g

W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Fjerde Afdeling)

18. juni 2020*

»Appel — personalesag — tjenestemeend — generaldirektoren for Det Europeeiske Kontor for
Bekeempelse af Svig (OLAF) — retlig immunitet — afgerelse om opheevelse — bebyrdende retsakt — ret
til forsvar«

I sag C-831/18 P,

angdende appel i henhold til artikel 56 i statutten for Den Europeiske Unions Domstol, iveerksat den
21. december 2018,

Europa-Kommissionen ved J.-P. Keppenne og J. Baquero Cruz, som befuldmeegtigede,
appellant,
den anden part i appelsagen:
RQ, tidligere tjenestemand ved Europa-Kommissionen, ved avocat E. Boigelot,
sagsogt i forste instans,
har
DOMSTOLEN (Fjerde Afdeling),

sammensat af afdelingsformanden, M. Vilaras (refererende dommer), og dommerne S. Rodin, D. Svéby,
K. Jiriméde og N. Picarra,

generaladvokat: E. Sharpston,

justitssekreteer: fuldmeegtig V. Giacobbo-Peyronnel,

pé grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmodet den 5. september 2019,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse i retsmodet den 19. december 2019,

afsagt folgende

* Processprog: fransk.

DA
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Dom
Europa-Kommissionen har i appelskriftet nedlagt pastand om ophevelse af Den Europeeiske Unions
Rets dom af 24. oktober 2018, RQ mod Kommissionen (T-29/17, herefter »den appellerede domg,
EU:T:2018:717), hvorved Retten annullerede Kommissionens afgorelse C(2016) 1449 final af 2. marts

2016 vedrerende en anmodning om opheevelse af RQ’s retlige immunitet (herefter »den omtvistede
afgorelse«).

Retsforskrifter

Protokol nr. 7

Artikel 11, litra a), i protokol (nr. 7) vedrerende Den Europeiske Unions privilegier og immuniteter
(EUT 2010 C 83, s. 266, herefter »protokol nr. 7«) har felgende ordlyd:

»Unionens tjenestemaeend og ovrige ansatte skal uanset deres nationalitet pa hver af medlemsstaternes
omrader nyde folgende privilegier og immuniteter:

a) fritagelse for retsforfolgning for de i embeds medfer foretagne handlinger, herunder mundtlige og
skriftlige ytringer, dog med det forbehold, at bestemmelserne i traktaterne dels om reglerne
vedreorende tjenestemeends og andre ansattes ansvar over for Unionen, dels om Den Europeiske
Unions Domstols kompetence til at afgore tvister mellem Unionen og dens tjenestemeend og evrige
ansatte, finder anvendelse. Denne fritagelse geelder ogsa efter tjenesteforholdets ophor [...]J«

Artikel 17 i protokol nr. 7 fastseetter:

»Privilegier, immuniteter og lettelser indrommes Unionens tjenestemeend og ovrige ansatte
udelukkende i Unionens interesse.

Enhver af Unionens institutioner skal opheeve den en tjenestemand eller anden ansat tilstaede
immunitet, safremt den skonner, at opheevelse af immuniteten ikke strider mod Unionens interesser.«

Artikel 18 i protokol nr. 7 har felgende ordlyd:

»Ved anvendelse af denne protokol handler Unionens institutioner i gensidig forstdelse med de
pageeldende medlemsstaters ansvarlige myndigheder.«

Vedtcegten

Artikel 23 i vedteegten for tjenestemeend i Den Europeeiske Union (herefter »vedtegten«) bestemmer:
»De privilegier og immuniteter, der tilkommer tjenestemeend, er udelukkende givet i Unionens
interesse. Medmindre andet er bestemt i [protokol nr. 7] vedrerende privilegier og immuniteter, er
tjenestemeend hverken fritaget for opfyldelse af deres personlige pligter eller for iagttagelse af

geeldende lovgivning og politiets forskrifter.

Safremt der opstar spergsmél om disse privilegier og immuniteter, skal den pageeldende tjenestemand
straks underrette anseettelsesmyndigheden.

[...]«
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Vedteegtens artikel 90, stk. 2, bestemmer:

»Enhver person, der er omfattet af denne vedteegt, kan for anseettelsesmyndigheden indbringe en klage
over en akt, der gar ham imod; det geelder sével, nir anseettelsesmyndigheden har truffet en afgorelse,
som ndr den har undladt at treffe en i vedteegten foreskrevet foranstaltning. Klagen skal indbringes
inden for en frist pd 3 maneder. [...]

[...]

Myndigheden meddeler den pageeldende sin begrundede beslutning inden for en frist af 4 maneder fra
den dag, hvor klagen er fremsat. Er der ikke afgivet svar pa klagen inden for denne frist, anses dette
som en stiltiende afvisning, der kan gores til genstand for en klage i henhold til artikel 91.«

Sagens baggrund og den omtvistede afgorelse

Baggrunden for sagen er anfert i den appellerede doms premis 1-18 og kan med henblik pa
naervarende sag sammenfattes som folger.

I 2012 indgav en fabrikant af tobaksvarer en klage til Kommissionen, som indeholdt alvorlige pastande
om, at en EU-kommisseer var involveret i forseg pa bestikkelse. Det Europeeiske Kontor for
Bekempelse af Svig (OLAF), for hvilket RQ var generaldirektor, indledte en administrativ
undersogelse for at foretage den nedvendige kontrol.

P& grundlag af de oplysninger, der blev indsamlet i lobet af denne undersogelses forste fase, mente
OLAF, at det kunne veere hensigtsmeessigt at anmode et vidne om at fore en telefonsamtale, som
kunne bibringe yderligere dokumentation, med en person, der angiveligt var involveret i det angivelige
bestikkelsesforsag.

Denne telefonsamtale fandt sted den 3. juli 2012. Vidnet foretog opkaldet med mobiltelefon i OLAF’s
lokaler med samtykke fra RQ og under dennes tilstedeveerelse. OLAF optog denne telefonsamtale og
refererede den i sin endelige undersogelsesrapport.

Efter afslutningen af denne administrative undersogelse blev der indgivet en anmeldelse til de belgiske
myndigheder, hvor de ulovlige telefonaflytninger bla. blev paberdbt. Med henblik pa klagens
behandling anmodede den kompetente belgiske undersegelsesdommer Kommissionen om at opheeve
RQ’s immunitet for at atheore denne som tiltalt. Idet Kommissionen udbad sig mere detaljerede
oplysninger herom, gav den belgiske foderale offentlige anklager den indsigt i visse elementer af
OLAF’s undersogelse, som kunne anses for at veere tegn pa ulovlig telefonaflytning, som er strafbar.

Pa denne baggrund imedekom Kommissionen den belgiske retsinstans anmodning og vedtog den
2. marts 2016 den omtvistede afggrelse, hvorved Kommissionen i henhold til artikel 17, andet afsnit, i
protokol nr. 7 opheevede RQ’s retlige immunitet vedrerende de faktuelle pastande om aflytning af en
telefonsamtale.

Det fremgar af begrundelsen for den omtvistede afgorelse, at Kommissionen fandt, at de kompetente
nationale myndigheder havde givet den klare og praecise oplysninger, der gjorde det muligt at fastsl3,
at beskyldningerne mod RQ begrundede en undersogelse heraf, og at det derfor ville veere i strid med
princippet om loyalt samarbejde med de nationale myndigheder at afvise at opheeve hans immunitet.

Den omtvistede afgorelse blev meddelt RQ den 11. marts 2016. I overensstemmelse med vedteegtens

artikel 90, stk. 2, indgav RQ en klage over den omtvistede afgorelse, som blev afvist af
anseettelsesmyndigheden den 5. oktober 2016.

ECLIL:EU:C:2020:481 3
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Sagen for Retten og den appellerede dom

Ved steevning indleveret til Rettens Justitskontor den 17. januar 2017 anlagde RQ sag med pastand om
annullation af den omtvistede afgorelse og af afgerelsen af 5. oktober 2016.

Retten annullerede den omtvistede afgarelse ved den appellerede dom.

Retten forkastede indledningsvis — 1 den appellerede doms preemis 45 - Kommissionens
formalitetsindsigelse, hvorved den gjorde geeldende, at idet afgorelser om opheevelse af immuniteten
for Unionens tjenestemeend og ovrige ansatte ikke eendrer deres retsstilling, udger den omtvistede
afgorelse ikke en bebyrdende retsakt.

I denne henseende bemeerkede Retten i den neevnte doms premis 37, at »[d]en omsteendighed, at
privilegierne og immuniteterne [i protokol nr. 7] er fastsat i EU’s almene interesse, begrunder, at der
er givet institutionerne befgjelse til i givet fald at opheeve immuniteten, men betyder ikke, at disse
privilegier og immuniteter udelukkende er tillagt EU og ikke ligeledes EU-tjenestemeend, ovrige
ansatte og medlemmer af Europa-Parlamentet. [Protokol nr. 7] skaber derfor en subjektiv ret til fordel
for disse personer, hvis overholdelse er sikret i kraft af sogsmalsadgangen i henhold til traktaten«.

I den appellerede doms preemis 38 tilfojede Retten, at »[e]n beslutning om at opheeve en tjenestemands
eller en anden ansats immunitet sendrer vedkommendes retsstilling alene som folge af, at denne
beskyttelse opheeves, idet den indebeerer, at den pageeldende igen far samme retsstilling, som geelder for
personer, der er omfattet af medlemsstaternes almindelige retsregler, séledes at der kan iveerkseettes de
foranstaltninger over for den pageldende, som er fastsat i de almindelige retsregler, navnlig
tilbageholdelse og retsforfolgning, uden at det er nedvendigt at anvende nogen mellemkommende
regler«.

Angdende sagens realitet undersogte Retten forst det af RQ fremsatte femte anbringende om
tilsideseettelse af retten til forsvar. Dette anbringende indeholdt tre led vedrerende for det forste
tilsideseettelse af retten til forsvar, for det andet tilsideseettelse af princippet om uskyldsformodning og
pligten til upartiskhed og for det tredje tilsideseettelse af omsorgspligten. Af de grunde, der er angivet i
den appellerede doms preemis 52-76, tiltradte Retten dette anbringendes forste led og annullerede
folgelig den omtvistede afgorelse uden at undersege det neevnte anbringendes ovrige led eller
sogsmalets andre anbringender.

I den appellerede doms preemis 52 bemeerkede Retten, at »overholdelsen af retten til forsvar, herunder
retten til at blive hort, i forbindelse med enhver procedure, der iveerksaettes over for en person, og som
kan munde ud i en [bebyrdende retsakt,] ifolge fast retspraksis er et grundleeggende EU-retligt princip,
som skal sikres, selv . om der ikke er fastsat nogen bestemmelser vedregrende den pageldende
procedure«. Retten preeciserede i den appellerede doms premis 55 og 56, at det af ligeledes fast
retspraksis folger, at de grundleeggende rettigheder, sasom retten til forsvar, kan underlegges
begreensninger, forudsat at de er fastlagt i lovgivningen og respekterer den pageldende grundleggende
rettigheds veesentligste indhold, tilgodeser de almene hensyn, som den omhandlede foranstaltning
forfolger, og forudsat at begrensningerne ikke, nar henses til deres formél, indebzerer et
uforholdsmeessigt og uantageligt indgreb.

I den appellerede doms preemis 57 anforte Retten efter at have bemeerket, at det var ubestridt, at RQ
ikke var blevet hert af Kommissionen inden vedtagelsen af den omtvistede afgorelse, at det skulle
efterproves, om begrensningen af retten til at blive heort i den foreliggende sag opfyldte de ovenfor
neevnte betingelser.

Efter i den appellerede doms preemis 58 at have fremfort, at Kommissionen havde begrundet denne

begreensning ved behovet for at respektere tavshedspligten i forbindelse med den efterforskning, der
forestas af de belgiske myndigheder, sdledes som kreevet i den belgiske lovgivning, der var blevet
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paberébt af disse myndigheder, fastslog Retten, idet den konstaterede, at princippet om tavshedspligt i
forbindelse med efterforskningen var fastsat i belgisk ret, i den appellerede doms premis 63, at den
manglende forudgaende heoring af den pageeldende person i princippet kan veere objektivt begrundet i
tavshedspligt i forbindelse med efterforskningen i henhold til artikel 52 i Den Europeeiske Unions
charter om grundleeggende rettigheder (herefter »chartret«).

Retten undersogte dernzest, om denne manglende hering af RQ var nedvendig og stod i et rimeligt
forhold til sikringen af tavshedspligten i forbindelse med efterforskningen og den korrekte afvikling af
straffesagen. I den appellerede doms premis 66 og 67 fremheevede Retten, at hvis en national
myndighed i behorigt begrundede tilfeelde modseetter sig underretning af den pageeldende om den
preecise og fuldsteendige begrundelse for anmodningen om opheevelse af immunitet ved at paberabe
sig hensyn til tavshedspligt i forbindelse med efterforskningen, skal Kommissionen i samarbejde med
de nationale myndigheder i overensstemmelse med princippet om loyalt samarbejde treeffe
foranstaltninger, der gor det muligt at foretage en afvejning af dels opfyldelsen af den bergrte parts ret
til at blive hert inden vedtagelsen af en bebyrdende retsakt, dels de legitime hensyn til tavshedspligt i
forbindelse med efterforskningen.

Retten fastslog i den appellerede doms premis 69, at det ikke fremgar af de sagsakter, som Retten
radede over, at Kommissionen havde foretaget en sadan afvejning i forbindelse med vedtagelsen af
den omtvistede afgorelse. Retten stottede sig i denne henseende pé tre elementer, der er nevnt i den
appellerede doms premis 70-72. For det forste bemerkede Retten séaledes, at Kommissionen ikke
havde anmodet de nationale myndigheder om grundene til, at den forudgaende hering af sagsegeren
indebar risici for overholdelsen af tavshedspligten i forbindelse med efterforskningen. For det andet
anforte den, at de belgiske myndigheder ikke havde oplyst, at der foreld nogen reel risiko for, at den
pageeldende ville hindre efterforskningens korrekte afvikling, hvilket kunne begrunde den manglende
horing af vedkommende angdende anmodningen om ophzvelse af den péageeldendes immunitet. For
det tredje fremheevede Retten de belgiske nationale myndigheders ufuldsteendige besvarelser pa
Kommissionens anmodning om at here RQ angdende deres anmodninger om ophzevelse af immunitet
og konstaterede, at Kommissionen under alle omstendigheder ikke havde anmodet dem om
muligheden for at udarbejde en ikkefortrolig version af disse anmodninger, som kunne meddeles RQ.

I ovrigt fandt Retten i den appellerede doms preemis 76, at det ikke fuldsteendigt kunne udelukkes, at
den omtvistede afgorelse ville have fiet et andet indhold, hvis RQ’s ret til at blive hert var blevet
overholdt, eftersom denne pa beherig vis kunne have fremsat sine synspunkter om opheevelsen af
hans immunitet og mere specifikt, hans synspunkt vedrerende Unionens interesser og opretholdelsen

af hans nedvendige uatheengighed som tjenestemand, der beklaeder stillingen som generaldirektor for
OLAF.

Parternes pastande for Domstolen
Kommissionen har nedlagt folgende pastande:
— Den appellerede dom opheeves.

— Der treeffes endelig afgorelse i sagen, idet RQ’s sogsmal afvises, og han palegges at betale
sagsomkostningerne savel i sagen for Retten som i naerveerende appelsag.

— Subsidieert hjemvises sagen til Retten til fornyet afgorelse, safremt sagen ikke findes moden til
endelig pakendelse.

ECLIL:EU:C:2020:481 5
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RQ har nedlagt folgende pastande:

— Appellen forkastes i det hele, idet det er abenbart, at den ikke kan antages til realitetsbehandling og
under alle omsteendigheder er ugrundet.

— Kommissionen tilpligtes at betale sagsomkostningerne, herunder sagsomkostningerne for Retten.

Appellen

Til stotte for appellen har Kommissionen fremsat tre anbringender. Det forste anbringende vedrorer en
retlig fejl begaet af Retten, da den fastslog, at den omtvistede afgorelse udger en bebyrdende retsakt.
Det andet anbringende, der er fremsat subsidicert, vedrorer Rettens retlige fejl ved fortolkningen og
anvendelsen af chartrets artikel 41, stk. 2, litra a), og artikel 4, stk. 3, TEU. Det tredje anbringende,
der er fremsat mere subsidieert, vedrorer en retlig fejl begdet af Retten i forbindelse med
kvalificeringen af Kommissionens »adfeerd«.

Det forste anbringende vedrorer en retlig fejl begdet af Retten, da den kvalificerede den omtvistede
afgorelse som en »bebyrdende retsakt«

Parternes argumenter

Med det forste anbringende har Kommissionen anfort, at Retten begik en retlig fejl, idet den fastslog, at
afgorelserne om opheevelse af immunitet, sasom den omtvistede afgorelse, er bebyrdende for
EU-tjenestemeend og kan gores til genstand for et segsmal ved Unionens retsinstanser.

For det forste har Kommissionen gjort geeldende, at det var med urette, at Retten fastslog, at den
kunne stotte sig pa fast retspraksis, da dette retsspergsmal aldrig har veeret indbragt for Domstolen.

Neermere bestemt har Kommissionen anfort dels, at i dom af 16. december 1960, Humblet mod Den
Belgiske Stat (6/60-IMM, EU:C:1960:48), tog Domstolen ikke stilling til spergsmalet om, hvorvidt en
afgorelse om opheevelse af immunitet er en bebyrdende retsakt, for sd vidt som den stottede sin
begrundelse pa artikel 16 i protokollen vedregrende Euratoms privilegier og immuniteter. Der findes
imidlertid ikke en tilsvarende bestemmelse i protokol nr. 7.

Dels for sa vidt angar dom af 15. oktober 2008, Mote mod Parlamentet (T-345/05, EU:T:2008:440), og
dom af 17. januar 2013, Gollnisch mod Parlamentet (T-346/11 og T-347/11, EU:T:2013:23), har
Kommissionen fremhevet, at de angik medlemmer af Europa-Parlamentet og ikke EU-tjenestemeend.
Parlamentets medlemmers immunitet er ikke af samme art og har ikke samme reekkevidde som
immuniteten for Unionens tjenestemeend og evrige ansatte.

For det andet er Kommissionen af den opfattelse, at det folger af ordlyden af samt sammenhzengen og
formalet med artikel 17 i protokol nr. 7, at afgerelsen om opheevelse af en tjenestemands immunitet
ikke er bebyrdende for denne, eftersom den ikke endrer retsstillingen for den péageeldende
tjenestemand, men alene for Unionen og den medlemsstat, der har anmodet herom.

Det fremgér saledes af denne artikel, hvilket bekreeftes bade af kendelse af 13. juli 1990, Zwartveld m.fl.
(C-2/88-IMM, EU:C:1990:315, preemis 19), og af artikel 343 TEUF, at beskyttelsen af den retlige
immunitet er tildelt selve Unionen, og at denne generelt skal opheeves, medmindre det er i strid med
Unionens interesser. P4 samme made bekreefter vedteegtens artikel 23, som er den eneste bestemmelse
i vedteegten, der henviser til tjenestemeends privilegier og immuniteter, saledes som det fremgar af selve
ordlyden, at disse privilegier og immuniteter »udelukkende [er] givet i Unionens interesse«.
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I ovrigt bestar formélet med artikel 17 i protokol nr. 7 i at beskytte selve Unionen i ekstreme tilfeelde,
hvor varetagelsen af Unionens opgaver bringes i fare ved sogsmal ved de nationale domstole.

Kommissionen har derfor kritiseret Retten for at have fastsldet, at protokol nr. 7 skaber subjektive
rettigheder til fordel for de omhandlede personer. Med hensyn til den pageldende tjenestemand
skulle afgorelsen om at opheeve immuniteten imidlertid anses for at veere en forberedende akt, som
kun skulle ophaeve en processuel forhindring for at fortsette den nationale judicielle procedure pa
normal vis. Alene den endelige nationale strafferetlige afgorelse vil reelt, i tilfeelde af domfeeldelse,
kunne pavirke denne tjenestemands retsstilling. Inden for rammerne af den nationale procedure vil
den neevnte tjenestemand i evrigt altid kunne anfeegte gyldigheden af afggrelsen om opheevelse af
immuniteten, og den nationale retsinstans vil i tvivlstilfeelde veere forpligtet til at foreleegge Domstolen
et preejudicielt spergsmal desangaende. Kommissionen har anfert, at en sadan afgerelse er analog med
en afgorelse fra OLAF, hvorved der indledes en undersegelse med hensyn til en tjenestemand, eller
hvorved den ved afslutningen pa en underseogelse fremsender sin endelige rapport til de nationale
retsinstanser. I henhold til fast retspraksis er sadanne retsakter af forberedende karakter og kan ikke
gores til genstand for et annullationssegsmal.

Kommissionen har anfert, at Rettens begrundelse i den appellerede doms preemis 38, hvorefter en
beslutning om at opheeve en tjenestemands eller en anden ansats immunitet eendrer vedkommendes
retsstilling alene som folge af opheevelsen af den beskyttelse, som vedkommende har i henhold til
artikel 11 i protokol nr. 7, mod medlemsstaternes myndigheders retsforfolgelse, hidrerer fra en
fejlagtig opfattelse af immuniteten som en subjektiv ret.

RQ har anfert, at det forste appelanbringende bor afvises. Ifolge RQ har Kommissionen gentaget de
samme argumenter som dem, den fremforte i forste instans, og tilsigter dermed reelt blot at opna, at
steevningen for Retten pddemmes endnu en gang, hvilket ligger uden for Domstolens kompetence.

Subsidieert er RQ af den opfattelse, at Retten ikke begik nogen retlig fejl, idet den kvalificerede den
omtvistede afgorelse som en bebyrdende retsakt.

Domstolens bemcerkninger

Indledningsvis bemeerkes, at det forste anbringende i modseetning til det af RQ heevdede kan antages til
realitetsbehandling.

Retssporgsmal, som Retten har behandlet i forste instans, kan saledes diskuteres pa ny under en
appelsag, safremt appellanten bestrider Rettens fortolkning eller anvendelse af EU-retten. Hvis en
appellant nemlig ikke saledes kunne basere sin appel pa anbringender og argumenter, som allerede
havde veeret fremfort for Retten, ville appelproceduren blive bergvet en del af sin mening (dom af
20.9.2016, Mallis m.fl. mod Kommissionen og ECB, C-105/15 P - C-109/15 P, EU:C:2016:702,
preemis 36 og den deri neevnte retspraksis).

Med sit forste anbringende har Kommissionen imidlertid anfeegtet Rettens fortolkning og anvendelse af
EU-retten, som har medfort, at den — i modsaetning til de argumenter, som Kommissionen har
fremfort for Retten — fastslog, at den omtvistede afgorelse udgjorde en bebyrdende retsakt for RQ,
som kunne gores til genstand for et annullationssegsmal.

Hvad angar realitetsprovelsen af Kommissionens forste anbringende skal det bemeerkes, at kun de akter
eller foranstaltninger, der har retligt bindende virkninger, og som kan bergre sagsogerens interesser
direkte og umiddelbart gennem en veesentlig sendring af hans retsstilling, udger akter, der gar
vedkommende imod som omhandlet i vedteegtens artikel 90, stk. 2 (dom af 14.9.2006, Kommissionen
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mod Fernindez Gémez, C-417/05 P, EU:C:2006:582, preemis 42; jf. i denne retning dom af 21.1.1987,
Stroghili mod Revisionsretten, 204/85, EU:C:1987:21, premis 6 og 9, og af 14.2.1989, Bossi mod
Kommissionen, 346/87, EU:C:1989:59, preemis 23).

Som Retten bemeerkede i den appellerede doms preemis 38, sendrer en afgerelse om at opheaeve en
tjenestemands immunitet, sisom den omtvistede afgorelse, denne tjenestemands retsstilling alene som
folge af opheaevelsen af den beskyttelse, der er tildelt denne tjenestemand ved den retlige immunitet, der
er fastsat i artikel 11, litra a), i protokol nr. 7, idet den med hensyn til vedkommende indebeerer, at den
pageeldende igen far samme retsstilling, som geelder for personer, der er omfattet af medlemsstaternes
almindelige retsregler, saledes at der kan iveerkseettes de foranstaltninger over for den pageeldende, som
er fastsat i de almindelige retsregler, navnlig tilbageholdelse og retsforfolgning, uden at det er
nedvendigt at anvende nogen mellemkommende regler.

For sa vidt som den retlige immunitet, som en EU-tjenestemand er tildelt i henhold til artikel 11,
litra a), i protokol nr. 7, opheaeves ved afgorelse truffet af anseettelsesmyndigheden ved tjenestemandens
institution, hvilket saledes eendrer vedkommende retsstilling, er det derfor med urette, at
Kommissionen har anfert, at Retten ikke kunne vedtage en lgsning, der svarer til den, der blev valgt i
dom af 15. oktober 2008, Mote mod Parlamentet (T-345/05, EU:T:2008:440).

De privilegier og immuniteter, som i henhold til protokol nr. 7 indremmes Unionen, har ganske vist en
funktionel karakter, idet de har til formal at undga, at der opstilles hindringer for Unionens funktion og
uafheengighed, hvilket navnlig indebeerer, at privilegier, immuniteter og lettelser indrommes Unionens
tienestemeend og evrige ansatte udelukkende i Unionens interesse (kendelse af 13.7.1990, Zwartveld
m.fl., C-2/88-IMM, EU:C:1990:315, preemis 19 og 20).

Det forholder sig ikke desto mindre saledes, at en afgerelse om ophzevelse af en EU-tjenestemands
retlige immunitet veesentligt seendrer denne tjenestemands stilling, idet vedkommende fratages denne
immunitet, og udger folgelig en bebyrdende retsakt.

Det fremgar desuden af den i neerveerende doms preemis 44 neevnte retspraksis, at en foranstaltning
kan kvalificeres som »bebyrdende retsakt« i forhold til en tjenestemand ikke alene, nar den
tilsideseetter eller pavirker en subjektiv ret, der er tildelt denne tjenestemand, men tillige mere
overordnet, nar den veesentligt eendrer vedkommendes retsstilling.

Heraf folger, at spergsmalet om, hvorvidt artikel 11, litra a), i protokol nr. 7 skaber »en subjektiv ret
[...] for disse personer«, siledes som Retten bemeerkede i den appellerede doms premis 37, er uden
betydning for kvalificeringen af, hvorvidt en afgerelse om opheevelse af en tjenestemands immunitet er
en bebyrdende retsakt. Det samme gor sig geeldende for spergsmalet om Rettens fortolkning, i den
appellerede doms preemis 42, af dom af 16. december 1960, Humblet mod Den Belgiske Stat
(6/60-IMM, EU:C:1960:48).

Kommissionens argumentation, hvorefter en afgerelse om opheevelse af en tjenestemands immunitet
skal kvalificeres som en »forberedende akt«, skal ligeledes forkastes, for sa vidt som gendringen af den
pageeldendes retsstilling — saledes som generaladvokaten i det veesentlige har anfert i punkt 61 i sit
forslag til afgorelse — folger af vedtagelsen af en afgorelse, saisom den omtvistede afgorelse. Denne
afgorelse afslutter proceduren vedrerende opheevelsen af den pageldende tjenestemands immunitet,
uden at det er fastsat, at den institution, som tjenestemanden tilhorer, skal vedtage en efterfolgende
retsakt, som den pageeldende tjenestemand ville kunne anfeegte.

Den begrundelse, der er anfert i den appellerede doms praemis 38, hvorved Retten fastslog, at en
afgorelse om ophevelse af en EU-tjenestemands eller EU-ansats retlige immunitet, som eendrer
vedkommendes retsstilling, er tilstreekkelig som begrundelse for at kvalificere den omtvistede afgorelse
som en »akt, der gar [vedkommende] imod« som omhandlet i vedteegtens artikel 90, stk. 2.
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Folgelig skal den appellerede doms preemis 37 og 42 anses for at veere preemisser, som er anfert for
fuldsteendighedens skyld, hvorfor Kommissionens argumentation desangaende skal forkastes som
irrelevant (jf. i denne retning dom af 29.4.2004, Kommissionen mod CAS Succhi di Frutta,
C-496/99 P, EU:C:2004:236, premis 68, og af 29.11.2012, Det Forenede Kongerige mod
Kommissionen, C-416/11 P, ikke trykt i Sml.,, EU:C:2012:761, preemis 45).

Pa baggrund af samtlige ovenstaende betragtninger skal det forste anbringende forkastes som ugrundet.

Det andet anbringende vedrorende en retlig fejl ved fortolkningen og anvendelsen af chartrets
artikel 41, stk. 2, litra a), og artikel 4, stk. 3, TEU

Parternes argumenter

Med det andet anbringende har Kommissionen anfert, at Retten, idet den i den appellerede doms
preemis 66 og 67 fastslog, at Kommissionen skulle foretage en afvejning mellem dels den péageeldende
tienestemands ret til at blive hort, dels tavshedspligten i forbindelse med efterforskningen, foretog en
fejlagtig fortolkning af retten til at blive hort. Kommissionen har i det veesentlige gjort geeldende, at
den udvidede fortolkning af retten til at blive hert, som Retten har lagt til grund, »forer til et
systematisk, ubegrundet indgreb fra Unionens institutioner i medlemsstaternes retsinstansers egne
befojelser«.

I denne henseende har Kommissionen fremheevet, at det er undtagelsesvist, at den har atholdt
droftelser med de nationale myndigheder angéende RQ, henset til det hverv som generaldirektor for
OLAF, som han bestred pa tidspunktet for anmodningen om ophevelse af immuniteten.
Kommissionen har fremheevet, at den »i sin normale praksis« ikke afholder nogen droftelser med de
nationale myndigheder eller den pageeldende tjenestemand for at overholde den strenge betingelse om
fortrolighed, der er knyttet til tavshedspligten i forbindelse med en efterforskning. Afvejningen af de
foreliggende interesser, som kreves i henhold til den appellerede dom, rejser tvivl om alle
EU-institutioners og -organers faste praksis.

Kommissionen har desuden gjort geeldende, at Retten — alt imens den stiller krav om en sadan
afvejning — ikke preeciserer konsekvenserne heraf, bl.a. nar den pageeldende institution finder, at den
omhandlede tjenestemands interesse i at blive hert gar forud for overholdelsen af tavshedspligten i
forbindelse med efterforskningen. Retten har séledes ikke preeciseret, om den pégeeldende institution i
strid med national ret kunne beslutte at hore den bergrte part, eller om den kunne afsld at opheeve
vedkommendes immunitet af denne grund.

Kommissionen har tilfojet, at kravet om interesseafvejning, sdledes som anfort i den appellerede doms
preemis 66 og 67, tilsideseetter principperne om gensidig tillid og loyalt samarbejde. Konfronteret med
de nationale myndigheders modvilje mod Kommissionens anmodning om at here den péageldende
tjenestemand, kan Kommissionen ikke efterprove eller seette sin egen bedommelse i stedet for de
nationale myndigheders bedemmelse af et sporgsmal vedrerende national straffelovgivning. Denne
argumentation understottes af kendelse af 13. juli 1990, Zwartveld m.fl. (C-2/88-IMM, EU:C:1990:315,
preemis 18).

Endelig har Kommissionen paberabt sig, at en forudgaende hering af den pageldende tjenestemand
ikke tjener noget formal, eftersom institutionen har pligt til at heve vedkommendes immunitet,
medmindre dette strider mod Unionens interesser. Tjenestemanden ville imidlertid ikke kunne
bestemme eller pavirke Unionens interesser i lyset af vedkommendes individuelle situation.

RQ har principalt gjort geeldende, at det andet anbringende skal afvises, eftersom Kommissionen med
dette anbringende alene gentager de anbringender, den fremsatte i forste instans.

ECLIL:EU:C:2020:481 9
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Subsidieert har RQ anfort, at dette anbringende er ugrundet.

Domstolens bemcerkninger

Af de samme grunde som dem, der er anfert i neerveerende doms preemis 42, skal RQ’s
formalitetsindsigelse vedrerende det andet anbringende forkastes.

Med sit andet anbringende har Kommissionen i det veesentlige foreholdt Retten at have begéet en retlig
fejl, idet den i den appellerede doms premis 66 og 67 fastslog, at Kommissionen skulle foretage en
afvejning mellem dels retten til at blive hort for den tjenestemand, som anmodningen om ophaevelse
af immunitet med henblik pa en strafferetlig efterforskning angar, dels tavshedspligten i forbindelse
med den strafferetlige efterforskning. I en sadan sammenhzeng kan Kommissionen fremfore de
argumenter for Domstolen, som den allerede har fremfort for Retten, og som blev forkastet af denne.

Hvad angér realitetsbehandlingen af det andet anbringende skal det bemezerkes, at ifolge Domstolens
faste praksis udger retten til et forsvar et grundleeggende princip i EU-retten (dom af 22.11.2012, M.,
C-277/11, EU:C:2012:744, preemis 81 og den deri naevnte retspraksis).

Hvad neermere bestemt angér retten til at blive hort i forbindelse med enhver procedure udger denne
ret en integrerende del af det ovenneevnte grundleeggende princip, og denne ret er i dag kneesat ikke
alene ved chartrets artikel 47 og 48, som sikrer respekt for retten til forsvar samt retten til en
retfeerdig rettergang inden for rammen af enhver retssag, men ligeledes ved chartrets artikel 41, som
sikrer retten til en god forvaltning (dom af 22.11.2012, M., C-277/11, EU:C:2012:744, preemis 82 og
den deri neevnte retspraksis).

Chartrets artikel 41, stk. 2, bestemmer saledes, at denne ret til en god forvaltning navnlig omfatter
retten for enhver til at blive hert, inden der treeffes en individuel foranstaltning over for ham eller
hende, som matte bergre vedkommende negativt.

Som det folger af selve dens ordlyd, finder denne bestemmelse generel anvendelse. Heraf folger, at
retten til at blive hert skal overholdes i enhver procedure, som kan udmunde i en bebyrdende retsakt,
selv om de anvendelige regelseet ikke udtrykkeligt foreskriver en sddan formalitet. Ydermere garanterer
retten til at blive hort enhver muligheden for pa en hensigtsmeessig og effektiv made at tilkendegive sit
synspunkt under den administrative procedure, og inden der traeffes nogen afgorelse, som kan bergre
vedkommendes interesser negativt (jf. i denne retning dom af 22.11.2012, M., C-277/11,
EU:C:2012:744, preemis 84-87 og den deri neevnte retspraksis).

Det er ligeledes uden at bega retlige fejl, at Retten — efter med rette at have konstateret, at den
omtvistede afggrelse udger en bebyrdende retsakt for den péageeldende tjenestemand, saledes som det
fremgar af forkastelsen af det forste appelanbringende — i den appellerede doms preemis 52-54
fastslog, at Kommissionen, inden den vedtog en afgerelse om opheevelse af denne tjenestemands
immunitet, havde pligt til at here vedkommende.

Saledes som det er anfert i neerveerende doms preemis 47, har den immunitet for Unionens
tienestemeend og ovrige ansatte, der folger af protokol nr. 7, ganske vist en funktionel karakter og har
udelukkende til formal at sikre Unionens interesser ved at undgd, at der opstilles hindringer for
Unionens funktion og uatheengighed.

Selv om denne omsteendighed kan fore til en afgreensning af de argumenter, som den pageldende

tienestemand gyldigt kan fremfore med henblik pa at overbevise den institution, som vedkommende
tilhorer, om ikke at opheeve sin immunitet, kan den, i modseetning til hvad Kommissionen har gjort
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geeldende, ikke begrunde det forhold, at denne tjenestemand ikke hares, for vedkommendes immunitet
opheeves. En sadan afgerelse tilsideseetter direkte den faste retspraksis, der er neevnt i neerveerende
doms preemis 67.

Nar dette er sagt, skal det ligeledes bemzerkes, at chartrets artikel 52, stk. 1, tillader begreensninger i
udovelsen af de rettigheder, der anerkendes heri, herunder retten til at blive hert, der er fastsat i
chartrets artikel 41. Chartrets artikel 52, stk. 1, kreever imidlertid, at enhver begreensning skal veere
fastlagt i lovgivningen og skal respektere den pageeldende grundleeggende rettigheds veesentligste
indhold. Den krever desuden, at under iagttagelse af proportionalitetsprincippet er en sidan
begreensning nedvendig og svarer faktisk til mal af almen interesse, der er anerkendt af Unionen.

I den foreliggende sag konstaterede Retten i den appellerede doms preemis 61, at bestemmelserne i den
belgiske code d’instruction criminelle (strafferetsplejelov) fastseetter princippet om tavshedspligten i
forbindelse med en efterforskning og fastslar samtidig, at undtagelser fra dette princip er fastsat ved
lov.

I den appellerede doms preemis 59 bemeerkede Retten desuden, at i medlemsstater, hvor der stilles krav
om tavshedspligt, er tavshedspligten i forbindelse med en efterforskning et grundleggende retsprincip,
som ikke kun har til formal at beskytte efterforskninger med henblik pa at undga svigagtige heringer
og forseg pa at skjule beviser og indicier, men ogsa at sikre misteenkte eller tiltalte, hvis skyld ikke er
bevist.

Pa baggrund af disse forhold fastslog Retten i den appellerede doms preemis 63, at den manglende
forudgdende hering af en tjenestemand, som er gestand for en anmodning om ophevelse af
vedkommendes immunitet med henblik pa en strafferetlig efterforskning af denne tjenestemand, »i
princippet [kan] vere objektivt begrundet i tavshedspligt i forbindelse med [efterforskningen] i
henhold til chartrets artikel 52«, for s& vidt som — sdledes som Retten har bemeerket i den appellerede
doms preemis 65 — »undladelsen af at heore den bergrte inden opheevelsen af hans immunitet som
hovedregel kan sikre tavshedspligt under efterforskningen«.

I forbindelse med undersegelsen af, om en sadan foranstaltning er forholdsmeessig og nedvendig,
fremheevede Retten i den appellerede doms premis 66, at »hvis en national myndighed i beherigt
begrundede tilfeelde modseetter sig underretning af den pageeldende om den preecise og fuldsteendige
begrundelse for anmodningen om opheevelse af immunitet ved at paberabe sig hensyn til tavshedspligt
under efterforskningen, skal Kommissionen i samarbejde med de nationale myndigheder [...] treeffe
foranstaltninger til at forene dels de legitime hensyn til tavshedspligt i forbindelse med
efterforskningen, dels hensynet til, at den retsundergivne i tilstreekkeligt omfang sikres respekten for
sine grundleeggende rettigheder, sasom retten til at blive hort«.

I den appellerede doms preemis 67 fastslog Retten saledes, at Kommissionen skulle foretage en
afvejning af overholdelsen af retten til at blive hort for den tjenestemand, der er genstand for en
anmodning om ophevelse af immunitet, og de legitime hensyn, der gores geeldende af de nationale
myndigheder, séledes at bdde beskyttelsen af den péageeldende tjenestemands rettigheder og af
Unionens interesser i henhold til protokol nr. 7 samt den gnidningslose og effektive gennemforelse af
nationale strafferetlige procedurer sikres.

I modseetning til hvad Kommissionen har gjort geeldende, er Rettens begrundelser i denne forbindelse
ikke beheeftet med retlige fejl.

Selv om Retten, siledes som det folger af den appellerede dom, ikke udelukkede muligheden for, at en
institution vedtager en afgorelse om opheevelse af immunitet uden at here den pageeldende person,
forholder det sig ikke desto mindre saledes, at en sadan mulighed skal forbeholdes ekstraordingere og
behorigt begrundede tilfeelde.

ECLIL:EU:C:2020:481 11
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Det kan séledes ikke antages, at enhver strafferetlig efterforskning systematisk indebeerer en risiko for,
at de omhandlede personer vil forsege at skjule beviser og indicier eller indga svigagtige aftaler, som
kan begrunde, at de ikke pa forhand gives meddelelse om, at der foregar en efterforskning, som
vedrorer dem.

Heraf folger, at Retten i den appellerede doms preemis 66 med rette fastslog, at for Kommissionen
konkluderer, at der er tale om et ekstraordineert tilfeelde, som kan begrunde, at den omhandlede
persons immunitet opheeves, uden at vedkommende heres pa forhand, skal den under overholdelse af
princippet om loyalt samarbejde med de péageldende nationale myndigheder iveerkseette
foranstaltninger, som gor det muligt at overholde den berortes ret til at blive hert, uden at de
interesser, som tavshedspligten har til formal at sikre, bringes i fare.

I modseetning til det af Kommissionen anforte er pligten til at foretage en sddan afvejning ikke i strid
med principperne om gensidig tillid og loyalt samarbejde mellem Kommissionen og de nationale
myndigheder.

Den afvejning, der er nevnt i den appellerede doms preemis 66, gor det siledes muligt for
Kommissionen at overholde bade de processuelle krav, der sandsynligvis er pélagt de pageeldende
nationale myndigheder, og sa vidt muligt den berortes ret til at blive hort. I ekstraordineere tilfeelde
gor den det ligeledes muligt for Kommissionen at begrunde, hvorfor den bererte ikke kan heres forud
for opheevelsen af vedkommendes immunitet i betragtning af de interesser, som en sadan hering ville
bringe i fare.

Hvad angér det i neerveerende doms preemis 57 af Kommissionen fremforte argument, ifolge hvilket
Retten undlod at preecisere, hvilket svar der skal gives pd en anmodning om opheevelse af immunitet i
tilfeelde, hvor den afvejning, der er neevnt i den appellerede doms preemis 67, vil medfere, at
Kommissionen far den opfattelse, at den bereortes ret til at blive hort gar forud for tavshedspligten,
skal det alene bemeerkes, at Retten, idet den fastslog, at den kreevede afvejning ikke var blevet
foretaget i den foreliggende sag, ikke skulle tage stilling til dette hypotetiske tilfeelde.

Det folger af det ovenfor anforte, at det andet anbringende skal forkastes.

Det tredje anbringende vedrorende Rettens fejlagtige vurdering af den procedure, som
Kommissionen fulgte i forbindelse med vedtagelsen af den omtvistede afgorelse

Parternes argumenter

Med det tredje anbringende har Kommissionen anfert, at Retten, idet den foretog en fejlagtig vurdering
af den procedure, som Kommissionen fulgte i forbindelse med vedtagelsen af den omtvistede afgorelse,
begik en retlig fejl, for sa vidt som den fastslog, at Kommissionen ikke havde foretaget en afvejning af
de foreliggende interesser, saledes som det kreeves i den appellerede doms preemis 66 og 67.

Kommissionen er af den opfattelse, at det — forudsat at kravet om en saddan afvejning er begrundet —
skal leegges til grund, at den i den foreliggende sag under alle omstendigheder havde foretaget den
kreevede kontrol. Den har anfort, at den forst vedtog den omtvistede afgerelse efter at have atholdt
adskillige droftelser med de belgiske myndigheder, modtaget detaljerede forklaringer fra den belgiske
anklagemyndighed, gennemgaet sagsakterne i den strafferetlige procedure pa stedet og endelig radfert
sig med en ekspert i belgisk strafferet.
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Desuden har Kommissionen foreholdt Retten, at den i den appellerede doms preemis 71 har fastsat
krav, der er uforholdsmeessige i forhold til de foranstaltninger, som Kommissionen burde have
iveerksat for at overholde RQ’s ret til at blive hert. Disse foranstaltninger forer systematisk til et
utilberligt indgreb fra EU-institutionernes side i det nationale strafferetssystems funktionsmade.

Endelig har Kommissionen anfeegtet begrundelsen i den appellerede doms preemis 76, hvorefter det
ikke helt kan udelukkes, at Kommissionens afgerelse kunne have haft et andet indhold, safremt RQ
havde haft lejlighed til at fremseette sine synspunkter vedrerende Unionens interesser og
opretholdelsen af hans nedvendige uaftheengighed som generaldirektor for OLAF. Kommissionen har
anfort dels, at RQ’s egenskab som generaldirektor for OLAF ikke var relevant, for sd vidt som RQ
havde indbragt sit segsmal som privatperson, dels, at den omhandlede tjenestemandsstilling ikke
kunne bestemme eller pavirke vurderingen af Unionens interesser, hvilket falder inden for
institutionernes enekompetence.

RQ har anfert, at dette anbringende omhandler Rettens bedemmelse af de faktiske omstendigheder og
dermed skal afvises. Subsidieert har RQ anfort, at dette anbringende er ugrundet.

Domstolens bemcerkninger

Den af Kommissionen fremferte argumentation til stotte for det tredje appelanbringende indeholder i
det veesentlige to led.

Med dette anbringendes forste led har Kommissionen gjort geeldende, at Retten begik en retlig fejl, idet
den i den appellerede doms preemis 74 fastslog, at den manglende hering af RQ inden vedtagelsen af
den omtvistede afgerelse gik videre, end hvad der var nedvendigt for at nd malet om at sikre
tavshedspligten i forbindelse med en forundersogelse, og var felgelig i strid med det veesentligste
indhold af retten til at blive hort, som er knaesat i chartrets artikel 41, stk. 2, litra a).

Det skal bemaerkes, at Kommissionen med denne argumentation ikke anfegter Rettens bedommelse af
de faktiske omstendigheder, men den retlige vurdering heraf. Kommissionen har navnlig gjort
geldende, at Retten pa grundlag af de sagsakter, den rddede over, i den appellerede doms preemis 74
med urette fastslog, at Kommissionen havde tilsidesat RQ’s ret til at blive hert, hvorved den begik en
retlig fejl.

I modseetning til det, som RQ har gjort geldende, kan det tredje anbringendes forste led folgelig
antages til realitetsbehandling. Nar Retten har fastlagt eller vurderet de faktiske omstendigheder, har
Domstolen séledes kompetence til at gennemfore en kontrol med den retlige vurdering af disse
faktiske omsteendigheder og af de retlige konsekvenser, Retten har draget (dom af 6.4.2006, General
Motors mod Kommissionen, C-551/03 P, EU:C:2006:229, preemis 51 og den deri neevnte retspraksis).

Hvad angar realitetsbehandlingen af dette forste led skal det bemeerkes, at Retten i den appellerede
doms preemis 69 anforte, at Kommissionen i den foreliggende sag ikke havde foretaget en afvejning i
overensstemmelse med den, der er omhandlet i denne doms preemis 67 og 68.

Retten stottede sin vurdering pa de konstateringer, der anfort i den appellerede doms preemis 70-72,
hvorefter Kommissionen for det forste ikke havde anmodet de kompetente belgiske myndigheder om
at angive arsagerne til, at en hering af RQ forud for den eventuelle ophevelse af vedkommendes
immunitet indebar risici for overholdelsen af tavshedspligten i forbindelse med efterforskningen, eller
om, at de udarbejdede en ikkefortrolig version af anmodningerne om ophevelse af immunitet, som
kunne meddeles RQ. For det andet angav de neevnte myndigheder ikke nogen omsteendigheder, sasom
en risiko for, at RQ ville forsvinde, eller at han ville edeleegge bevismateriale, der ville kunne begrunde
den manglende meddelelse angdende anmodningen om ophzevelse af hans immunitet. Endelig og for
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det tredje var de belgiske myndigheders besvarelser p4 Kommissionens anmodninger ufuldsteendige og
gjorde det ikke muligt at forstd begrundelsen for deres afvisning af, at Kommissionen herte RQ
vedrerende anmodningen om opheevelse af hans immunitet.

Pa baggrund af disse konstateringer af faktisk karakter, hvorom der ikke vil kunne rejses tvivl under en
appelsag, medmindre der er tale om en urigtig gengivelse af de faktiske omstendigheder og
bevismidlerne, hvilket Kommissionen i den foreliggende sag pa ingen made har gjort geeldende (jf. i
denne retning dom af 18.3.2010, Trubowest Handel og Makarov mod Radet og Kommissionen,
C-419/08 P, EU:C:2010:147, preemis 30 og 31 og den deri neevnte retspraksis), kunne Retten i den
appellerede doms preemis 74 uden at bega en retlig fejl fastsla, at den omstendighed, at appellanten
ikke blev hort inden vedtagelsen af den omtvistede afgorelse, gik ud over, hvad der var nedvendigt for
at na det tilsigtede mal, og tilsidesatte dermed retten til at blive hert, der er kneesat i chartrets
artikel 41, stk. 2, litra a).

I denne sammenheng kan Kommissionen ikke kritisere Retten for at have set bort fra den
omsteendighed, at Kommissionen havde afholdt droftelser med de kompetente belgiske myndigheder.
Retten har saledes taget disse droftelser i betragtning, men den fastslog alligevel inden for rammerne
af sin selvsteendige vurdering af de faktiske omsteendigheder, at i modseetning til det af Kommissionen
anforte var de forklaringer, som Kommissionen havde opnaet efter disse dreftelser, ufuldsteendige og
ikke tilstreekkeligt detaljerede.

P& samme made kan Kommissionen med henblik pa at anfaegte rigtigheden af Rettens vurdering ikke
paberdbe sig den omstendighed, at den havde gennemgaet sagsakterne i den strafferetlige procedure
pa stedet og radfert sig med en ekspert i belgisk strafferet. Forudsat at disse forhold leegges til grund,
er sadanne faktiske omstendigheder imidlertid under alle omsteendigheder ikke tilstreekkelige til at
bevise, at RQ’s ret til at blive hart er blevet overholdt. Kommissionen har siledes ikke haevdet, at den
for Retten havde péaberédbt sig forhold, der hidrerer fra gennemgangen af sagsakterne i den nationale
strafferetlige procedure eller fra radferelsen med den belgiske ekspert, og som kunne begrunde den
manglende forudgaende hering af RQ.

Endelig kan Kommissionen heller ikke paberabe sig det argument, som er anfert i neerveerende doms
preemis 87, hvorefter Retten i den appellerede doms preemis 71 i det veesentlige havde palagt
uforholdsmeessige krav med henblik pa at kunne opheeve en tjenestemands immunitet uden at hore
vedkommende pa forhand, for sa vidt som de ville have fort til EU-institutionernes indgreb i en
medlemsstats strafferetssystems funktionsmade.

Det skal i denne henseende bemeerkes, at i den appellerede doms preemis 71 konstaterede Retten i det
veesentlige, selv. om den som eksempel angav flere omstendigheder, hvorunder det ville kunne
patenkes at heeve en tjenestemands immunitet uden at here vedkommende pa forhand, at i den
procedure, der forte til vedtagelsen af den omtvistede afgorelse, havde de belgiske myndigheder ikke
fremfort tilstreekkelige beviser, som kunne begrunde en siadan fremgangsmade.

Det kan imidlertid ikke leegges til grund, at Kommissionens pligt til at opnd af de nationale
myndigheder, at de tilvejebringer tilstreekkelige beviser med henblik pa at begrunde et alvorligt
indgreb i retten til at blive hert, saisom dem, der naevnes af Retten som eksempler, er
uforholdsmeessig. I modseetning til det af Kommissionen anforte geelder dette sd meget desto mindre,
nar tilvejebringelsen af sadanne beviser ikke i sig selv medferer indgreb i proceduren i den pageeldende
medlemsstat, som i lighed med Kommissionen er bundet af pligten til loyalt samarbejde, der er fastsat i
artikel 4, stk. 3, TEU, ifolge hvilken Unionen og medlemsstaterne respekterer hinanden og bistar
hinanden ved gennemforelsen af de opgaver, der folger af traktaterne.

Folgelig skal det tredje anbringendes forste led forkastes som ugrundet.
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Hvad angar dette anbringendes andet led skal det indledningsvis bemeerkes, at Kommissionen med
dette anbringende ikke har anfegtet Rettens bedommelse af de faktiske omstendigheder, men har
anfort, at Retten i det veesentlige begik en retlig fejl, idet den i den appellerede doms premis 76
fastslog, at det ikke kunne udelukkes, at safremt RQ havde haft lejlighed til at fremfore sine

synspunkter angadende opheevelsen af sin immunitet, ville den omtvistede afgerelse have haft et andet
indhold.

Af de samme grunde som dem, der er anfort vedrerende det tredje anbringendes forste led, kan dette
anbringendes andet led saledes antages til realitetsbehandling.

Hvad angar realitetsbehandlingen af dette andet led skal det bemeerkes, at ifolge Domstolens faste
praksis kan en tilsideseettelse af retten til forsvar, herunder navnlig retten til at blive hert, kun
medfore, at den afgorelse, der er truffet efter afslutningen af den administrative procedure, annulleres,
hvis det ma antages, at proceduren kunne fore til et andet resultat, safremt den pageeldende fejl ikke
havde foreligget (dom af 3.7.2014, Kamino International Logistics og Datema Hellmann Worldwide
Logistics, C-129/13 og C-130/13, EU:C:2014:2041, preemis 79 og den deri neevnte retspraksis, og af
14.6.2018, Makhlouf mod Radet, C-458/17 P, ikke trykt i Sml., EU:C:2018:441, preemis 42 og den deri
neevnte retspraksis).

I denne henseende har Domstolen preeciseret, at det ikke kan paleegges en sagseger, der har péberébt
sig tilsideseettelsen af sin ret til forsvar, at godtgere, at afgorelsen fra den pageldende EU-institution
ville have faet et andet indhold, men blot, at en sidan mulighed ikke helt kan udelukkes (dom af
1.10.2009, Foshan Shunde Yongjian Housewares & Hardware mod Radet, C-141/08 P, EU:C:2009:598,
preemis 94 og den deri neevnte retspraksis).

Bedemmelsen af dette sporgsmadl skal desuden foretages ud fra de faktiske omstendigheder og de
specifikke retsregler i den konkrete sag (jf. i denne retning dom af 10.9.2013, G. og R., C-383/13 PPU,
EU:C:2013:533, preemis 40).

I denne henseende skal det bemeerkes, siledes som det er anfort i artikel 17 i protokol nr. 7 og i
vedteegtens artikel 23, at de privilegier og immuniteter, der tilkommer Unionens tjenestemeend og
ovrige ansatte, udelukkende er givet i Unionens interesse.

Formalet med den immunitet, der tildeles en EU-tjenestemand, saledes som det fremgéir af disse
bestemmelser, skal dog tages i betragtning med henblik pa vurderingen af, hvorledes en eventuel
tilsideseettelse af retten til at blive hert pavirker lovligheden af en afgerelse om opheevelse af denne
immunitet.

Det er desuden i denne retning, at Den Europeeiske Menneskerettighedsdomstol ligeledes har
bemaerket i en dom angaende parlamentarisk immunitet, at det med henblik pa at bevare det
institutionelle formal med en sadan immunitet er nedvendigt at vurdere den indvirkning, som
iveerkseettelsen heraf har pa den berortes rettigheder (Menneskerettighedsdomstolen, 3.12.2009, Kart
mod Tyrkiet, CE:ECHR:2009:1203JUD000891705, § 95).

Heraf folger, at betragtninger vedrerende den personlige situation for den tjenestemand, der er
genstand for en anmodning om opheevelse af immunitet, betragtninger, som denne tjenestemand ville
have de bedste forudseetninger for at kunne gore geeldende, safremt vedkommende blev hert i
forbindelse med denne anmodning, er uden relevans i forhold til behandlingen af den neevnte
anmodning. I denne henseende er kun betragtninger, der er knyttet til tjenestens interesse, relevante.

En tjenestemand, der har indbragt et sogsmal til provelse af en afgeorelse om ophevelse af

vedkommendes immunitet, kan dermed ikke ngjes med i abstrakte vendinger at paberdbe sig
tilsideszettelse af retten til at blive hert til stotte for sin pastand om annullation af en sddan afgerelse.
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Det tilkommer tjenestemanden at bevise, at det ikke fuldsteendig kan udelukkes, at afgerelsen fra en
pageeldende EU-institution kunne have faet et andet indhold, safremt vedkommende kunne have gjort
sine argumenter og forhold angdende tjenestens interesse geeldende.

Det fremgar imidlertid ikke af den appellerede dom, at Retten efterprovede, om RQ havde fremfort
argumenter, der knyttede sig til en sadan bevisforelse.

Det fremgar saledes af gennemgangen af sagsakterne fra forste instans, som er blevet fremsendt til
Domstolen i medfer af artikel 167, stk. 2, i Domstolens procesreglement, at Retten i den appellerede
doms preemis 76 begreensede sig til med neesten samme ordlyd at gentage en vag erkleering i RQ’s
steevning vedrgrende de argumenter, som denne ville have kunnet fremfere, hvis han var blevet hort
inden vedtagelsen af den omtvistede afgorelse.

Ud over denne erklering har RQ i sine skriftlige indleeg for Retten ikke henvist til forhold, som er i
tienestens interesse, som kunne begrunde, at hans immunitet skulle opretholdes, og som han kunne
have gjort geeldende, hvis han var blevet hort forud for vedtagelsen af den omtvistede afgorelse.

Pa denne baggrund skal det fastslas, at Retten begik en retlig fejl, idet den fastslog, at tilsideseettelsen af
RQ’s ret til at blive hort begrundede den omtvistede afgerelses annullation, selv om RQ ikke havde
bevist, at det ikke var fuldsteendig udelukket, at Kommissionens afggrelse kunne have haft et andet
indhold, hvis han havde haft lejlighed til at udeve sin ret til at blive hort.

Det tredje anbringendes andet led skal derfor tiltreedes, og den appellerede dom skal opheeves.

Segsmalet for Retten
I overensstemmelse med artikel 61, stk. 1, i statutten for Den Europeeiske Unions Domstol kan
Domstolen, nar den opheever den af Retten trufne afgorelse, enten selv treeffe endelig afgorelse, hvis

sagen er moden til pakendelse, eller hjemvise den til Retten til afgorelse.

I den foreliggende sag er sagen moden til pakendelse for sa vidt angar det af RQ fremsatte femte
anbringendes forste led om tilsideseettelse af retten til at blive hort.

Det fremgar saledes af de grunde, der er anfert inden for rammerne af analysen af det andet og det
tredje appelanbringende, at selv om Kommissionen ikke har overholdt RQ’s ret til at blive hert inden
vedtagelsen af den omtvistede afgorelse, kan en sadan tilsideseettelse ikke begrunde denne afgorelses
annullation, idet RQ ikke har bevist, at det ikke var fuldsteendig udelukket, at den nezevnte afgorelse
kunne have haft et andet indhold, sdfremt denne tilsideszettelse ikke havde fundet sted.

Dermed skal det af RQ fremsatte femte anbringendes forste led om tilsidesaettelse af retten til at blive
hort forkastes.

I ovrigt er sagen ikke moden til pakendelse, idet de andre anbringender og klagepunkter, som RQ har
fremsat til stotte for sit sogsmal, ikke er blevet behandlet af Retten.

Folgelig skal sagen hjemvises til Retten.

Sagsomkostninger

Da sagen hjemvises til Retten, skal spergsmélet om appelsagens omkostninger udszettes.

16 ECLIL:EU:C:2020:481



Dowm ar 18.6.2020 — sag C-831/18 P
KommissioNEN MOD RQ

Pa grundlag af disse preemisser udtaler og bestemmer Domstolen (Fjerde Afdeling):

1) Dommen afsagt af Den Europeeiske Unions Ret den 24. oktober 2018, RQ mod
Kommissionen (T-29/17, EU:T:2018:717), opheeves.

2) Det femte anbringendes forste led i sogsmalet for Retten forkastes.

3) Sagen hjemvises til Retten med henblik pa, at denne treffer afgorelse vedrorende det forste
til det fjerde anbringende og det femte anbringendes andet og tredje led.

4) Afgorelsen om sagsomkostningerne udseettes.

Underskrifter
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