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Hovedsagens genstand

Hovedsagen erien ekstraerdingr procedure til provelse af en endelig dom. Sagen
blev indledtyved den foreleeggende ret ved en statsadvokats begeering om
ophe&velse af enydom afsagt i appelsagen og hjemvisning af sagen til fornyet
behandling ved appelretten i en anden sammensetning, subsidizert ophavelse af
demmendafsagt happelsagen og stadfeestelse af dommen afsagt af retten i farste
instans, hvervethgerningsmanden blev kendt skyldig i at have begaet en strafbar
handlingy, men frikendt for det strafferetlige ansvar. Gerningen, som blev
behandlet ved de navnte retter, bestar i at fore motorkeretgj i perioden for
suspension af karekortet, som var palagt som administrativ sanktion.

Genstand og retsgrundlag for forelaeggelsen

Den preejudicielle anmodning er stgttet pa artikel 267, stk. 2, TEUF og vedrarer
fortolkningen af det strafferetlige legalitetsprincip samt artikel 49, stk. 3, i Den
Europaiske Unions charter om grundlaeggende rettigheder (herefter »chartret«).
Den foreleggende ret anmoder om afklaring af spgrgsmalet om, hvorvidt
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nationale retlige bestemmelser er forenelige med EU-retten, som for samme
gerning fastsatter muligheden for at idemme enten en administrativ sanktion eller
en straf for en strafbar handling, uden at fastseatte kriterier for bedemmelsen af,
om gerningsmanden ifalder et forvaltningsretligt eller et strafferetligt ansvar.

Praejudicielle spgrgsmal

1. Er det strafferetlige legalitetsprincip til hinder for en national bestemmelse, som
for en og samme gerning, der bestar i at fare motorkeretgj i periaden for den
suspension af karekortet, som var palagt som administrativ tvangsforanstaltning,
samtidig fastseetter et forvaltningsretligt og et strafferetligt ansvar, uden at der
findes kriterier for en objektiv sondring mellem de to former, for ansvar?

2. Safremt Den Europaiske Unions Domstol besvarer“det forste spgrgsmal
benagtende: Hvilke befgjelser har den nationale domstol'medhenblikipa at sikre
en effektiv anvendelse af EU’s retsprincipper?

3. Er en straf i form af frihedsstraf fra et til tre “ar og, bade, pas200-1 000 leva
(BGN) for den strafbare handling, der bestar i“at fare'moterkeretgj i perioden for
den suspension af kerekortet, semy erw, palagt “som administrativ
tvangsforanstaltning, forholdsmaessig“sem ‘emhandlet, i artikel 49, stk. 3, i Den
Europaiske Unions charter om grundleggendesrettigheder?

Den Europaiske Unions'reglenog retspraksis
Traktaten om Den Edropaiske'UnionyArtikel 6, stk. 3

Traktaten om Den‘Europziske, Unions funktionsmade: Artikel 90 og artikel 91,
stk. 1, litra c)

Den Eurgpaiske Unions charter om grundlaeggende rettigheder: Artikel 49

Europa-Parlamentets 0g Radets direktiv 2006/126/EF om karekort: Artikel 11,
stk. 2

Konventiony, til™ beskyttelse af menneskerettigheder og grundleggende
frinedsrettigheder: Artikel 5, stk. 1

Dom af*3. maj 2007, Advocaten voor de Wereld, C-303/05, EU:C:2007:261,
premis 49 og 50 og den deri navnte retspraksis

Dom af 12. februar 2019, TC, C-492/18 PPU, EU:C:2019:108, premis 59 og 60
og den deri naevnte retspraksis

Dom af 16. juli 2015, Chmielewski, C-255/14, EU:C:2015:475, praemis 21 og den
deri naevnte retspraksis
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Kendelse af 12. juli 2018, Pinzaru og Cirstinoiu, C-707/17, ikke trykt i Sml.,
EU:C:2018:574, premis 26

Nationale bestemmelser
Nakazatelen kodeks (straffeloven): Artikel 9, stk. 2, artikel 78a og 343c.

Nakazatelno-protsesualen kodeks (strafferetsplejeloven): Artikel 301, stk. 1,
artikel 305, stk. 6, artikel 375-380

Zakon za dvizhenieto po patishtata (feerdselsloven): Artikel 150, 150a, 151a, 171,
177.

Naredba N° 3 ot 11.5.2011 za iziskvaniata za fizicheska godnost kam vodaehite na
motorni prevozni sredstva i reda za izvarshvane na meditsinskite “pregledi za
ustanovyavane na fizicheskata godnost za vodachite “etyrazlichnite “kategorii
(bekendtgarelse nr. 3 af 11.5.2011 om de fysiske krav'til farere, af motorkaretajer
og betingelserne for gennemfarelse af leegeundersggelser medihenblik pa af fastsla
den fysiske egnethed for farere i\ forskellige “\klasser), udstedt af
sundhedsministeren

Naredba N° 3 ot 29.08.2011 za pridobivane ‘na“pravosposobnost za provezhdane
na izpiti na kandidatite za vodachi na motorni prevozni sredstva (bekendtgerelse
nr. 3 af 29.8.2011 om opnaelse af kvalifikationitil at gennemfare praver for forere
af motorkaretgjer), udstedt af ministeren foruddannelse, ungdom og videnskab

Naredba N° 38 ot 16.04:2004"zanusloviata i reda za provezhdaneto na izpitite na
kandidati za pridebivane na‘pravospoesobnost za upravlenie na motorno prevozno
sredstvo i redayza provezhdane nagproverochnite izpiti (bekendtgarelse nr. 38 af
16.4.2004 om_ betingelservog vilkar for afholdelse af prgver for ansggere om
farerbevisntil motorkeretgj og vilkarene for afholdelse af bekraftelsespraver),
udstedt afministeren for trafik og kommunikation

Naredba N° 3%, ot 26.07.1999 za iziskvaniata, usloviata i reda za pridobivane na
pravospesobnostyza upravlenie na motorno prevozno sredstvo (bekendtgarelse
nk, 3haf 26.7.1999 om krav, betingelser og vilkar for erhvervelse af fgrerbevis til
motorkeretg]), udstedt af transportministeren og ministeren for uddannelse og
videnskab

Kort fremstilling af de faktiske omsteendigheder og retsforhandlingerne i
hovedsagen

Den sigtede har farerret og kerekort. Den 9. maj 2018 blev hans kgrekort
inddraget ved anordning udstedt af Oblasten direktor (regionaldirektar) for
Ministerstvo na vatreshnite raboti (indenrigsministeriet) om paleggelse af en
administrativ tvangsforanstaltning, da han ikke havde betalt bgder, som han var
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blevet palagt for overtreedelser af faerdselsloven som administrative sanktioner.
Suspensionen af kagrekortet blev fastsat, indtil de skyldige bgder var betalt. Den
23. august 2018 blev sigtede standset af politibetjente med henblik pa kontrol, da
han kerte en personbil uden lys pa en beferdet boulevard i Blagoevgrad.
Betjentene konstaterede, at hans karekort var suspenderet. Der blev derfor udstedt
en afgarelse mod ham, hvori der blev konstateret en administrativ forseelse.

Ved anordning udstedt af statsadvokaten ved Rayonna prokuratura Blagoevgrad
(kredsanklagemyndigheden i Blagoevgrad) blev der den 19. marts 2019 indledt en
straffesag mod den sigtede, fordi han den 23. august 2018 havde fgri‘motorkeretgj
i den periode, hvor hans kgrekort var suspenderet ved en™ administrativ
tvangsforanstaltning — en handling, som anklagemyndigheden, kvalificerede som
en strafbar handling i henhold til artikel 343c, stk. 3, sammenholdt med stk. 1 i
Nakazatelen kodeks (herefter »NK«). | henhold til denne bestemmelsesstraffes
den, der farer motorkaeretgj i den periode, hvor hans kgrekort efrsuspenderet ved
en administrativ tvangsforanstaltning, med frihedsstraf pa op tilitre ar 0g bede pa
200-1 000 leva (BGN). Under afhgringen egkendte, den Ssigtededde faktiske
omstendigheder og forklarede, at hans arbejde Kreevede anvendelse af en bil, at
han led tab, da han ikke kunne arbejde pa grund af inddragelsen af hans kerekort,
og at han den dag, hvor han begik handlingen, var ngdtitil at kare bil for at hente
medicin, som der var akut behov fortil.hans,alvorligt,syge bror.

| sagen i faorste instans lagde Rayonen “sad%Blageevgrad (kredsdomstolen i
Blagoevgrad) til grund, at Sigtede, begik en, strafbar handling, da han kerte
personbilen pa en befardet “boulevardyog. derved handlede uansvarligt og
overtradte ferdselsreglerne. Samtidig frikendte denne domstol ham i henhold til
NK’s artikel 78a, stk. Tnfor detsstrafferetlige ansvar, da den strafbare handling i
henhold til denne,bestemmelse straffes ‘med frihedsstraf i op til tre ar, og sigtede
indtil dette tidspunkt “ikke var dgmt og ikke allerede var frikendt for det
strafferetliget@ansvar. Ishenhold il denne bestemmelse, som fastsatter en bade pa
1 000-5 000,leva. (BGN),blevihan idgmt en bgde pa 1 000 leva (BGN).

| appelsagen "ophaevede Okrazhen sad Blagoevgrad (regional domstol i
Blageevgrad) dommenafsagt af Rayonen sad (kredsdomstol), frifandt den sigtede
0g, fastslogmat hans handling ikke udgjorde en strafbar handling, da den kun
indebaerersen ringe risiko for samfundet og falgelig skal kvalificeres som en
administrativaforseelse. Derfor palagde domstolen ham en administrativ sanktion
pa 300 leva’(BGN) i henhold til artikel 177, stk. 1, nr. 2, i Zakon za dvizhenieto
po patishtata (herefter »ZDvVP«). Ifglge denne bestemmelse paleegges en person,
som farer motorkeretgj, selv om hans karekort er suspenderet, en bade pa 100-300
leva (BGN). Appeldomstolen fastslog, at den sigtede ganske vist var straffet
gentagne gange for administrative forseelser i henhold til ZDvP, men at den i
denne sag omhandlede gerning kun indebarer en ringe risiko for samfundet, da
den sigtede hverken er dgmt eller straffet for begaede strafbare handlinger eller
palagt administrative sanktioner pa grund af en gerning, som har at ggre med at
fare motorkaretgj uden kerekort i den periode, hvor farerretten er inddraget eller
karekortet er suspenderet. Den naevnte domstol tog ogsa hensyn til, at den sigtede
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erkendte de konstaterede omstendigheder, angrede handelsen og som grund for at
kare bilen oplyste, at kan skulle kabe medicin til sin syge bror.

Sagen for den foreleeggende ret blev iveerksat ved begeering fremsat af Apelativen
prokuror (statsadvokaten for appelsager) ved Apelativna prokuratura Sofia
(appelanklagemyndigheden i Sofia) om ophavelse af dommen afsagt af Okrazhen
sad Blagoevgrad (regional domstol i Blagoevgrad) og hjemvisning af sagen til
fornyet behandling ved denne domstol i en anden sammensetning. Statsadvokaten
for appelsager har nedlagt subsidizer pastand om ophavelse af .dommen i
appelsagen og stadfestelse af dommen afsagt af Rayonen sad<Blagoevgrad
(kredsdomstolen i Blagoevgrad).

De vaesentligste argumenter, der anfgres af hovedsagens parter

Statsadvokaten for appelsager er af den opfattelse, at Okrazhen sad Blagoevgrad
(regional domstol i Blagoevgrad) begik en materielog retligifejlinda den lagde til
grund, at den omtvistede handling kun indebarer enyringe risiko for samfundet.
Statsadvokaten for appelsager mener, at betifigelserne for attanvende NK'’s artikel
9, stk. 2 — hvorefter en handling, som ganske vist formelt'epfylder kriterierne for
en ved lov reguleret strafbar handling, men'som pa grund af sin ringe betydning
ikke udger en risiko for samfundet™eller abenbartykun en ringe risiko for
samfundet, ikke skal kvalificeres sam en strafbar‘handling — ikke er opfyldt, da
den sigtede gentagne gange erblévet palagt sanktiener for overtraedelser af ZDvP.
Den sigtede opfyldte kriterierne for den strafbare handling som omhandlet i NK’s
artikel 343c, stk. 3, sammenholdtymedstk. 1;"0g for denne strafbare handling er
det ikke ngdvendigt, atsrisikeen.for samfundet faktisk er realiseret.

Den foreleeggendeiet anfareringen argumenter fra sigtede.

Kort fremstilling@af begrundelsen for forelaeeggelsen

Den forelzggende,retianforer, at medlemsstaterne i henhold til direktiv 2006/126
kan “indfgre “egne \nationale straffelove og -bestemmelser, som fastsatter
strafferetligenellerndadministrative foranstaltninger i forbindelse med inddragelse
eller annulation-af farerretten.

Den anfarer, at det folger af Domstolens faste praksis, at sd leenge der ikke er
gennemfgrt nogen EU-retlig harmonisering pa omradet for sanktioner ved
manglende opfyldelse af betingelserne i en EU-retlig ordning, er medlemsstaterne
befgjet til at treeffe bestemmelser om de sanktioner, som de finder rimelige.
Medlemsstaterne skal dog udeve deres befgjelser pa dette omrade under
lagttagelse af EU-retten og dennes almindelige grundseetninger og dermed under
lagttagelse af legalitetsprincippet proportionalitetsprincippet (dom af 16.7.2015,
Chmielewski, C-255/14, EU:C:2015:475, premis 21 og den deri navnte
retspraksis samt kendelse af 12.7.2018, Pinzaru og Cirstinoiu, C-707/17, ikke
trykt i Sml., EU:C:2018:574, premis 26). Navnlig ma de repressive
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foranstaltninger, der er tilladt i en national lovgivning, ikke overskride graenserne
for, hvad der er ngdvendigt for gennemfarelsen af de formal, der lovligt forfalges
med denne lovgivning.

Den foreleeggende ret er af den opfattelse, at den foreliggende sag vedrarer
anvendelsen af EU-retten inden for den felles transportpolitik og navnlig
foranstaltningerne til at forbedre feerdselssikkerheden. Den mener, at den
bulgarske domstol i den foreliggende sag, nar den anvender EU-retten, kan
paberabe sig chartrets artikel 49, fordi chartret i henhold til dets artikel 51 finder
anvendelse i hovedsagen.

Med henblik pa gennemfarelsen af direktiv 2006/126 i national ret vedtog den
bulgarske lovgiver @ndringer til ZDvP og ovenfor naevnte bekendigerelse nry3 af
11. maj 2011, bekendtgarelse nr. 3 af 29. august 2011 ogbekendtgarelsetnr. 31vaf
26. juli 1999. Pa den anden side var bestemmelsernelem ‘de sanktioner, der er
fastsat for overtraedelser af kravet om, at der for at fore, motorkaretgj kraeves et
behgrigt udstedt og gyldigt karekort, allerede “géeldende “forudstedelsen af
direktivet. Navnlig blev de stratbare handlinger WNK¥s ‘astikel 343c, stk. 1 og 2,
vedtaget 1 1995, og kriterierne for forseelserne i henhold, til"ZDvP’s artikel 177,
stk. 1, har eksisteret siden vedtagelsen af.denne lov i 1999.

| 2016 blev der indfert en ny strafbarshandling, nemilig bestemmelsen i NK’s
artikel 343c, stk. 3, hvormed det blev gjort, strafbart,af fare motorkeretgj i den
periode, hvor karekortet €r suspenderet “som, fglge af en administrativ
tvangsforanstaltning. Et helt identiskakriterium for en administrativ forseelse er
imidlertid fastsat i ZDvP’s artikel\177, stk. 1, nr. 2, allerede siden vedtagelsen af
denne lov i 1999.

Den foreleeggendesret hemaerker, at'det indtil vedtagelsen af denne nye strafbare
handling i NK”s artikel 343c, stk. 3, fremgik klart og entydigt af de i NK’s artikel
343c, stk.l 0g. 2,,omhandlede strafbare handlinger, at strafferetten og retten
vedrgrende administrative forseelser star i et subsidieert forhold til hinanden. Det
fasts@ettes ‘siledes MNKes artikel 343c, stk. 1, at det er strafbart at fare et
motorkaretgj i,den periode, hvor farerretten er inddraget, efter at den pagaldende
er, blevet pélagtien sanktion for en administrativ forseelse. I henhold til NK’s
artikel 343c, stky,2, er det strafbart at bega en sadan handling inden for et ar efter,
at ‘den- er, blevet sanktioneret som administrativ forseelse i form af at fare
motorkeretoj uden kerekort. I forbindelse med de to strafbare handlinger 1 NK’s
artikel '843c, stk. 1 og 2, foretages der saledes en entydig sondring mellem det
strafferetlige og det forvaltningsretlige ansvar, idet det er en obligatorisk
forudseetning for en anklage for disse strafbare handlinger, at der farst er palagt en
administrativ sanktion. Derfor er det strafferetlige ansvar i begge tilfeelde
subsidiaert i forhold til ansvaret pa grund af en administrativ forseelse.

I modsatning til dette kraever den nye stratbare handling i NK’s artikel 343c,
stk. 3, ikke, at der farst paleegges en administrativ sanktion, far det strafferetlige
ansvar indtreeder. Under disse omstendigheder mangler der objektive kriterier for
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sondringen mellem den strafbare handling i henhold til NK’s artikel 343c, stk. 3,
og det allerede eksisterende og helt identiske kriterium for den administrative
forseelse 1 henhold til ZDvP’s artikel 177, stk. 1, nr. 2. Forskellene mellem de
navnte kriterier for en strafbar handling og en forseelse bestar i de respektive
fastsatte sanktioner og de (strafferetlige eller forvaltningsretlige) procedureregler
for at paleegge dem, men ikke i de objektive kriterier.

Den foreleggende ret konstaterer, at lovgiver ikke anfgrte nogen konkret
begrundelse for at kriminalisere det at fare motorkgretgj i den periode, hvor
karekortet er suspenderet. Det farste lovforslag om &ndring og supplering af NK
indeholdt faktisk hverken en @ndring eller en supplering af NK’s artikel 343c.
Forslaget om vedtagelse af et nyt stk. 3 til denne bestemmelsg,blevafarst stillet af
to parlamentsmedlemmer efter vedtagelsen af lovforslagetsi farstebehandlingen.
De to medlemmer begrundede forslaget med en s&tning, hvoraf det,fremgar, at de
opfattede den foreslaede nye strafbare handling som “identiskdmed de strafbare
handlinger i NK’s artikel 343c, stk. 1 og 2. Hverken 1retsudvalget eller under
debatterne i forbindelse med forste- og andenbehandlingen, afylovforslaget i
plenum i Narodno sabranie (det bulgarske parlament) hlewder anfgrt grunde til at
indfgje det nye stk. 3 i NK’s artikel 343c.

I henhold til artikel 11, stk.3, i.Zaken\za nermativnite aktove (lov om
retsforskrifter, herefter »ZNA«) ophzves, ®ndres eller suppleres retsforskrifter
ved en udtrykkelig bestemmelse i den \nye®w retsakt, endrings- eller
suppleringsretsakten. Efter suppleringen af artikel'8343c med det nye stk. 3 i1 2016
blev kriteriet for den administrative forseelse/i ZDvP’s artikel 177, stk. 1, nr. 2,
ikke udtrykkeligt ophaevet, selv om, lovgiver havde lejlighed til det, da der i 2018
blev foretaget andreendringerafidenne artikel 177. Det naevnte kriterium for den
administrative forseelse blewimidlertid bevaret usendret.

I den bulgarske retsteeri og retspraksis leegges det enstemmigt til grund, at den
grundlzeggendesondringmellem lovgivningen om administrative forseelser og det
strafferetlige ansvar sker udifra graden af den risiko for samfundet, som gerningen
indebeerer.  Lovgiver (fastsatte imidlertid ingen supplerende objektive
omstendigheder, som begrunder, at den navnte gerning udger en gget risiko for
samfundet,“og Kreever, at den kriminaliseres. Den foreleggende ret bemeerker, at
det atkareymoterkaretgj i perioden, hvor karekortet er suspenderet, indebzrer en
ringere risikoyfor samfundet, end hvis motorkaretgjet fores af en gerningsmand,
som allerede er blevet idemt en sanktion i form af inddragelse af farerretten, og
som er blevet sanktioneret for denne gerning i en administrativ procedure.

Da der ikke findes objektive kriterier for at afgere, om gerningen er en strafbar
handling eller en administrativ forseelse, er beslutningen i sidste ende alene op til
den administrative myndigheds sken, idet denne kan paleegge en administrativ
sanktion i1 form af en bgde eller anmode anklagemyndigheden om at indlede en
straffesag pa grund af en strafbar handling. Under disse omstaendigheder farer den
parallelle anvendelse af det strafferetlige kriterium i NK’s artikel 343c, stk. 3, og
kriteriet for en administrativ forseelse i ZDvP’s artikel 177, stk. 1, nr. 2, til, at
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gerningsmandene behandles forskelligt for en og samme gerning, da de kan
paleegges sanktioner af forskellig sveerhedsgrad, nemlig enten en frihedsstraf pa
op til tre & samt en bgde pa 200-1 000 leva (BGN), hvis man legger en strafbar
handling til grund, eller en bgde pa 100-300 leva (BGN), hvis man legger en
administrativ forseelse til grund.

Den foreleeggende ret anferer, at den forskellige behandling af tilfeelde med
samme faktiske omstaendigheder er i strid med princippet om ligebehandling af
borgerne, som er forankret i artikel 6 i Konstitutsia na Republika Bulgaria
(Republikken Bulgariens forfatning). Det er ikke foreneligt med grundlseeggende
EU-retlige principper og principperne om retssikkerhed og beskyttelse af den
berettigede forventning, at borgerne ikke er i stand til at forudse kansekvenserne
af gerningen. Desuden er den manglende overensstemmelse, inloven mellem
gerningens samfundsfarlige og strafferetlige karakter i strid med ehartrets, artikel
49, som forankrer legalitetsprincippet i forbindelse med,strafbare handlinger og
straffe samt proportionalitetsprincippet, da en gerningyunder, sammea, faktiske
omstendigheder kan vere savel en strafbarehandling ‘som, en, administrativ
forseelse, hvilket farer til diskrepans mellem_gerningens 0g,den fastsatte sanktions
sveerhedsgrad.

Som fglge heraf er de bulgarske retters retspraksisymodstridende i tilfeelde, hvor
der fares motorkaretgj i den periode, hvorkarekertet erfinddraget som falge af en
administrativ tvangsforanstaltning.©,Den “foreleeggende ret anfgrer konkrete
eksempler pa savel domme, evor manyhar fulgt anklagemyndighedens opfattelse
af, at gerningen skal kvalificeres som, en,strafbar handling, som eksempler pa
domme, hvor domstolene fastslaryat gerningen udger en administrativ forseelse,
og frifinder de anklagede, foriskylden for den gerning, der leegges dem til last i
anklagen. Der anfores ogsa tilfelde, hvor anklagemyndigheden indstillede
straffesagen, og,gerningsmanden blev palagt en administrativ sanktion.

Den foreleeggendearet undersgger ogsa retspraksis fra Den Europaiske Unions
Domstol.,Den,anfarer, at princippet om, at strafbare forhold og straffe skal have
lovhjemmel,, ifelge demdaf 3. maj 2007, Advocaten voor de Wereld (C-303/05,
EU:C:2007:264, preemis 49 og 50), indebarer, at loven Kklart skal definere
overtreedelserne ogiden straf, de medfarer. Dette krav er opfyldt, nar en person ud
fra den relevante bestemmelses ordlyd og, om forngdent, ved hjelp af retternes
fortalkning heraf kan vide, hvilke handlinger og undladelser der medfarer
strafansvar. Den foreleeggende ret citerer ogsa dom af 12. februar 2019, TC (C-
492/18 PPU, EU:C:2019:108, preemis 59 og 60), hvorefter gennemfarelsen af en
frinedsbergvelsesforanstaltning kraever, at der foreligger et retsgrundlag herfor,
som skal efterleve krav om Kklarhed, forudsigelighed, tilgeengelighed og
beskyttelse mod vilkarlighed.

Den foreleeggende ret anfarer endvidere Den Europziske
Menneskerettighedsdomstols dom fra 2010 i sagen Medvedyev mod Frankrig,
hvori det anfares, at legalitetsprincippet kraever, at »alle love er tilstraekkeligt
preecise for at undgd enhver risiko for vilkarlighed og for at give borgerne
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mulighed for — eventuelt efter at have indhentet sagkyndig radgivning — i et
rimeligt omfang i forhold til retssagens omstendigheder at kunne forudse de
konsekvenser, som en bestemt handling kan fare til«.



