
betekening van de rechterlijke beslissing aan het einde van het hoofdgeding. Met hun vijfde vordering
hebben deze instanties verzocht om ook voor recht te verklaren dat de overtredingen zullen kunnen
worden vastgesteld bij eenvoudig proces-verbaal opgesteld door een beédigd ambtenaar. Volgens een
van verweersters houdt deze laatste vordering in dat de Belgische overheid ook in het kader van de
tenuitvoerleggingsprocedure over bevoegdheden beschikt waarover geen enkele van de gebruikelijke
partijen in burgerlijke en handelsgeschillen beschikt.

64. Noch de verwijzende rechter, noch de partijen uiten echter twijfels over de vraag of het
hoofdgeding en de aan het einde van dit geding gewezen beslissing wegens de vordering betreffende
een dwangsom voor toekomstige inbreuken kunnen worden uitgesloten van de werkingssfeer van
verordening nr. 1215/2012. De vordering betreffende een dwangsom houdt verband met die
betreffende de vaststelling van toekomstige inbreuken bij eenvoudig proces-verbaal. Ik zal allereerst
analyseren of een geding waarin een dergelijke dwangsom wordt gevorderd, binnen de werkingssfeer
van deze verordening valt.

48 Zie punt 44 van deze conclusie.
49 Arrest van 12 september 2013 (C-49/12, EU:C:2013:545).
50 Arrest van 12 september 2013 (C-49/12, EU:C:2013:545).
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1. Dwangsom voor toekomstige inbreuken

65. Uit het arrest Realchemie Nederland®' volgt dat de vraag of verordening nr. 1215/2012 kan worden
toegepast op een rechterlijke beslissing betreffende een geldboete voor een inbreuk op een bij een
andere rechterlijke beslissing opgelegd verbod, niet wordt beantwoord door de aard van die maatregel,
maar door de aard van de rechten die erdoor worden gewaarborgd. Aan de hand van dezelfde
redenering heeft het Hof in het arrest Bohez> geoordeeld dat, wegens de aard van de rechten die
door een dwangsom worden gewaarborgd, de tenuitvoerlegging van een dwangsom die is opgelegd in
een beslissing betreffende het ouderlijk gezag en het omgangsrecht ter verzekering van de naleving
van dit omgangsrecht door de houder van het ouderlijk gezag, niet onder het begrip ,burgerlijke en
handelszaken” viel in de zin van de verordening die voorafging aan verordening nr. 1215/2012.
Volgens dit arrest valt een dergelijke tenuitvoerlegging daarentegen wel binnen de werkingssfeer van
verordening (EG) nr. 2201/2003 .

66. Het is juist dat de rechtspraak waartoe deze arresten behoren hoofdzakelijk is ontwikkeld in de
context van prejudiciéle verwijzingen betreffende bewarende® of voorlopige™ maatregelen op grond
van een afzonderlijke beslissing waarvan om tenuitvoerlegging is verzocht* of betreffende dergelijke
in een afzonderlijke kortgedingprocedure verzochte maatregelen®. Uit de onderhavige prejudiciéle
verwijzing valt echter niet uitdrukkelijk op te maken dat het in casu gaat om een bewarende of
voorlopige maatregel.

67. In deze context dient echter het arrest Bohez* te worden onderscheiden. Dat arrest betrof de
invordering van een dwangsom, die door de rechter van de lidstaat van herkomst die ten gronde
uitspraak had gedaan over het omgangsrecht was opgelegd om de doeltreffendheid van dat recht te
verzekeren. Deze dwangsom kwam overeen met een bepaald bedrag dat moest worden betaald voor
elke dag dat het kind niet was afgegeven.

68. Ik wijs erop dat de Belgische instanties in het hoofdgeding een soortgelijke vordering lijken in te
stellen. De verwijzende rechter verstrekt geen extra informatie over de vordering betreffende de
dwangsom. De Belgische regering zet daarentegen uiteen dat deze dwangsom slechts van toepassing
zou zijn op de inbreuken die aan het einde van het hoofdgeding door de nationale rechter worden
vastgesteld. Uit de formulering van de vordering betreffende een dwangsom blijkt ook dat deze tot
doel heeft de doeltreffendheid van de door de Belgische overheidsinstanties verzochte rechterlijke
beslissing te verzekeren, aangezien deze beslissing betrekking heeft op de staking van oneerlijke
markt- en/of handelspraktijken.

69. Voorts bevat het Belgische Gerechtelijk Wetboek een hoofdstuk XXIII met als opschrift ,De
dwangsom”, waarin artikel 1385 bis bepaalt dat de rechter op vordering van een der partijen de
wederpartij kan veroordelen tot betaling van een geldsom, dwangsom genaamd, voor het geval dat aan
de hoofdveroordeling niet wordt voldaan, onverminderd het recht op schadevergoeding indien daartoe
gronden zijn. Volgens artikel 1385 ter van dit wetboek kan de rechter de dwangsom onder meer
vaststellen op een bedrag per overtreding. Hoewel de verwijzende rechter niet aangeeft of de

51 Zie arrest van 18 oktober 2011 (C-406/09, EU:C:2011:668, punten 40-42 en 44).
52 Zie arrest van 9 september 2015 (C-4/14, EU:C:2015:563, punten 33, 37 en 39).

53 Verordening van de Raad van 27 november 2003 betreffende de bevoegdheid en de erkenning en tenuitvoerlegging van beslissingen in
huwelijkszaken en inzake de ouderlijke verantwoordelijkheid, en tot intrekking van verordening (EG) nr. 1347/2000 (PB 2003, L 338, blz. 1).

54 Zie arrest van 27 maart 1979, de Cavel (C-143/78, EU:C:1979:83, punt 2), aangehaald door het Hof in het arrest van 18 oktober 2011,
Realchemie Nederland (C-406/09, EU:C:2011:668).

55 Zie arrest van 17 november 1998, Van Uden (C-391/95, punt 33), eveneens aangehaald door het Hof in het arrest van 18 oktober 2011,
Realchemie Nederland (C-406/09, EU:C:2011:668).

56 Zie arresten van 27 maart 1979, de Cavel (C-143/78, EU:C:1979:83, punt 2), en 18 oktober 2011, Realchemie Nederland (C-406/09,
EU:C:2011:668, punt 35).

57 Zie arrest van 17 november 1998, Van Uden (C-391/95, punt 33).
58 Zie arrest van 9 september 2015 (C-4/14, EU:C:2015:563, punt 49).
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vordering van de Belgische overheidsinstanties op deze bepaling is gebaseerd, lijkt de inhoud ervan
perfect overeen te stemmen met hetgeen deze instanties vorderen. Het arrest Bohez™ is dus des te
belangrijker voor de onderhavige prejudiciéle verwijzing: de in dit arrest bedoelde dwangsom was
opgelegd op grond van artikel 1385 bis van het Belgische Gerechtelijk Wetboek.

70. Gelet op de rechtspraak waartoe het arrest Bohez® behoort, kan worden aangevoerd dat, indien
een geding waarin de overheid verzoekt om ten eerste het bestaan van oneerlijke marktpraktijken
en/of handelspraktijken vast te stellen en ten tweede de staking van deze praktijken te bevelen, onder
het begrip ,burgerlijke en handelszaken” valt, dat geding nog altijd onder dat begrip valt wanneer een
dwangsom wordt gevorderd om de naleving van de aan het einde ervan gewezen rechterlijke
beslissing te verzekeren.

71. De in punt 22 van deze conclusie vermelde hypothese, dat een geding van de werkingssfeer van
verordening nr. 1215/2012 zou zijn uitgesloten wegens de grondslag van de in het kader van dat
geding ingestelde vordering of de wijze van instellen ervan, mag niet uit het oog worden verloren. Uit
artikel 1385 bis van het Belgische Gerechtelijk Wetboek volgt echter dat de door de overheidsinstanties
van deze lidstaat voor de verwijzende rechter gevorderde dwangsom een gebruikelijke maatregel van de
civielrechtelijke procedure lijkt te zijn, die ook voor particulieren beschikbaar is. Derhalve houden noch
het feit dat een vordering wordt ingesteld om een dergelijke dwangsom op te leggen, noch het feit dat
de tenuitvoerlegging wordt gevorderd van een rechterlijke beslissing waarbij die vordering wordt
toegekend, in dat overheidsprerogatieven worden uitgeoefend.

72. Gelet op het voorgaande valt een vordering van overheidsinstanties om een dwangsom van een
bepaald bedrag op te leggen voor elke vastgestelde inbreuk vanaf de betekening van de rechterlijke
beslissing onder het begrip ,burgerlijke en handelszaken” wanneer, in de eerste plaats, deze dwangsom
tot doel heeft de doeltreffendheid te verzekeren van de rechterlijke beslissing in het geding dat onder
dit begrip valt en, in de tweede plaats, deze dwangsom een gebruikelijke maatregel van de
civielrechtelijke procedure vormt, die ook beschikbaar is voor particulieren of geen bevoegdheden
vereist die buiten het bestek vallen van de op betrekkingen tussen particulieren toepasselijke regels
van gemeen recht.®

2. Vaststelling van inbreuken door een administratieve instantie

73. De verwijzende rechter verstrekt geen gedetailleerde informatie over de aspecten waarover twijfel
kan bestaan met betrekking tot de vijffde vordering betreffende de vaststelling van toekomstige
inbreuken bij eenvoudig proces-verbaal opgesteld door een beédigd ambtenaar. Bijgevolg zal ik, om
deze rechter een nuttig antwoord te geven, met betrekking tot deze vordering enkele algemene
opmerkingen maken op grond van de opmerkingen van partijen.

59 Arrest van 9 september 2015 (C-4/14, EU:C:2015:563). Wat deze bepaling van het Belgische Gerechtelijk Wetboek betreft, zie ook mijn
conclusie in de zaak Bohez (C-4/14, EU:C:2015:233, punt 42 en aangehaalde rechtsleer).

60 Arrest van 9 september 2015 (C-4/14, EU:C:2015:563).

61 Hoewel noch de verwijzende rechter, noch de partijen twijfels uiten ten aanzien van openbaarmakingsmaatregelen, merk ik volledigheidshalve
op dat deze evenmin zijn uitgesloten van de werkingssfeer van verordening nr. 1215/2012. Zij zijn immers opgenomen in met name artikel 14,
§ 1, punt 2, van de wet van 30 juli 2013 en lijken een gebruikelijke maatregel van de civielrechtelijke procedure, die voor particulieren
toegankelijk is. Een geding waarin dergelijke maatregelen worden gevorderd betreft dus geenszins de uitoefening van bevoegdheden die buiten
het bestek vallen van de op betrekkingen tussen particulieren toepasselijke regels. Bovendien strekken deze maatregelen, hoewel zij zich
onderscheiden van een dwangsom, ertoe de doeltreffendheid van een rechterlijke beslissing tot vaststelling van oneerlijke handelspraktijken te
verzekeren. In dat verband bepaalt artikel 11, lid 2, van richtlijn 2005/29 dat, ter ondervanging van het voortdurende effect van de praktijken
waarvan de stopzetting bij een definitieve beslissing is bevolen, de lidstaten kunnen bepalen dat de bekendmaking van die beslissing of van een
rechtzetting wordt bevolen. Niets wijst erop dat het maatregelen betreft die zijn voorbehouden aan overheidsinstanties.
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74. De vijfde vordering van de Belgische overheid lijkt ertoe te strekken het haar mogelijk te maken
zelf de inbreuken vast te stellen waarvoor een dwangsom is opgelegd, zonder dat daartoe een
deurwaarder of andere middelen hoeven te worden ingezet. Ter terechtzitting heeft de Belgische
regering in dezelfde geest vermeld dat, indien de nationale rechter de vijfde vordering zou afwijzen, de
Belgische overheid een beroep zou moeten doen op de diensten van een deurwaarder om dergelijke
vaststellingen te verrichten. Evenzo voeren verweersters aan dat, anders dan een Belgisch
overheidsorgaan, een privaatrechtelijke persoon bijvoorbeeld een beroep moet doen op de diensten
van een deurwaarder en in voorkomend geval de inbreuken voor de aangezochte rechter moet
aantonen.

75. 1k herinner eraan dat het Hof in het arrest Henkel ® heeft geoordeeld dat een door een vereniging
voor consumentenbescherming ingestelde stakingsvordering onder het begrip ,burgerlijke en
handelszaken” viel, omdat deze vordering tot doel had privaatrechtelijke betrekkingen door de rechter
te laten toetsen. Uit de in de vorige punten van deze conclusie uiteengezette opmerkingen van partijen
blijkt dat de Belgische overheidsinstanties zich met de vijfde vordering de bevoegdheid willen laten
toekennen om het bestaan van toekomstige inbreuken vast te stellen. Deze vordering, die aldus in
wezen ertoe strekt vermeende rechtsbetrekkingen van verweersters te laten toetsen door deze
overheid, betreft derhalve de uitoefening van overheidsprerogatieven.

76. Krachtens artikel XV.2 WER hebben de door ambtenaren opgestelde processen-verbaal
bewijskracht tot het bewijs van het tegendeel. Een document opgesteld door een privaatrechtelijke
persoon heeft een dergelijke bewijskracht niet. Hoewel deze processen-verbaal blijkbaar kunnen
worden gebruikt in het kader van de tenuitvoerleggingsprocedure, komt de opstelling ervan dus
veeleer neer op bewijsgaring. In punt 55 van deze conclusie heb ik erop gewezen dat de uitoefening
van bevoegdheden inzake bewijsgaring, die inhoudt dat wordt gebruikgemaakt van bevoegdheden die
buiten het bestek vallen van de op betrekkingen tussen particulieren toepasselijke regels, neerkomt op
de uitoefening van overheidsprerogatieven. Hetzelfde geldt met name wanneer een overheidsinstantie
een bevoegdheid uitoefent waarmee zij zich in de plaats wil stellen van een deurwaarder doordat zij
het bestaan van inbreuken vaststelt aan de hand van een document dat zij zelf opstelt. Een geding dat
ertoe strekt deze bevoegdheid te verkrijgen, heeft betrekking op bevoegdheden die buiten het bestek
vallen van de op betrekkingen tussen particulieren toepasselijke regels van gemeen recht, zodat op
grond van het voorwerp van dit geding niet kan worden betoogd dat dit onder het begrip ,burgerlijke
en handelszaken” valt.

77. Het kan niet worden uitgesloten dat de toekenning van een dergelijke bevoegdheid de
doeltreffendheid versterkt van een rechterlijke beslissing aan het einde van een geding dat onder het
begrip ,burgerlijke en handelszaken” valt. De vijfde vordering betreft echter noch een bewarende of
voorlopige maatregel, noch een maatregel die kan worden beschouwd als de veroordeling van een
partij in het geding tot de betaling van een geldboete® of een dwangsom®, die al dan niet binnen de
werkingssfeer van verordening nr. 1215/2012 valt athankelijk van de aard van de rechten die door dat
recht of deze maatregel worden gewaarborgd.

E. Slotbeschouwingen

78. Uit mijn analyse blijkt ten eerste dat een geding als het hoofdgeding niet van de materiéle
werkingssfeer van verordening nr. 1215/2012 kan worden uitgesloten op grond van de bijzondere
kenmerken van het belang van een overheidsinstantie om een vordering in te stellen.®® Ten tweede
wordt dit geding evenmin automatisch uitgesloten van de werkingssfeer ratione materiae van

62 Zie arrest van 1 oktober 2002 (C-167/00, EU:C:2002:555, punt 30).

63 Zie arrest van 18 oktober 2011, Realchemie Nederland (C-406/09, EU:C:2011:668, punt 44).
64 Zie arrest van 9 september 2015, Bohez (C-4/14, EU:C:2015:563, punt 35).

65 Zie punt 47 van deze conclusie.
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verordening nr. 1215/2012 door het feit dat deze instantie over onderzoeksbevoegdheden beschikt die
privaatrechtelijke personen niet hebben, en gebruikmaakt van krachtens deze bevoegdheden verkregen
bewijzen.* Ten derde is dit geding uitgesloten van de werkingssfeer van deze verordening voor zover
het een vordering van een overheidsinstantie betreft tot toekenning van bevoegdheden aan deze
instantie die buiten het bestek vallen van de op betrekkingen tussen particulieren toepasselijke regels,
namelijk een verzoek tot toestemming om het bestaan van inbreuken vast te stellen.®

79. Ik moet nog benadrukken dat het hoofdgeding wat de vijfde vordering betreft weliswaar niet
binnen de werkingssfeer van verordening nr. 1215/2012 valt, maar daarvan niet is uitgesloten wat de
andere vorderingen betreft.®®

V. Conclusie

80. Gelet op het voorgaande geef ik het Hof in overweging de prejudiciéle vraag van het hof van
beroep Antwerpen te beantwoorden als volgt:

»Artikel 1, lid 1, van verordening (EU) nr. 1215/2012 van het Europees Parlement en de Raad van
12 december 2012 betreffende de rechterlijke bevoegdheid, de erkenning en de tenuitvoerlegging van
beslissingen in burgerlijke en handelszaken moet aldus worden uitgelegd dat een geding betreffende
een door een overheidsinstantie van een lidstaat ingestelde vordering tegen in een andere lidstaat
gevestigde privaatrechtelijke personen, strekkende tot het doen vaststellen en doen staken van
inbreuken die oneerlijke handelspraktijken vormen, het bevelen van publicatiemaatregelen met
tenlastelegging van de kosten aan verweersters en het opleggen van een dwangsom van een bepaald
bedrag voor elke toekomstige inbreuk, valt onder het begrip ,burgerlijke en handelszaken’ in de zin
van deze bepaling.

Daarentegen valt een dergelijk geding niet onder dit begrip voor zover het een vordering van een
overheidsinstantie betreft tot toekenning van bevoegdheden aan deze instantie die buiten het bestek
van de op betrekkingen tussen particulieren toepasselijke regels vallen.”

66 Zie punten 60-61 van deze conclusie.

67 Zie punten 75 en 77 van deze conclusie.

68 Uit het arrest van 21 april 1993, Sonntag (C-172/91, EU:C:1993:144, punten 6, 14-16 en 21), kan immers worden afgeleid dat verordening
nr. 1215/2012 ook van toepassing is op civielrechtelijke beslissingen van een strafrechter die strafrechtelijke en civielrechtelijke gedeelten
bevatten. In dat geval vallen alleen de civielrechtelijke gedeelten binnen de werkingssfeer van deze verordening. Volgens mijn lezing van het
arrest van 27 februari 1997, Van den Boogaard (C-220/95, EU:C:1997:91, punt 21), is het bovendien ook mogelijk dat slechts bepaalde aspecten
van een beslissing van een burgerlijke rechter binnen de werkingssfeer van deze verordening vallen. In beginsel geldt hetzelfde voor de situatie
waarin slechts bepaalde aspecten van een geding onder het begrip ,burgerlijke en handelszaken” vallen.
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