DOM AF 10.2.2009 — SAG C-301/06
DOMSTOLENS DOM (Store Afdeling)
10. februar 2009 *

I sag C-301/06,

angdende et annullationssegsmal i henhold til artikel 230 EF, anlagt den 6. juli 2006,

Irland ved D. O’Hagan, som befuldmeegtiget, bistaet af E. Fitzsimons, D. Barniville og
A. Collins, SC, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsoger,

stottet af:

Den Slovakiske Republik ved J. Corba, som befuldmaegtiget

intervenient,

* Processprog: engelsk.
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mod

Europa-Parlamentet forst ved H. Duintjer Tebbens, M. Dean og A. Auersperger
Mati¢, derneest ved de to sidstneevnte og K. Bradley, som befuldmeegtigede, og med
valgt adresse i Luxembourg

Radet for Den Europeeiske Union ved J.-C. Piris og J. Schutte samt ved
S. Kyriakopoulou, som befuldmeegtigede,

sagsagte,

stattet af:

Kongeriget Spanien ved M.A. Sampol Pucurull og J. Rodriguez Céircamo, som
befuldmeegtigede, og med valgt adresse i Luxembourg

Kongeriget Nederlandene ved C. ten Dam og C. Wissels, som befuldmeegtigede
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Kommissionen for De Europeiske Fzllesskaber ved C. Docksey og R. Troosters
samt ved C. O’Reilly, som befuldmeegtigede, og med valgt adresse i Luxembourg

Den Europwiske Tilsynsferende for Databeskyttelse ved H. Hijmans, som
befuldmeegtiget,

intervenienter,

har

DOMSTOLEN (Store Afdeling)

sammensat af preesidenten, V. Skouris, afdelingsformendene P. Jann,
C.W.A. Timmermans, A. Rosas og K. Lenaerts samt dommerne A. Tizzano, J.
N. Cunha Rodrigues (refererende dommer), R. Silva de Lapuerta, K. Schiemann,
J. Klucka, A. Arabadjiev, C. Toader og J.-J. Kasel,

generaladvokat: Y. Bot
justitssekreteer: fuldmeegtig C. Stromholm,

pé grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmgdet den 1. juli 2008,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse i retsmedet den 14. oktober
2008,
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afsagt folgende

Dom

Med dette annullationssggsmal har Irland nedlagt pastand om, at Domstolen
annullerer Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2006/24/EF af 15. marts 2006 om
lagring af data genereret eller behandlet i forbindelse med tilvejebringelse af offentligt
tilgeengelige elektroniske kommunikationstjenester eller elektroniske kommunika-
tionsnet og om endring af direktiv 2002/58/EF (EUT L 105, s. 54) med den
begrundelse, at direktivet ikke er vedtaget pa grundlag af en korrekt hjemmel.

Retsforskrifter

Direktiv 95/46/EF

Europa-Parlamentets og Radets direktiv 95/46/EF af 24. oktober 1995 om beskyttelse af
fysiske personer i forbindelse med behandling af personoplysninger og om fri
udveksling af sddanne oplysninger (EFT L 281, s. 31) fastseetter regler om behandling af
personoplysninger med henblik pé at beskytte fysiske personers rettigheder i denne
henseende, samtidig med, at den frie bevaegelighed for disse data inden for Feellesskabet
sikres.
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3 Artikel 3, stk. 2, i direktiv 95/46 bestemmer:

»Dette direktiv geelder ikke for sadan behandling af personoplysninger,

— som iveerkseettes med henblik pa udevelse af aktiviteter, der ikke er omfattet af
feellesskabsretten, som f.eks. de aktiviteter, der er fastsat i afsnit V og VI i traktaten
om Den Europeiske Union, og under ingen omsteendigheder for behandling, der
vedrerer den offentlige sikkerhed, forsvar, statens sikkerhed (herunder statens
okonomiske interesser, nar behandlingen er forbundet med spergsmal vedrerende
statens sikkerhed) og statens aktiviteter pa det strafferetlige omrade

— som foretages af en fysisk person med henblik pa udevelse af rent personlige eller
familiemeessige aktiviteter.«

Direktiv 2002/58/EF

+  Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2002/58/EF af 12. juli 2002 om behandling af
personoplysninger og beskyttelse af privatlivets fred i den elektroniske kommunika-
tionssektor (direktivet om privatliv og elektronisk kommunikation) (EFT L 201, s. 37)
blev vedtaget for at supplere direktiv 95/46 med en reekke seerlige bestemmelser inden
for sektoren for telekommunikation.
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5 Artikel 6, stk. 1, i direktiv 2002/58 bestemmer:

»Trafikdata vedrorende abonnenter og brugere, som behandles og lagres af udbyderen
af et offentligt kommunikationsnet eller en offentligt tilgeengelig elektronisk
kommunikationstjeneste, skal slettes eller gores anonyme, nar de ikke leengere er
ngdvendige for fremferingen af kommunikationen, jf. dog stk. 2, 3 og 5 samt artikel 15,
stk. 1.«

6 Direktivets artikel 15, stk. 1, bestemmer:

»Medlemsstaterne kan vedtage retsforskrifter med henblik pa at indskreenke
reekkevidden af de rettigheder og forpligtelser, der omhandles i artikel 5, artikel 6,
artikel 8, stk. 1, 2, 3 og 4, og artikel 9, hvis en sadan indskreenkning er ngdvendig,
passende og forholdsmeessig i et demokratisk samfund af hensyn til den nationale
sikkerhed (dvs. statens sikkerhed), forsvaret, den offentlige sikkerhed eller forebyggelse,
efterforskning, afslering og retsforfolgning i straffesager eller uautoriseret brug af det
elektroniske kommunikationssystem efter artikel 13, stk. 1, i direktiv 95/46/EF. Med
henblik herpa kan medlemsstaterne bl.a. vedtage retsforskrifter om lagring af data i en
begreenset periode, som kan begrundes i et af de hensyn, der er neevnt i dette stykke. Alle
i dette stykke omhandlede forskrifter skal veere i overensstemmelse med feellesskabs-
rettens generelle principper, herunder principperne i EU-traktatens artikel 6, stk. 1
0g 2.«
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Direktiv 2006/24

Det anfores i betragtning 5-11 til direktiv 2006/24:

»5)

8)

1-634

Mange medlemsstater har vedtaget lovgivning om tjenesteudbyderes lagring af
data med henblik pa forebyggelse, efterforskning, afsloring og retsforfolgning af
strafbare handlinger. Der er store forskelle mellem disse nationale bestem-
melser.

De retlige og tekniske forskelle mellem nationale bestemmelser om lagring af
data med henblik pa forebyggelse, efterforskning, afslering og retsforfelgning af
strafbare handlinger er en hindring for det indre marked for elektronisk
kommunikation, idet tjenesteudbyderne skal opfylde forskellige krav for si vidt
angér de typer trafikdata og lokaliseringsdata, der skal lagres, og for s vidt angér
betingelserne for lagring og lagringsperioden.

I sine konklusioner af 19. december 2002 fremhseever Radet (retlige og indre
anliggender), at den betydelige veekst i de muligheder, der ligger i elektronisk
kommunikation, har medfert, at data vedrerende anvendelsen af elektronisk
kommunikation udger et serdeles vigtigt og brugbart redskab i forebyggelse,
efterforskning, afslering og retsforfelgning af kriminalitet og strafbare
handlinger, iseer organiseret kriminalitet.

I erkleeringen om beksempelse af terrorisme, der blev vedtaget af Det
Europeiske Rad den 25. marts 2004, blev Radet péalagt at behandle



9)

10)

11)
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foranstaltninger vedrerende opstilling af regler for tjenesteudbyderes lagring af
kommunikationsdata.

Ifolge artikel 8 i den europeeiske konvention til beskyttelse af menneske-
rettigheder og grundleeggende frihedsrettigheder [herefter »EMRK]« har enhver
ret til respekt for sit privatliv og familieliv, sit hjem og sin korrespondance.
Offentlige myndigheder mé kun gere indgreb i udgvelsen af denne ret, hvis det
sker i overensstemmelse med loven og er ngdvendigt i et demokratisk samfund
af hensyn til bla. den nationale sikkerhed og den offentlige tryghed for at
forebygge uro eller forbrydelse eller for at beskytte andres rettigheder og
friheder. Da lagring af data har vist sig at veere et sddant nedvendigt og effektivt
efterforskningsredskab for retshandheevelsen i flere medlemsstater, herunder
navnlig i alvorlige sager som organiseret kriminalitet og terrorisme, er det
nedvendigt at sikre, at de lagrede data er tilgeengelige i forbindelse med
handheevelsen af loven i en vis periode pé de vilkar, der er fastsat i dette direktiv.
Vedtagelsen af et instrument til lagring af data, der er i overensstemmelse med
kravene i artikel 8 i [EMRK], er saledes en ngdvendig foranstaltning.

Den 13. juli 2005 bekreeftede Radet pa ny i sin erkleering om fordemmelse af
terroristangrebene i London, at det er ngdvendigt snarest muligt at vedtage
feelles foranstaltninger vedrerende lagring af telekommunikationsdata.

Det er i undersogelser blevet pavist, og medlemsstaterne har praktisk erfaring
for, at trafikdata og lokaliseringsdata har stor betydning i efterforskning,
afsloring og retsforfelgning af strafbare handlinger, og det er derfor ngdvendigt
pé europeeisk plan at sikre, at data, som genereres eller behandles af udbydere af
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elektronisk kommunikation, nar de tilbyder offentlige elektroniske kommunika-
tionstjenester eller offentlige kommunikationsnet, lagres i en vis periode pa de i
dette direktiv fastsatte betingelser.«

Det anfores i betragtning 21 til direktivet:

»Malene for dette direktiv, nemlig at harmonisere udbydernes pligt til at lagre visse data
og sikre, at disse data gores tilgeengelige i forbindelse med efterforskning, afslgring og
retsforfelgning af alvorlige forbrydelser som defineret af de enkelte medlemsstater i
deres nationale lovgivning, kan ikke i tilstreekkelig grad opfyldes af medlemsstaterne og
kan derfor pad grund af direktivets omfang og virkninger bedre gennemfores pa
feellesskabsplan. Feellesskabet kan derfor treeffe foranstaltninger i overensstemmelse
med subsidiaritetsprincippet, jf. [EF-]traktatens artikel 5. I overensstemmelse med
proportionalitetsprincippet, jf. neevnte artikel, gar dette direktiv ikke ud over, hvad der
er ngdvendigt for at né disse mél.«

Det anfores i betragtning 25 til direktivet:

»Dette direktiv finder anvendelse uanset medlemsstaternes befgjelser til at treeffe
lovgivningsmeessige foranstaltninger vedrerende retten til adgang til og anvendelse af
data for de af dem udpegede nationale myndigheder. Spergsmal om adgangen til de
data, som de nationale offentlige myndigheder lagrer i henhold til dette direktiv, til
aktiviteter, der er omhandlet i artikel 3, stk. 2, farste led, i direktiv 95/46/EF, falder uden
for feellesskabslovgivningens rammer. De kan derimod veere underlagt nationale love
eller foranstaltninger i medfer af afsnit VI i traktaten om Den Europeeiske Union.
Sadanne love eller foranstaltninger skal altid fuldt ud respektere de grundleggende
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frihedsrettigheder, der folger af medlemsstaternes feelles forfatningsmeessige traditi-
oner, og som er sikret i [EMRK]. [...]«

Artikel 1, stk. 1, i direktiv 2006/24 bestemmer:

»Formalet med dette direktiv er at harmonisere medlemsstaternes bestemmelser om de
pligter, der er palagt udbydere af offentligt tilgeengelige elektroniske kommunikations-
tjenester eller af et offentligt kommunikationsnet, for s& vidt angar lagring af visse data,
der genereres eller behandles af dem, med henblik pé at sikre, at der er adgang til disse
data i forbindelse med efterforskning, afslering og retsforfelgning af grov kriminalitet
som defineret af de enkelte medlemsstater i deres nationale lovgivning.«

Direktivets artikel 3, stk. 1, bestemmer:

»Uanset artikel 5, 6 og 9 i direktiv 2002/58/EF vedtager medlemsstaterne
foranstaltninger til at sikre, at de i artikel 5 i neerveerende direktiv neevnte data, som
genereres eller behandles af udbydere af offentligt tilgeengelige elektroniske
kommunikationstjenester eller af et offentligt kommunikationsnet inden for deres
jurisdiktion, nar de leverer de pageeldende kommunikationstjenester, lagres i overens-
stemmelse med bestemmelserne i nerveerende direktiv.«
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Direktivets artikel 4 preeciserer:

»Medlemsstaterne treeffer foranstaltninger til at sikre, at data, der lagres i overens-
stemmelse med dette direktiv, kun udleveres til de kompetente nationale myndigheder i
seerlige sager og i overensstemmelse med national lovgivning. Hver medlemsstat
fastseetter i sin nationale lovgivning den procedure, der skal folges, og de betingelser,
der skal veere opfyldt for at fa adgang til lagrede data i overensstemmelse med kravet om
nedvendighed og proportionalitet, under hensyn til de relevante bestemmelser i EU-
retten og folkeretten, herunder navnlig [EMRK], sdledes som den er fortolket af Den
Europeiske Menneskerettighedsdomstol.«

Artikel 5 i direktiv 2006/24 bestemmer:

»1. Medlemsstaterne sikrer, at folgende kategorier af data lagres i medfor af
neerveerende direktiv:

a) data, der er nadvendige for at spore og identificere kilden til en kommunikation:
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b) data, der er ngdvendige for at fastsld en kommunikations bestemmelsessted:

c)

data, der er ngdvendige for at fastsld en kommunikations dato, klokkesleet og
varighed:

data, der er nedvendige for at identificere kommunikationens type:

data, der er ngdvendige for at identificere brugernes kommunikationsudstyr eller
det, der fremstar som veerende deres udstyr:
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f) data, der er ngdvendige for at foretage en lokalisering af mobilt udstyr:

2. Data, der afslgrer indholdet af kommunikationen, kan ikke lagres i medfor af dette
direktiv.«

Direktivets artikel 6 bestemmer:

»Medlemsstaterne sorger for, at de i artikel 5 omhandlede kategorier af data lagres i
mindst seks méneder og hgjst to ar fra datoen for kommunikationen.«

Direktivets artikel 7 bestemmer:

»Med forbehold af bestemmelser vedtaget i medfer af direktiv 95/46/EF og direktiv
2002/58/EF skal hver medlemsstat sikre, at udbydere af offentligt tilgeengelige
elektroniske kommunikationstjenester eller af et offentligt kommunikationsnet som
et minimum respekterer folgende datasikkerhedsprincipper for data, der lagres i
overensstemmelse med neerveerende direktiv:
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Artikel 8 i direktiv 2006/24 bestemmer:

»Medlemsstaterne sorger for, at de i artikel 5 naevnte data lagres i overensstemmelse
med dette direktiv pa en sddan made, at de lagrede data og alle andre ngdvendige
oplysninger vedregrende disse data kan fremsendes uden unedig forsinkelse til de
kompetente myndigheder pa disses anmodning.«

Direktivets artikel 11 har folgende ordlyd:

»] artikel 15 i direktiv 2002/58/EF indseettes folgende stykke:

»la. Stk. 1 finder ikke anvendelse pa data, der udtrykkelig kreeves lagret i henhold til
[...] direktiv 2006/24 [...] til de formal, der er omhandlet i neevnte direktivs artikel 1,
stk. 1.««
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Sagens baggrund

Den 28. april 2004 fremsatte Den Franske Republik, Irland, Kongeriget Sverige og Det
Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland et forslag for Ridet om vedtagelse af
en rammeafgerelse pa grundlag af artikel 31, stk. 1, litra c), EU og artikel 34, stk. 2,
litra b), EU. Forslaget vedrerte opbevaring af data, der behandles og lagres i forbindelse
med levering af offentligt tilgeengelige elektroniske kommunikationstjenester, og af
data, der findes i offentlige kommunikationsnet, med henblik pa at forebygge,
efterforske, afslore og strafforfelge kriminalitet og strafbare handlinger, herunder
terrorisme (Radets dok. 8958/04).

Kommissionen for De Europeiske Feellesskaber gik ind for den hjemmel, der var
anvendt i dette forslag til rammeafgorelse for sd vidt angir en del af den. Den
bemeerkede navnlig, at artikel 47 EU ikke tillader, at en retsakt baseret pa EU-traktaten
bergrer geldende fellesskabsret, i dette tilfeelde direktiv 95/46 og 2002/58. Da
Kommissionen var af den opfattelse, at feellesskabslovgiver havde kompetence til at
fastleegge de kategorier af data, som skal opbevares, og opbevaringens varighed,
forbeholdt Kommissionen sig ret til at fremseette et direktivforslag.

Den 21. september 2005 vedtog Kommissionen et forslag til Europa-Parlamentets og
Radets direktiv, som var baseret pa artikel 95 EF, om lagring af data behandlet i
forbindelse med tilvejebringelse af offentlige elektroniske kommunikationstjenester og
om gndring af direktiv 2002/58 (KOM(2005) 438 endelig udg.).
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Under sit mgde den 1. og 2. december 2005 valgte Radet at vedtage et direktiv med
hjemmel i EF-traktaten frem for at fortseette vedtagelsen af en rammeafgorelse.

Den 14. december 2005 afgav Europa-Parlamentet en udtalelse i overensstemmelse
med proceduren om feelles beslutningstagning i henhold til artikel 251 EF.

Under sit mode den 21. februar 2006 vedtog Radet direktiv 2006/24 med kvalificeret
flertal. Irland og Den Slovakiske Republik stemte imod vedtagelsen.

Parternes pastande

Irland har nedlagt falgende péstande:

— Direktiv 2006/24 annulleres med den begrundelse, at det ikke er vedtaget pa
grundlag af en korrekt hjemmel.

— Radet og Parlamentet tilpligtes at betale sagens omkostninger.
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Parlamentet har nedlagt felgende pastande:

— Principalt frifindelse.

— Irland tilpligtes at betale alle omkostninger i sagen.

— Subsidiert, sifremt Domstolen annullerer direktiv 2006/24, fastslas det, at
retsvirkningerne af det anfegtede direktiv opretholdes, indtil en ny retsakt
treeder i kraft.

Radet har nedlagt folgende pastande:

— Frifindelse for Irlands pastand.

— Irland tilpligtes at betale sagens omkostninger.
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Ved kendelse af 1. februar 2007 har Domstolens preesident givet Den Slovakiske
Republik tilladelse til at intervenere i sagen til stotte for Irlands pastande og givet
Kongeriget Spanien, Kongeriget Nederlandene, Kommissionen og Den Europeeiske
Tilsynsferende for Databeskyttelse tilladelse til at intervenere i sagen til stotte for
Parlamentets og Radets péastande.

Om sggsmalet

Parternes argumenter

Irland har gjort geeldende, at valget af artikel 95 EF som hjemmel for direktiv 2006/24
grundleeggende er forkert. Hverken artikel 95 EF eller nogen af de gvrige bestemmelser i
EF-traktaten indeholder forneden hjemmel for direktivet. Denne medlemsstat har i det
veesentlige gjort geeldende, at det eneste — eller subsidicert veesentligste eller afgerende
— formal med direktiv 2006/24 er at lette efterforskning, afslering og retsforfelgning af
strafbare handlinger, herunder terrorisme. Det er derfor kun EU-traktatens afsnit VI,
navnlig artikel 30 EU, artikel 31, stk. 1, litra c), EU og artikel 34, stk. 2, litra b), EU, der
indeholder gyldig hjemmel til foranstaltningerne i direktiv 2006/24-

Efter Irlands opfattelse viser en gennemgang af betragtningerne 7-11 og 21 til direktiv
2006/24 og dets grundleeggende bestemmelser, navnlig direktivets artikel 1, stk. 1, at det
er fejlagtigt og ubegrundet at anvende artikel 95 EF som hjemmel for direktivet. Dette
vedrgrer nemlig klart bekeempelsen af strafbare handlinger.
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Efter medlemsstatens opfattelse er det godtgjort, at »tyngdepunktet« for de
foranstaltninger, som baseres pa artikel 95 EF, skal veere at tilneerme de nationale
lovgivninger for at forbedre det indre markeds funktion (jf. bl.a. dom af 30.5.2006,
forenede sager C-317/04 og C-318/04, Parlamentet mod Rédet og Kommissionen,
Sml. I, s. 4721). Bestemmelserne i direktiv 2006/24 vedrerer bekeempelsen af strafbare
handlinger og har ikke til formal at athjeelpe eventuelle forstyrrelser pa det indre
marked.

Subsidieert anforer medlemsstaten, at selv om Domstolen, i modseetning til, hvad Irland
har gjort geeldende, matte antage, at direktiv 2006/24 bl.a. har til formal at forebygge
konkurrencefordrejninger eller hindringer p& det indre marked, mé dette formal anses
for sekundeert i forhold til direktivets veesentligste eller afgorende formal, nemlig at
bekeempe kriminalitet.

Irland har tilfgjet, at direktiv 2002/58 kan eendres ved et andet direktiv, men at
feellesskabslovgiver ikke har befgjelse til at anvende et eendringsdirektiv, som vedtages
pé grundlag af artikel 95 EF, til at inkorporere bestemmelser i direktiv 2002/58, som
ikke er omfattet af Feellesskabets kompetence i medfer af den forste sgjle. Forpligtelser
til sikring af, at der er adgang til data med henblik pa efterforskning, afslering og
retsforfelgning af strafbare handlinger, henhgrer under et omrade, for hvilket det ikke
er muligt at vedtage en retsakt pa grundlag af EU-traktatens afsnit VI. Vedtagelsen af en
sadan retsakt bergrer derfor ikke bestemmelserne i direktiv 2002/58 i den forstand,
hvori dette udtryk er anvendt i artikel 47 EU. Hvis verbet »bergrer« i artikel 47 er rigtigt
forstaet, skal det fortolkes séledes, at det ikke forbyder, at Feellesskabets og Unionens
retsakter overlapper hinanden, for sa vidt som der er tale om omrader, der anses for
sekundeere og uveesentlige.

Den Slovakiske Republik stgtter Irlands opfattelse. Den finder, at artikel 95 EF ikke kan
anvendes som hjemmel for direktiv 2006/24, da direktivets hovedformal ikke er at
fjerne hindringer og forvridninger pa det indre marked. Direktivet har til formal at
harmonisere bestemmelserne om lagring af oplysninger i leengere tid, end det er
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gkonomisk begrundet for at lette statens foranstaltninger pa det strafferetlige omréde,
og derfor kan det ikke vedtages inden for rammerne af Feellesskabets kompetence.

Ifalge Den Slovakiske Republik indebaerer lagring af personoplysninger i det omfang,
som kreeves efter direktiv 2006/24, et veesentlig indgreb i den ret til respekt for
privatlivet, som tilkommer enhver ifalge EMRK’s artikel 8. Det er tvivlsomt, om et sa
veesentlig indgreb kan begrundes i gkonomiske hensyn, i den foreliggende sag hensynet
til, at det indre marked fungerer bedre. Det vil veere en mere hensigtsmeessig lasning at
vedtage en retsakt, som ligger uden for Feellesskabets kompetence, og hvis hovedformal
— og ikke skjulte formal — er at bekeempe kriminalitet og terrorisme, og som vil give en
mere adekvat begrundelse for indgrebet i retten til respekt for privatlivet.

Parlamentet har gjort geeldende, at Irland foretager en selektiv fortolkning af
bestemmelserne i direktiv 2006/24. Det fremgar af direktivets femte og sjette
betragtning, at dets veesentligste eller overordnede formal er at opheeve hindringerne
for det indre marked for elektronisk kommunikation, og betragtning 25 bekreefter, at
adgangen til og anvendelsen af lagrede data ikke er omfattet af Feellesskabets
kompetence.

Parlamentet har anfert, at visse medlemsstater efter terroristangrebene den
11. september 2001 i New York (De Forenede Stater), den 11. marts 2004 i Madrid
(Spanien) og den 7. juli 2005 i London (Det Forenede Kongerige) vedtog forskellige
regler om lagring af data. Ifolge Parlamentet kan sddanne forskelle hindre levering af
tjienesteydelser inden for elektronisk kommunikation. Det er Parlamentets opfattelse,
at lagring af data udgoer et veesentligt omkostningselement for udbyderne af offentlige
elektroniske kommunikationstjenester eller elektroniske kommunikationsnet (herefter
»tjenesteudbyderne«), og at eksistensen af forskellige regler pd omrédet kan fordreje
konkurrencen péd det indre marked. Hovedformalet med direktiv 2006/24 er at
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harmonisere de forpligtelser, som medlemsstaterne paleegger tjenesteudbyderne pé
omradet for lagring af data. Af denne grund udger artikel 95 EF rette hjemmel for
direktivet.

Parlamentet har ligeledes gjort geeldende, at uanset om bekeempelsen af kriminalitet
har veesentlig betydning, er det ikke udelukket at basere direktivet pa artikel 95 EF. Selv
om bekeempelsen af kriminalitet utvivlsomt har pavirket de i direktivet foretagne valg,
indebeerer dette ikke, at valget af artikel 95 EF som hjemmel er ugyldigt.

Derudover bestemmer artikel 4 i direktiv 2006/24 helt i overensstemmelse med
betragtning 25, at betingelserne for adgang til og anvendelse af lagrede data fastseettes af
medlemsstaterne under hensyn til de relevante bestemmelser i EU-retten og
folkeretten, herunder navnlig EMRK. Denne fremgangsmade adskiller sig fra den,
der var genstand for dommen i sagen Parlamentet mod Radet og Kommissionen, hvori
luftfartsselskaber var forpligtet til at videregive passageroplysninger til en retshand-
haevende myndighed i et tredjeland. Direktivet respekterer saledes kompetenceforde-
lingen mellem forste og tredje sojle.

Selv om lagring af personoplysninger ifelge Parlamentet i princippet kan udgere et
indgreb i EMRK’s artikel 8’s forstand, kan indgrebet ifglge samme artikel veere
begrundet i den nationale sikkerhed og for at forebygge forbrydelser. Indgrebets
begrundelse ber imidlertid holdes adskilt fra spergsmélet om valg af korrekt hjemmel i
Den Europeiske Unions retsorden, idet disse to spergsmal ikke har nogen indbyrdes
forbindelse.
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Radet har gjort geeldende, at der hos de nationale retshandheevende myndigheder var
en stigende bekymring i drene efter vedtagelsen af direktiv 2002/58 for, at nyskabelser
pa omradet for elektronisk kommunikation kunne vere incitament til kriminelle
handlinger. Ifolge Radet forte disse bekymringer medlemsstaterne til at vedtage
foranstaltninger med henblik pa at hindre sletning af data vedrerende elektronisk
kommunikation og med henblik pad at sikre, at de star til radighed for de
retshindhevende myndigheder. Foranstaltningerne var imidlertid forskellige og
begyndte at forstyrre det indre markeds gnidningslese funktion. Dette angives
udtrykkeligt i femte og sjette betragtning til direktiv 2006/24.

Det var denne situation, som foranledigede feellesskabslovgiver til at fastseette ensartede
regler for tjenesteudbydernes udevelse af deres virksomhed.

Dette er arsagen til, at feellesskabslovgiver i lobet af 2006 ansa det for nedvendigt at lade
forpligtelsen til at slette data i henhold til artikel 5, 6 og 9 i direktiv 2002/58 bortfalde og
i stedet fastsaette, at de i artikel 5 i direktiv 2006/24 omhandlede data for fremtiden skal
lagres i en bestemt periode. Denne endring forpligter medlemsstaterne til at sikre
lagring af disse data i mindst seks maneder og hejst to ar fra datoen for
kommunikationen. Formalet med denne eendring var at fastseette preecise og
harmoniserede betingelser, som skal iagttages af tjenesteudbydere med hensyn til,
om personoplysninger i henhold til artikel 5 i direktiv 2006/24 skal slettes eller ej, idet
der saledes indfores feelles regler i Feellesskabet med henblik pa at sikre det indre
markeds enhed.

Rédet har konkluderet, at selv om nedvendigheden af at bekempe kriminalitet,
herunder terrorisme, har veret en afgerende faktor i beslutningen om at eendre
reekkevidden af rettighederne og forpligtelserne i henhold til artikel 5, 6 og 9 i direktiv
2002/58, er denne omsteendighed ikke til hinder for, at direktiv 2006/24 métte vedtages
pé grundlag af artikel 95 EF.
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Hverken artikel 30 EU, 31 EU og 34 EU eller nogen anden artikel i EU-traktaten kan
danne hjemmel for en retsakt, som i det veesentlige har til formal at eendre betingelserne
for tjenesteudbydernes udgvelse af deres virksomhed, eller som bevirker, at ordningen i
direktiv 2002/58 ikke finder anvendelse pa disse.

En ordning om, hvilke kategorier af data tjenesteudbyderne skal lagre, og om
opbevaringens varighed, der eendrer de forpligtelser, der er palagt sidstneevnte ved
direktiv 2002/58, kan ikke veere genstand for en retsakt, der er baseret pa EU-traktatens
afsnit VI. Vedtagelsen af en sadan retsakt bergrer derfor bestemmelserne i direktiv
2002/58, hvilket udger en tilsideseettelse af artikel 47 EU.

Ifolge Radet er de rettigheder, som beskyttes ved EMRK’s artikel 8, ikke absolutte, men
kan begreenses i overensstemmelse med de betingelser, som er fastsat i denne artikels
stk. 2. Den lagring af data, som er foreskrevet i direktiv 2006/24, tjener en lovlig almen
interesse, som er anerkendt ved EMRK’s artikel 8, stk. 2, og udger et passende middel til
at beskytte denne interesse.

Kongeriget Spanien og Kongeriget Nederlandene har gjort geldende, at det
veesentligste formal med direktiv 2006/24, saledes som det fremgar af forste, anden,
femte og sjette betragtning hertil, er at opheeve de hindringer for det indre marked, som
affeder retlige og tekniske forskelle mellem medlemsstaternes nationale bestemmelser.
Direktivet regulerer lagringen af data med det formal at opheve denne form for
hindringer, dels ved at harmonisere forpligtelsen til at lagre data, dels ved at preecisere
de forhold, som denne forpligtelse vedrarer, saisom de kategorier af data, der skal lagres,
og varigheden af lagringen af disse.
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Den omstendighed, at direktiv 2006/24 ifolge artikel 1 foretager denne harmonisering
»med henblik pé at sikre, at der er adgang til disse data i forbindelse med efterforskning,
afsloring og retsforfolgning af grov kriminalitet som defineret af de enkelte
medlemsstater i deres nationale lovgivning«, er et andet spergsmal. Direktivet
regulerer ikke medlemsstaternes offentlige myndigheders eller politiets behandling af
data. Harmoniseringen vedrgrer derimod udelukkende de aspekter vedrgrende
lagringen af data, der direkte pavirker tjenesteudbydernes erhvervsmeessige virk-
somhed.

For s& vidt som direktivet eendrer direktiv 2002/58 og har en forbindelse til direktiv
95/46, kan de heri indeholdte eendringer udelukkende foretages korrekt ved en
feellesskabsretsakt og ikke ved en retsakt henhgrende under EU-traktaten.

Kommissionen minder om, at flere medlemsstater inden vedtagelsen af direktiv
2006/24 havde truffet nationale foranstaltninger vedrerende lagring af data i medfor af
artikel 15, stk. 1, i direktiv 2002/58. Den fremheever de veesentlige forskelle, som fandtes
mellem disse foranstaltninger. F.eks. varierede perioden for lagring af data mellem tre
maneder i Nederlandene og fire ér i Irland. Ifolge Kommissionen har forpligtelserne
vedrarende lagring af data veesentlige skonomiske virkninger for tjenesteudbyderne.
En forskel i forpligtelserne kan medfere fordrejninger pa det indre marked. Pa denne
baggrund var det lovligt at vedtage direktiv 2006/24 pa grundlag af artikel 95 EF.

Dette direktiv begreenser desuden forpligtelserne i henhold til direktiv 2002/58 ved at
harmonisere dem pé feellesskabsplan. Da dette direktiv er baseret pa artikel 95 EF, kan
retsgrundlaget for direktiv 2006/24 ikke veere et andet.
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Endelig gor Kommissionen geeldende, at henvisningen til efterforskning, afslering og
retsforfelgning af grov kriminalitet, som er neevnt i artikel 1, stk. 1, i direktiv 2006/24,
henhgrer under feellesskabsretten, da den tjener til at angive det lovlige formél med de
begreensninger, som dette direktiv foretager i personers rettigheder for sa vidt angar
databeskyttelse. En sddan angivelse er ngdvendig savel med henblik pa at overholde
kravene i direktiv 95/46 og 2002/58 som med henblik pa iagttagelse af EMRK’s artikel 8.

Den Europeeiske Tilsynsforende har gjort geeldende, at formélet med direktiv 2006/24
er omfattet af artikel 95 EF, dels fordi direktivet har direkte virkning pa tjeneste-
udbydernes erhvervsmeessig virksomhed og derfor kan bidrage til oprettelsen af det
indre marked og dets funktion, dels fordi der ville have kunnet opsti en
konkurrencefordrejning pa det indre marked, hvis fellesskabslovgiver ikke havde
grebet ind. Formélet om at forebygge strafbare handlinger er hverken direktivets eneste
formal eller hovedformal. Formalet med direktivet er derimod forst og fremmest at
bidrage til oprettelsen af det indre marked og dets funktion samt at fjerne
konkurrencefordrejninger. Med dette direktiv harmoniseres de nationale bestem-
melser om den lagring af visse data, som foretages af private virksomheder inden for
rammerne af deres normale erhvervsmeessige virksomhed.

Direktiv 2006/24 eendrede desuden direktiv 2002/58, som blev vedtaget p& grundlag af
artikel 95 EF, og folgelig skal forstneevnte direktiv vedtages pa grundlag af samme
hjemmel. I henhold til artikel 47 EU er det udelukkende feellesskabslovgiver, der har
kompetence til at eendre de forpligtelser, der folger af et direktiv, der er vedtaget med
hjemmel i EF-traktaten.

Safremt EF-traktaten ikke kunne anvendes som hjemmel for direktiv 2006/24, ville
feellesskabsrettens bestemmelser om beskyttelse af data ikke efter Den Europeeiske
Tilsynsforendes opfattelse beskytte borgerne i det tilfeelde, hvor behandlingen af deres
personoplysninger letter bekeempelsen af kriminalitet. I sa fald ville den almindelige
ordning i henhold til fellesskabsretten for beskyttelse af data finde anvendelse pa
behandling af data i kommercielt gjemed, men ikke pa behandling af de samme datai et
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kriminalitetsbekeempende gjemed. Dette ville medfere vanskelige sondringer for
tjienesteudbyderne og en forringelse af beskyttelsesniveauet for den bergrte person. En
sadan situation ber undgas. Dette behov for sammenheeng begrunder, at direktiv
2006/24 vedtages i medfer af EF-traktaten.

Domstolens bemcerkninger

Det skal indledningsvis bemeerkes, at spergsmalet om Den Europeiske Unions
kompetence fremstar forskelligt alt efter, om den pageldende kompetence allerede er
blevet tildelt Den Europeeiske Union i vid forstand, eller endnu ikke er blevet tildelt
dem. I det farste tilfeelde skal der treeffes afgorelse om kompetencefordelingen inden for
Unionen, neermere bestemt spergsmalet, om der skal vedtages et direktiv med hjemmel
i EF-traktaten, eller om der skal vedtages en rammeafgorelse i medfer af EU-traktaten. I
det andet tilfeelde skal der derimod treeffes afgorelse om kompetencefordelingen
mellem Unionen og medlemsstaterne, og navnlig spergsmalet, om Unionen har gjort

indgreb i de sidstneevntes kompetence. Den foreliggende sag vedrgrer det forste
tilfeelde.

Det skal ligeledes preeciseres, at det af Irland anlagte segsmal udelukkende vedrerer
valget af hjemmel og ikke en eventuel tilsideseettelse af grundleeggende rettigheder som
folge af indgreb i nydelsen af retten til privatlivets fred, som direktiv 2006/24 indebeerer.

Irland, der pa dette punkt stettes af Den Slovakiske Republik, har gjort geldende, at
direktiv 2006/24 ikke kan baseres pa artikel 95 EF, da direktivets »tyngdepunkt« ikke
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vedrgrer det indre markeds funktion. Direktivet har alene til formal eller har i hvert fald
som det vaesentligste formal at fremme efterforskning, afslgring og retsforfolgning af
strafbare handlinger.

Dette kan ikke tiltreedes.

Det fremgar af Domstolens faste praksis, at valget af hjemmel for en feellesskabsretsakt
skal foretages pa grundlag af objektive forhold, herunder bl.a. retsaktens formal og
indhold, som ger det muligt at foretage en domstolskontrol (jf. dom af 23.10.2007, sag
C-440/05, Kommissionen mod Rédet, Sml. I, s. 9097, preemis 61 og den deri neevnte
retspraksis).

Direktiv 2006/24 blev vedtaget med hjemmel i EF-traktaten, navnlig artikel 95.

Radet vedtager i henhold til artikel 95, stk. 1, EF de foranstaltninger med henblik pa
indbyrdes tilneermelse af medlemsstaternes love og administrative bestemmelser, der
vedrarer det indre markeds oprettelse og funktion.

Feellesskabslovgiver kan anvende artikel 95 EF som hjemmel, navnlig nér der er forskel
mellem de nationale lovgivninger, og disse kan indebeere indgreb i de grundleeggende
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rettigheder eller skabe konkurrencefordrejninger og have direkte virkning pa det indre
markeds funktion (jf. i denne retning dom af 12.12.2006, sag C-380/03, Tyskland mod
Parlamentet og Radet, Sml. [, s. 11573, preemis 37 og den deri nsevnte retspraksis).

Selv om det er muligt at anvende artikel 95 EF som hjemmel for at undga, at der opstar
fremtidige hindringer for samhandelen, der skyldes en uensartet udvikling af de
nationale lovgivninger, skal det dog veere sandsynligt, at sadanne hindringer vil opst3,
og den pageldende foranstaltning skal have til formal at forebygge dem (dommen i
sagen Tyskland mod Parlamentet og Radet, preemis 38 og den deri neevnte retspraksis).

Det skal undersgges, om den situation, der forte til vedtagelsen af direktiv 2006/24,
opfylder de i de to foregdende preemisser anforte betingelser.

Som det fremgar af femte og sjette betragtning til direktivet, har fellesskabslovgiver
baseret sig pa konstateringen af, at der var retlige og tekniske forskelle mellem de
nationale bestemmelser om tjenesteudbyderes lagring af data.

I denne henseende bekreefter de oplysninger, der er fremlagt for Domstolen, at flere
medlemsstater efter de i denne doms preemis 36 neevnte terroristangreb, og efter at de
havde indset, at data vedrerende elektronisk kommunikation er et effektivt middel til
afsloring og forebyggelse af strafbare handlinger, herunder terrorisme, vedtog
foranstaltninger pa grundlag af artikel 15, stk. 1, i direktiv 2002/58 med henblik pa at
pélegge tjenesteudbyderne forpligtelser vedrgrende lagring af sidanne data.
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Det fremgar ligeledes af sagen, at forpligtelserne vedrerende lagring af data har
veesentlige skonomiske konsekvenser for tjenesteudbyderne, for sa vidt som de kan
medfore veesentlige investerings- og driftsudgifter.

De oplysninger, der er fremlagt for Domstolen, viser desuden, at de nationale
foranstaltninger, der i henhold til artikel 15, stk. 1, i direktiv 2002/58 er vedtaget frem til
2005, er meget forskellige, navnlig hvad angér arten af lagrede data og varigheden heraf.

Det kunne desuden klart forudses, at de medlemsstater, som endnu ikke havde indfert
regler for lagring af data, ville indfere regler pd omradet, der yderligere ville kunne
forsteerke forskellen mellem de forskellige nationale foranstaltninger.

Henset hertil fremgar det, at forskellene mellem de forskellige nationale ordninger, der
er vedtaget om lagring af data vedrerende elektronisk kommunikation, kan have en
direkte virkning pa det indre markeds funktion, og at det var forudseeligt, at denne
pavirkning ville blive forveerret.

En sédan situation berettigede feellesskabslovgiver til at forfolge formalet om at beskytte
det indre markeds funktion gennem vedtagelsen af harmoniserede regler.
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Det skal desuden bemeerkes, at ved at fastseette et harmoniseret niveau for lagring af
data pa omradet for elektronisk kommunikation eendrede direktiv 2006/24 bestem-
melserne i direktiv 2002/58.

Direktiv 2002/58 er udstedt i henhold til artikel 95 EF.

Ifolge artikel 47 EU mé ingen af bestemmelserne i EF-traktaten bergres af en
bestemmelse i EU-traktaten. Dette krav er indeholdti artikel 29, stk. 1, EU, som indleder
sidstneevnte traktats afsnit VI, der har overskriften » Bestemmelser om politisamarbejde
og retligt samarbejde i kriminalsager« (dommen i sagen Kommissionen mod Rédet,
preemis 52).

Artikel 47 EU har i overensstemmelse med artikel 2, femte led, EU og artikel 3, stk. 1, EU
til formal at opretholde og udbygge den geldende feellesskabsret, idet det i
bestemmelsen er fastsat, at der intet er i EU-traktaten, der bergrer traktaterne om
oprettelse af De Europeeiske Feellesskaber og senere traktater og akter om eendring eller
supplering af disse (dom af 20.5.2008, sag C-91/05, Kommissionen mod Radet, Sml. I,
s. 3651, preemis 59).

Det pahviler saledes Domstolen at pase, at de retsakter, som ifelge en part henhgrer
under afsnit VI i EU-traktaten, og som henset til deres karakter kan affade
retsvirkninger, ikke griber ind i den kompetence, som er tildelt Feellesskabet ved EF-
traktaten (jf. dommen af 20.5.2008 i sagen Kommissionen mod Radet, preemis 33 og
den deri neevnte retspraksis).
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For sé& vidt som den sendring af direktiv 2002/58, der er foretaget ved direktiv 2006/24,
er omfattet af Feellesskabets kompetence, kunne den ikke veere baseret pa en
bestemmelse i EU-traktaten uden at tilsideseette traktatens artikel 47.

Med henblik pa at afgere, om lovgiver har valgt den rette hjemmel ved vedtagelsen af
direktiv 2006/24, skal det materielle indhold af dets bestemmelser gennemgés, séledes
som det ligeledes folger af denne doms preemis 60.

Det skal i denne forbindelse bemeerkes, at direktivets bestemmelser i det veesentlige er
begreenset til tjenesteudbydernes virksomhed og ikke regulerer medlemsstaternes
politi eller retslige myndigheders adgang til eller anvendelse af data.

Bestemmelserne i direktiv 2006/24 har neermere bestemt til formal at tilneerme de
nationale lovbestemmelser om pligt til at lagre data (artikel 3), de kategorier af data, der
skal lagres (artikel 5), lagringsperioderne (artikel 6), databeskyttelse og datasikkerhed
(artikel 7) og betingelserne for lagring (artikel 8).

Derimod indebzerer de foranstaltninger, som er foreskrevet i direktiv 2006/24, ikke i sig
selv et indgreb fra medlemsstaternes retshandheevende myndigheder. Som det navnlig
fremgér af direktivets artikel 3, skal tjenesteudbyderne kun lagre de data, som genereres
eller behandles i forbindelse med preestationen af de pageeldende kommunikations-
tjenester. Disse data er kun dem, der stir direkte i forbindelse med disse tjeneste-
udbyderes udevelse af deres erhvervsmeessige virksomhed.
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Direktiv 2006/24 regulerer séledes de transaktioner, som foretages uatheengigt af
iveerksaettelsen af et eventuelt politisamarbejde og retligt samarbejde i kriminalsager.
Direktivet harmoniserer hverken den adgang til data, som tilkommer de nationale
kompetente, retshandheevende myndigheder, eller adgangen for dem til at anvende og
indbyrdes udveksle disse data. Disse omréader, som i princippet henhgrer under EU-
traktatens afsnit VI, er udelukket fra direktivets bestemmelser, sdledes som det fremgar
af betragtning 25 hertil og dets artikel 4.

Det fremgar heraf, at det materielle indhold af direktiv 2006/24 hovedsageligt vedrorer
tjenesteudbydernes virksomhed pa det omhandlede omrade i det indre marked, med
undtagelse af de statslige aktiviteter, som henhgrer under EU-traktatens afsnit VI.

Hvad angér det materielle indhold ma det fastslas, at direktiv 2006/24 hovedsageligt
vedrgrer det indre markeds funktion.

Irland har imod et sddant resultat gjort geeldende, at Domstolen med dommen i sagen
Parlamentet mod Radet og Kommissionen annullerede Radets afgerelse 2004/496/EF
af 17. maj 2004 om indgéelse af en aftale mellem Det Europeiske Fellesskab og
Amerikas Forenede Stater om luftfartsselskabers behandling og overforsel af PNR-
oplysninger til United States Department of Homeland Security, Bureau of Customs
and Border Protection (EUT L 183, s. 83, berigtiget i EUT 2005 L 255, s. 168).

Domstolen fastslog i preemis 68 i dommen i sagen Parlamentet mod Radet og
Kommissionen, at aftalen vedrorte samme overforsel af oplysninger som omhandlet i
Kommissionens beslutning 2004/535/EF af 14. maj 2004 om tilstraekkelig beskyttelse af
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personoplysninger, der er indeholdt i registre over flypassagerer, og som videregives til
Amerikas Forenede Staters told- og greensekontrolmyndighed (Bureau of Customs and
Border Protection) (EUT L 235, s, 11).

Sidstneevnte beslutning vedrerte videregivelse af passageroplysninger fra reservations-
systemerne hos de luftfartsselskaber, der er etableret pA medlemsstaternes omrade, til
told- og greensekontrolmyndigheden under De Forenede Staters ministerium for
national sikkerhed. Domstolen har fastslaet, at denne beslutning vedrerte behandling af
oplysninger, der ikke var nedvendige med henblik pa luftfartsselskabernes levering af
tjenesteydelser, men som ansés for ngdvendige for at beskytte den offentlige sikkerhed
og for at né retshandheevende mal. Domstolen har i preemis 57-59 i dommen i sagen
Parlamentet mod Rédet og Kommissionen fastsldet, at en sadan behandling af
oplysninger henhgrer under artikel 3, stk. 2, i direktiv 95/46, hvorefter direktivet navnlig
ikke finder anvendelse pa behandling af personoplysninger, der vedrerer den offentlige
sikkerhed og statens aktiviteter pa det strafferetlige omride. I overensstemmelse
hermed fastslog Domstolen, at beslutning 2004/535 ikke er omfattet af direktiv 95/46’s
anvendelsesomréde.

Eftersom aftalen, der var genstand for afggrelse 2004/496, ligesom beslutning 2004/535
vedrerte en behandling af oplysninger, som ikke var omfattet af direktiv 95/46’s
anvendelsesomrade, fastslog Domstolen, at afgorelse 2004/496 ikke kunne vedtages
gyldigt med hjemmel i artikel 95 EF (dommen i sagen Parlamentet mod Rédet og
Kommissionen, preemis 68 og 69).

Sadanne betragtninger kan ikke overfores pa direktiv 2006/24.

I modseetning til afgerelse 2004/496, som vedrerte overforsel af personoplysninger
inden for de rammer, der er indfert af de offentlige myndigheder for at sikre den
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offentlige sikkerhed, vedrerer direktiv 2006/24 tjenesteudbydernes virksomhed pa det
indre marked, og det regulerer ikke de offentlige myndigheders kriminalitetsbekeem-
pelse.

Det folger heraf, at de argumenter, som Irland henviser til vedrerende annullation af
afgerelse 2004/496 med henvisning til dommen i sagen Parlamentet mod Radet og
Kommissionen, skal forkastes.

Henset til ovenstiende betragtninger ma det fastslas, at direktiv 2006/24 skulle
vedtages med hjemmel i artikel 95 EF.

Europa-Parlamentet og Radet for Den Europeeiske Union ber derfor frifindes.

Sagens omkostninger

I henhold til procesreglementets artikel 69, stk. 2, paleegges det den tabende part til at
betale sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Da Parlamentet og
Radet har nedlagt pastand om, at Irland tilpligtes at betale sagens omkostninger, og
Irland har tabt sagen, ber det péleegges medlemsstaten at betale sagens omkostninger. I
henhold til artikel 69, stk. 4, forste afsnit, beerer intervenienterne i denne sag deres egne
ombkostninger.
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Pa grundlag af disse preemisser udtaler og bestemmer Domstolen (Store Afdeling):

1) Europa-Parlamentet og Riadet for Den Europeiske Union frifindes.

2) Irland betaler sagens omkostninger.

3) Kongeriget Spanien, Kongeriget Nederlandene, Den Slovakiske Republik,
Kommissionen for De Europeiske Feellesskaber og Den Europeiske Tilsyns-
forende for Databeskyttelse beerer deres egne omkostninger.

Underskrifter
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