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W Samling af Afgerelser

RETTENS DOM (Syvende Udvidede Afdeling)

24. oktober 2018 *

»Personalesag — tjenestemeend — generaldirektor for OLAF — afgorelse om opheevelse af sagsogerens
retlige immunitet — litispendens — akt, der indeholder et klagepunkt — begrundelsespligt —
bistandspligt og omsorgspligt — berettiget forventning — ret til forsvar«

I sag T-29/17,
RQ, tjenestemand ved Europa-Kommissionen, ved advokat E. Boigelot,
sagsoger,
mod
Europa-Kommissionen ved K. Banks, J.-P. Keppenne og J. Baquero Cruz, som befuldmeegtigede,
sagsogt,
angdende et spgsmal stottet pa artikel 270 TEUF med péastand om annullation af Kommissionens
afgorelse C(2016) 1449 final af 2. marts 2016 vedrerende en anmodning om opheevelse af sagsegerens
retlige immunitet samt, om fornedent, af Kommissionens afgorelse Ares(2016) 5814495 af 5. oktober
2016 om afslag pa den af sagsegeren indgivne klage over den forste afgorelse,
har
RETTEN (Syvende Udvidede Afdeling),

sammensat af afdelingsformanden, V. Tomljenovi¢, og dommerne E. Bielitnas (refererende dommer),
A. Marcoulli, R. Barents og A. Kornezov,

justitssekreteer: fuldmeegtig G. Predonzani,
péa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmodet den 12. april 2018,

afsagt folgende

* Processprog: fransk.
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Dom

Tvistens baggrund

Faktiske omsteendigheder

I maj 2012 indgav selskabet Swedish Match, en fabrikant af tobaksvarer, en klage til
Europa-Kommissionen, som indeholdt alvorlige péstande om, at EU-kommisseer for sundhed og
forbrugerbeskyttelse, John Dalli, var involveret i forseg pa bestikkelse. Ifolge klageren havde en
maltesisk entreprengr, Silvio Zammit, udnyttet sine relationer til John Dalli til at forsege at opnéd en
gkonomisk fordel hos selskabet og hos foreningen European Smokeless Tobacco Council (ESTOC) til
gengeeld for sin indsats, som havde til formal at pavirke et eventuelt fremtidigt lovgivningsforslag om
tobaksvarer til fordel for tobaksindustrien. I klagen var der bl.a. neevnt en telefonsamtale, som havde
fundet sted den 29. marts 2012 mellem generalsekretzeren for ESTOC og Silvio Zammit, hvor
sidstneevnte havde fremsat et krav om en meget hgj betaling til gengeeld for et mode med John Dalli,
som skulle ga forud for et muligt initiativ fra John Dallis side til fordel for tobaksindustrien.

Det Europeeiske Kontor for Bekeempelse af Svig (OLAF) indledte i forbindelse med denne klage en
administrativ undersogelse, der blev registreret under reference OF/2012/0617. Pa grundlag af de
oplysninger, der blev indsamlet i lobet af undersogelsens forste fase, mente kontoret, at det kunne
veere hensigtsmaessigt at anmode generalsekreteeren for ESTOC om at fore en ny telefonsamtale med
Silvio Zammit, som kunne bibringe yderligere dokumentation, der kunne give mulighed for bedre at
planleegge den opfeolgende efterforskning og be- eller afkreefte rigtigheden af omstendighederne
omkring det angivelige bestikkelsesforsog og i givet fald fastleegge dets omfang. Generalsekretaeren for
ESTOC bekreftede, at han var villig til at samarbejde med OLAF pa den foreslaede made.

Denne anden telefonsamtale mellem Silvio Zammit og generalsekreteeren for ESTOC fandt sted den
3. juli 2012. Generalsekretaeren for ESTOC foretog opkaldet med mobiltelefon i OLAF’s lokaler med
samtykke fra generaldirektoren for OLAF, RQ, og under dennes tilstedeveerelse. OLAF optog
telefonsamtalen og refererede den i den endelige undersogelsesrapport, som OLAF vedtog den
15. oktober 2012.

Efter afslutningen af denne administrative undersogelse indgav John Dalli den 13. december 2012 et
strafferetligt sogsmal ved de belgiske retsinstanser med civilretlig partsstilling, hvor han bl.a. paberabte
sig den ulovlige telefonaflytning. Dette sogsmal var baggrunden for, at den forste belgiske
undersogelsesdommer ved skrivelse af 19. marts 2013 anmodede Kommissionen om ophevelse af
ukreenkeligheden af arkiverne vedrerende de faktiske omsteendigheder, som var genstand for
undersogelsen, samt om opheevelse af tavshedspligten for de tjenestemeend, der havde deltaget i denne
undersogelse. Den 21. november 2013 reagerede generaldirektoren for OLAF positivt pa opheevelsen af
tavshedspligten for medlemmerne af OLAF’s undersogelseshold og dets kontorchef.

Ved skrivelse af henholdsvis 21. november 2014 og af 6. februar 2015 henvendte den forste
undersogelsesdommer og en anden undersogelsesdommer, der var fulgt efter den forste, sig til
Kommissionen for i forbindelse med en strafferetlig undersogelse med henblik pa at fastsla, om der
var foretaget en mulig ulovlig telefonaflytning, at anmode om opheevelse af immuniteten for fire
ansatte i OLAF, herunder sagsogeren, for at athere dem som tiltalte. Som besvarelse udbad
Kommissionen sig ved skrivelse af 19. december 2014 og af 3. marts 2015 mere detaljerede
oplysninger, sa den kunne treeffe afgorelse med fuldt kendskab til de faktiske omstendigheder.

Efterfolgende overtog den belgiske foderale anklagemyndighed sagen og gentog ved skrivelse af 23. juni

2015 (herefter »skrivelsen af 23. juni 2015«) anmodningen om immunitetsopheevelse, som i
mellemtiden var blevet begrenset til sagsogeren. Den belgiske foderale offentlige anklager papegede
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visse elementer, som efter dennes opfattelse viste, at OLAFs undersogelse tydede pa ulovlig
telefonaflytning, som er strafbar. I denne forbindelse henviste den offentlige anklager navnlig til en
vidneforklaring afgivet af generalsekreteeren for ESTOC til de retslige myndigheder i Belgien, ifelge
hvilken OLAF pa sagsogerens kontor havde optaget en telefonsamtale mellem generalsekreteeren og
Silvio Zammit uden sidstneevntes vidende. Denne samtale var desuden sat pa medhor, siledes at alle
de tilstedeveerende havde kunnet hore den.

Den anfeegtede afgorelse

P& denne baggrund vedtog Kommissionen den 2. marts 2016 afgerelse C(2016) 1449 final vedrerende
en anmodning om ophevelse af sagseogerens retlige immunitet (herefter »den anfegtede afgorelse«).
Ved denne afgorelse ophevede Kommissionen delvis sagsogerens retlige immunitet i
overensstemmelse med artikel 17, stk. 2, i protokol nr. 7 om Den Europeiske Unions privilegier og
immuniteter (EUT 2010, C 83, s. 266), nemlig vedrerende de faktuelle pastande om den aflytning af en
telefonsamtale, der var neevnt i skrivelsen af 23. juni 2015, mens anmodningen om ophevelse af
immunitet for sa vidt angik gvrige pastande blev afvist.

I begrundelsen for den anfaegtede afgorelse anforte Kommissionen dels, at artikel 17 i protokol nr. 7
forpligtede den til at sikre sig, at en opheevelse af immuniteten ikke strider mod Den Europeiske
Unions interesser og nermere bestemt EU’s uatheengighed og velfungerende institutioner, organer,
kontorer og agenturer. Dette er ifolge Domstolens praksis det eneste materielle kriterium for at afvise
en opheevelse af immuniteten. I modsat fald skal immuniteten konsekvent opheeves, idet protokol
nr. 7 ikke giver EU-institutionerne lov til at udeve kontrol med hensyn til rigtigheden eller den
retfeerdige karakter af den nationale retsforfelgning, der ligger til grund for anmodningen.

Dels fremheevede Kommissionen i tiende betragtning til den anfegtede afgorelse, at der ber tages
hensyn til de meget specifikke retsforskrifter, der geelder for OLAF’s undersogelser. Séiledes har
EU-lovgiver ved Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU, Euratom) nr. 883/2013 af
11. september 2013 om undersegelser, der foretages af Det Europeeiske Kontor for Bekeempelse af Svig
(OLAF), og om ophevelse af Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 1073/1999 og Radets
forordning (Euratom) nr. 1074/1999 (EUT 2013, L 248, s. 1), tillagt OLAF undersegelsesbefgjelser, som
sidstneevnte udever helt uatheengigt, ogsa i forhold til Kommissionen selv, idet det dog stadig er
tilknyttet Kommissionen. Disse seerlige retsforskrifter forpligter Kommissionen til, nér den
impdekommer en anmodning om ophevelse af immuniteten, ikke at stille hindringer i vejen for
OLAF’s uatheengighed og korrekte funktionsmade som uatheengigt EU-organ for undersogelse af svig,
og manglende overholdelse af disse retsforskrifter kan kontrolleres af Unionens retsinstanser efter en
sag anlagt af den pageeldende tjenestemand pa grundlag af artikel 17, stk. 3, i forordning nr. 883/2013.

Kommissionen fortsatte i 11. betragtning til den anfegtede afgorelse med at anfere, at den kun ville
kunne opheeve immuniteten for generaldirektoren for OLAF, hvis den fik en tilstreekkeligt klar og
preecis underretning om begrundelsen for, at den anmodende retslige myndighed fandt, at de
péastande, der var fremsat imod ham, i givet fald kunne begrunde, at han blev athert som tiltalt. Ellers
ville enhver person, der undersoges af OLAF, kunne fremszeette dbenlyst ugrundede beskyldninger mod
generaldirektoren og derved lamme kontorets drift, hvilket ville veere i strid med EU’s interesser. I den
foreliggende sag var det Kommissionens opfattelse, at den vedrgrende péastandene om ulovlig
telefonaflytning efter skrivelsen af 23. juni 2015 nu havde meget klare og preecise oplysninger, der
viste, at den anmodende retslige myndighed med rimelighed og under alle omsteendigheder uden at
have handlet vilkarligt eller lovstridigt kunne antage, at beskyldningerne mod sagsegeren begrundede
en undersogelse heraf. I denne situation ville det veere i strid med princippet om loyalt samarbejde
med de nationale myndigheder at afvise at opheeve sagsogerens immunitet. Kommissionen var derfor
forpligtet til at impdekomme anmodningen om opheevelse af immuniteten vedrerende disse pastande.
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Kommissionen anferte imidlertid i 14. betragtning til den anfeegtede afgerelse, at sagsogeren var
omfattet af uskyldsformodningen, og at afgorelsen om at opheeve hans immunitet ikke indebar nogen
bedommelse af realiteten af beskyldningerne mod ham eller af rimeligheden af den nationale
procedure, der var indledt. Den fremhaevede endvidere i 15. betragtning til den anfegtede afgorelse, at
sagsogeren ville veere berettiget til at anmode om retshjeelp i henhold til artikel 24, stk. 1, i vedteegten
for tjenestemaend i Den Europeeiske Union (herefter »vedteegten«), der deekker retsafgifter og udgifter
til advokatbistand, safremt de belgiske myndigheders undersogelse mod ham skulle fore til processuelle
skridt, der kunne medfere omkostninger.

I den anfeegtede afgorelses artikel 1, stk. 1, har Kommissionen derfor besluttet at ophzeve sagsegerens
retlige immunitet alene for de faktuelle pastande, som vedrgrer aflytningen af den telefonsamtale, der
fandt sted den 3. juli 2012. I samme artikels stk. 2 afviste den derimod anmodningen for sa vidt angik
de gvrige faktuelle pastande.

Forhold, der ligger efter den anfeegtede afgorelse
Den anfegtede afgorelse blev meddelt sagsogeren den 11. marts 2016.

I marts og april 2016 udsendte Kommissionen offentlige erkleeringer, hvori den fastslog, at den fortsat
havde tillid til sagsegeren, og at denne var omfattet af uskyldsformodningen. Endvidere fremhaevede
den offentligt, at den anfegtede afgorelse hverken pavirkede OLAF’s drift eller sagsogerens myndighed
i dennes egenskab af generaldirekter for OLAF.

Efter en anmodning fra sagsegeren indrommede Kommissionen ham desuden den 1. april 2016 den
hjeelp, der er omhandlet i vedtegtens artikel 24, stk. 1, til deekning af udgifter til advokatbistand i
forbindelse med den retssag, de belgiske myndigheder havde anlagt.

Endelig anmodede den belgiske foderale anklagemyndighed ved skrivelse af 12. april 2016
Kommissionen om at opheeve sagsogerens tavshedspligt, sa han kunne blive athert. Ved skrivelse af

28. april 2016 imgdekom Kommissionen denne anmodning.

Endvidere indgav sagsogeren den 10. juni 2016 en klage over den anfegtede afgorelse i
overensstemmelse med vedteegtens artikel 90, stk. 2.

Denne klage blev afvist ved afgerelse Ares(2016) 5814495 truffet af Kommissionens
ansattelsesmyndighed den 5. oktober 2016 (herefter »anseettelsesmyndighedens afgerelse«).

Retsforhandlinger og parternes pastande

Sagsogeren har anlagt denne sag ved steevning indleveret til Rettens Justitskontor den 17. januar 2017.
Ved skrivelse af 8. februar 2017 anmodede Kommissionen om, at sagen blev udsat i overensstemmelse
med artikel 69, litra d), i Rettens procesreglement, indtil den endelige afgorelse af den sag, der er

registreret under sagsnr. T-251/16, Generaldirektoren for OLAF mod Kommissionen, forela.

Den 16. marts 2017 afslog formanden for Rettens Syvende Afdeling, efter at have hert sagsegeren,
anmodningen om udsaettelse.

Efter forslag fra Rettens Syvende Afdeling besluttede Retten i henhold til procesreglementets artikel 28
at henvise sagen til et udvidet dommerkollegium.
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Sagsogeren har nedlagt folgende pastande:

— Den anfeegtede afgorelse annulleres.

— Om fornegdent annulleres anseettelsesmyndighedens afgorelse.
— Kommissionen tilpligtes at betale sagsomkostningerne.
Kommissionen har nedlagt folgende pastande:

— Frifindelse.

— Sagsegeren tilpligtes at betale sagsomkostningerne.

Retlige bemaerkninger

Til stotte for sogsmalet har sagsogeren fremfert fem anbringender vedrerende for det forste
tilsideseettelse af vedteegtens artikel 23 og artikel 17, stk. 2, i protokol nr. 7 samt abenbare fejlskon i
forbindelse med opheevelse af den retlige immunitet, for det andet tilsidesaettelse af vedtaegtens
artikel 24 og af omsorgspligten, for det tredje tilsideseettelse af begrundelsespligten, for det fjerde
tilsideseettelse af princippet om beskyttelse af den berettigede forventning og for det femte
tilsideszettelse af retten til forsvar.

Kommissionen havde oprindelig rejst sporgsmal om segsmalets antagelse til realitetsbehandling pa
grund af for det forste litispendens med den sag, der er registreret under sagsnr. T-251/16, og for det
andet manglen pa en akt, der indeholder et klagepunkt.

Kommissionen har i retsmedet anfert, at den frafalder sin forste formalitetsindsigelse vedrgrende
indsigelsen om litispendens som folge af sagsogerens udtreeden af tjenesten som generaldirekter for
OLAF, hvilket blev indfert i protokollatet for retsmeadet.

I den foreliggende sag finder Retten, at det er nedvendigt at afgreense sagens genstand inden
behandlingen af for det forste Kommissionens anden formalitetsindsigelse vedrerende manglen pa en
akt, der indeholder et klagepunkt, og for det andet af sagens realitet og i denne forbindelse forst at
treeffe afgorelse om det femte anbringende vedrerende tilsidesaettelse af retten til forsvar.

Sogsmadlets genstand

Med sin anden pastand har sagsegeren nedlagt pastand om annullation af anseettelsesmyndighedens
afgorelse i det omfang, hvor det er ngdvendigt.

Ifolge fast retspraksis har pastande rettet imod en klageafvisning til folge, at retten skal prove den
paklagede retsakt, og de er derfor som sadanne uden selvsteendigt indhold. Det ma saledes antages, at
den anden pastand, der tager sigte pa annullation af anszettelsesmyndighedens afgorelse, og den forste
pastand, der tager sigte pa annullation af den anfegtede afgorelse, har samme genstand (jf. i denne
retning dom af 20.11.2007, Ianniello mod Kommissionen, T-205/04, EU:T:2007:346, preemis 27 og den
deri neevnte retspraksis).

Det folger heraf, at dette annullationssegsmal skal anses for at veere rettet mod den anfegtede afgorelse
alene.
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Formaliteten

Til stotte for sin anden formalitetsindsigelse vedrerende manglen pa en akt, der indeholder et
klagepunkt, har Kommissionen gjort geeldende, at artikel 11, litra a), i protokol nr. 7 ikke giver
EU-tjenestemeend en subjektiv ret til retlig immunitet. Ordlyden af, konteksten for og formalet med
den nzevnte protokols artikel 17 synes tveertimod at veere til hinder for en sadan fortolkning.

Kommissionen har vedrgrende tjenestemanden desuden anfort, at afgerelsen om at opheve
immuniteten hgjst skulle vere en forberedende retsakt, som kun skulle gore det muligt at fortseette
den nationale procedure pa normal vis. Alene den endelige nationale strafferetlige afgorelse vil, i
tilfeelde af domfeeldelse, kunne pavirke tjenestemandens retsstilling.

Endelig er Kommissionen af den opfattelse, at dom af 13. januar 2010, A og G mod Kommissionen
(F-124/05 og F-96/06, EU:F:2010:2), ifolge hvilken en ophaevelse af tjenestemandens retlige immunitet
udger en akt, der indeholder et klagepunkt mod den berorte tjenestemand eller ansatte, er en
enkeltstdiende dom afsagt af Personaleretten, som ikke er blevet stadfeestet af Retten eller af
Domstolen.

Sagsogeren har gjort geeldende, at det fremgar af retspraksis, at den anfegtede afgorelse, idet den
opheever hans immunitet, er en akt, der indeholder et klagepunkt, som han kan indgive en klage over,
og som siden kan gores til genstand for et segsmal ved Retten.

Det skal bemeerkes, at foranstaltninger med bindende retsvirkninger, som kan bergre en tjenestemands
interesser direkte og umiddelbart ved veesentligt at sendre hans retsstilling, udger bebyrdende akter for
den pageldende (jf. dom af 23.11.2016, Alsteens mod Kommissionen, T-328/15 P, ikke trykt i Sml,,
EU:T:2016:671, preemis 113 og den deri neevnte retspraksis).

Skent de privilegier og immuniteter, som i henhold til protokol nr. 7 indremmes Unionen, har en
funktionel karakter, idet de har til formal at undga, at der opstilles hindringer for Unionens funktion og
uatheengighed, er de dog udtrykkeligt tillagt Europa-Parlamentets medlemmer samt tjenestemzendene
og de ovrige ansatte ved EU’s institutioner. Den omsteendighed, at privilegierne og immuniteterne 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. Protokollen
skaber derfor en subjektiv ret til fordel for disse personer, hvis overholdelse er sikret i kraft af
sogsmalsadgangen i henhold til traktaten (jf. dom af 17.1.2013, Gollnisch mod Parlamentet, T-346/11
og T-347/11, EU:T:2013:23, preemis 58 og den deri naevnte retspraksis).

Den retlige immunitet, der er fastsat i artikel 11 i protokol nr. 7, beskytter tjenestemeend og evrige
ansatte mod retsforfolgning fra myndighederne i medlemsstaterne for de i embeds medfor foretagne
handlinger. En beslutning om at ophzeve en tjenestemands eller en anden ansats immunitet sendrer
saledes vedkommendes retsstilling alene som felge 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 pageeldende, som er fastsat i de almindelige retsregler, navnlig tilbageholdelse og retsforfelgning,
uden at det er ngdvendigt at anvende nogen mellemkommende regler (jf. dom af 13.1.2010, A og G
mod Kommissionen, F-124/05 og F-96/06, EU:F:2010:2, preemis 231 og den deri neevnte retspraksis).

Det skon, som tilkommer de nationale myndigheder, efter at immuniteten er opheevet, til at genoptage
eller frafalde retsforfolgningen af tjenestemanden eller den ansatte, er uden betydning for, om dennes
retsstilling er direkte berert, da de retsvirkninger, som er knyttet til afgerelsen om ophzevelse af
immuniteten, er begreenset til en opheevelse af den beskyttelse, som den péageeldende var berettiget til
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pa grund af sin status som tjenestemand eller ansat, der ikke indebaerer iveerkseettelse af yderligere
foranstaltninger (jf. dom af 13.1.2010, A og G mod Kommissionen, F-124/05 og F-96/06, EU:F:2010:2,
preemis 232 og den deri naevnte retspraksis).

Det folger heraf, at Kommissionens afgorelse om at ophaeve sagsogerens retlige immunitet udger en
akt, der indeholder et klagepunkt mod sagsegeren.

Denne konklusion kan ikke afkreeftes af Kommissionens argumenter.

For det forste ma Kommissionens argument om, at dommen af 16. december 1960 i sagen Humblet
mod Den Belgiske Stat (6/60-IMM, EU:C:1960:48), der vedrorte EU-tjenestemeends og evrige ansattes
fritagelse for national beskatning af lon, vederlag og honorarer, som de modtager fra Unionen, ikke
bekreefter, at en tjenestemand kan anlegge sag mod institutionens beslutning om at opheeve hans
immunitet, forkastes. I denne dom fastslog Domstolen nemlig, at en retssag baseret pa artikel 16 i
protokollen vedrerende privilegier og immuniteter for Det Europeeiske Kul- og Stalfeellesskab (EKSF) af
18. april 1951 havde til formal at forsvare de privilegier og immuniteter, der er fastsat ved protokollen,
uden at skelne mellem de forskellige privilegier og immuniteter for tjenestemzend og evrige ansatte i
Den Europeiske Union. Den angav saledes i generelle vendinger, at selv om privilegierne og
immuniteterne »udelukkende er indreommet i Feellesskabernes interesse«, er de dog udtrykkeligt tillagt
»tjenestemeendene [...] ved Feellesskabets institutioner«. Endelig fandt den, at det var protokollen og
ikke en enkelt artikel heri, der skabte en subjektiv ret til fordel for de berorte personer. Folgelig er der
intet i denne dom, som kan begrunde, at de forskellige kategorier af privilegier og immuniteter for
tienestemeend og ovrige ansatte i Den Europeeiske Union skal behandles forskelligt.

Hvad for det andet angar dom af 15. oktober 2008, Mote mod Parlamentet (T-345/05, EU:T:2008:440),
selv om denne ganske vist, som Kommissionen har anfert, vedrorte et medlem af Parlamentet og ikke
en tjenestemand, star det dog fast, at Retten i denne dom netop besluttede at anvende den lgsning, der
blev valgt i dom af 16. december 1960, Humblet mod Den Belgiske Stat (6/60-IMM, EU:C:1960:48),
analogt, selv om sidstneevnte vedrerte en tjenestemand. Kommissionens argument om, at det ikke ville
veere muligt at anvende dommen af 15. oktober 2008, Mote mod Parlamentet (T-345/05,
EU:T:2008:440), analogt pa den foreliggende sag, har derfor ikke noget retsgrundlag.

Hvad endelig for det tredje angér den blotte omstendighed, at dom af 13. januar 2010, A og G mod
Kommissionen (F-124/05 og F-96/06, EU:F:2010:2), i realiteten er det eneste fortilfeelde, som bade
vedreorer retlig immunitet og tjenestemeend, saledes som Kommissionen har gjort geeldende, er den
alene ikke tilstreekkelig til, at der bortses fra de principper, der blev fastslaet heri. Da de ovrige
argumenter, som Kommissionen har fremfort med henblik pa at konkludere, at en afgerelse om
opheevelse af retlig immunitet ikke er en akt, der indeholder et klagepunkt, imidlertid blev forkastet,
er der ingen grund til at fravige den retspraksis, som folger af denne dom.

Kommissionens formalitetsindsigelse om, at afgerelser om opheevelse af immuniteten ikke er

bebyrdende for tjenestemeend og eovrige ansatte med den begrundelse, at de ikke eendrer deres
retsstilling, ma derfor forkastes.

Realiteten

Til stotte for sit femte anbringende om tilsidesaettelse af retten til forsvar har sagsegeren gjort tre
klagepunkter geeldende vedrorende for det forste tilsideszettelse af retten til at blive hert, for det andet
tilsideseettelse af princippet om uskyldsformodning og pligten til upartiskhed og for det tredje
tilsideseettelse af omsorgspligten.

Det forste klagepunkt om tilsideseettelse af retten til at blive hort ber behandles.
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I denne forbindelse har sagsegeren kritiseret Kommissionen, fordi han ikke var blevet hort forud for
vedtagelsen af den anfegtede afgorelse, selv om den udger en akt, der indeholder et klagepunkt, og
han burde have veeret hert i overensstemmelse med artikel 41, stk. 2, litra a), i Den Europeeiske
Unions charter om grundleeggende rettigheder (herefter »chartret«).

Han har fremheevet, at Kommissionen med urette har paberabt sig tavshedspligt i forbindelse med
forundersogelsen som begrundelse for, at han ikke var blevet hort, selv om Kommissionen pa den ene
side havde oplyst ham om, at der var fremsat en anmodning om opheevelse af immuniteten, og der pa
den anden side ikke kunne veere tale om en tilsideseettelse af tavshedspligten i forbindelse med
forundersogelsen, nar de faktiske omsteendigheder, om hvilke han kunne have afgivet forklaringer, var
blevet offentliggjort af John Dalli eller endog af de belgiske retsinstanser.

Kommissionen har gjort geeldende, at den nationale sag var underlagt tavshedspligt under
forundersogelsen, og at enhver tilsidesaettelse af tavshedspligten kunne straffes i overensstemmelse med
artikel 458 i den belgiske code pénal (straffelov), sdledes at Kommissionen ikke kunne heore sagsegeren,
for den traf sin afgorelse, uden at overtreede den geeldende nationale strafferet. Kommissionen har
imidlertid anfort, at den havde anmodet de kompetente nationale myndigheder om mulighed for at
fremsende oplysningerne i skrivelsen om anmodning om opheevelse af immuniteten til de pageeldende
tjenestemeend, og i det mindste til generaldirektoren for OLAF, men havde faet kategorisk afslag fra
den anden undersogelsesdommer.

Den leek til pressen, som sagsogeren har henvist til, ligesom den lange tid, der er forlgbet siden de
faktiske omsteendigheder i sagen, eller den efterfolgende videregivelse af disse oplysninger til
sagsogeren efter de belgiske myndigheders tilladelse, eendrer intet ved denne analyse. Da
Kommissionen stadig var underlagt tavshedspligt fra de belgiske myndigheders side i forbindelse med
forundersogelsen, kunne den nemlig ikke have hert sagsegeren i fornedent omfang uden at fremsende
de forskellige dokumenter til ham, der var udvekslet under proceduren.

I denne henseende bemeerkes, at overholdelsen af retten til forsvar, herunder retten til at blive hort, i
forbindelse med enhver procedure, der iveerkseettes over for en person, og som kan munde ud i en
akt, der indeholder et klagepunkt, ifolge fast retspraksis er et grundleeggende EU-retligt princip, som
skal sikres, selv. om der ikke er fastsat nogen bestemmelser vedrgrende den pageeldende procedure.
Dette princip er i ovrigt fastsat i chartrets artikel 41, stk. 2, litra a) (jf. dom af 17.1.2013, Gollnisch mod
Parlamentet, T-346/11 og T-347/11, EU:T:2013:23, preemis 175 og den deri neevnte retspraksis).

I medfer af det naevnte princip skal den bererte have haft mulighed for for vedtagelsen af den afgorelse,
som vedrerer ham, effektivt at fremseette sine synspunkter vedrerende rigtigheden og relevansen af de
faktiske omsteendigheder, pa grundlag af hvilke afgerelsen er truffet (jf. dom af 17.1.2013, Gollnisch
mod Parlamentet, T-346/11 og T-347/11, EU:T:2013:23, preemis 176 og den deri neevnte retspraksis).

I overensstemmelse med ovennaevnte principper kan en afgorelse folgelig ikke treeffes pa grundlag af
faktiske forhold og omstendigheder, med hensyn til hvilke den berorte ikke har haft mulighed for
effektivt at gere sine synspunkter geeldende for vedtagelsen af afgerelsen (dom af 17.1.2013, Gollnisch
mod Parlamentet, T-346/11 og T-347/11, EU:T:2013:23, preemis 177).

Det folger imidlertid af Domstolens ligeledes faste praksis, at de grundleeggende rettigheder, sasom
retten til forsvar, ikke skal betragtes som absolutte rettigheder, men kan underlegges begreensninger,
forudsat at disse er nedvendige for at tilgodese de almene hensyn, som den omhandlede foranstaltning
forfolger, og forudsat at begreensningerne ikke, nar henses til deres formadl, indebeerer et
uforholdsmaessigt og uantageligt indgreb over for det centrale indhold af de beskyttede rettigheder (jf.
dom af 11.12.2014, Boudjlida, C-249/13, EU:C:2014:2431, preemis 43 og den deri naevnte retspraksis).
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I overensstemmelse med chartrets artikel 52, stk. 1, skal enhver begreensning i udevelsen af de
rettigheder og friheder, der anerkendes ved chartret, nemlig vere fastlagt i lovgivningen og skal
respektere den pageldende grundleeggende rettigheds veesentligste indhold. Under iagttagelse af
proportionalitetsprincippet kan der desuden kun indferes en begrensning, safremt denne er
nedvendig og faktisk svarer til mal af almen interesse, der er anerkendt af Unionen.

I den foreliggende sag er det ubestridt mellem parterne, siledes som det fremgar af deres skriftlige
indleeg og af retsmodet, at sagsogeren ikke blev hort af Kommissionen for vedtagelsen af den anfaegtede
afgorelse. Det skal derfor efterproves, om begraensningen af retten til at blive hort i den foreliggende
sag er foreskrevet ved lov, effektivt opfylder de mal af almen interesse, der er anerkendt af Unionen,
og er ngdvendig og stér i et rimeligt forhold til malet og samtidig respekterer det veesentligste indhold
af retten til at blive hort.

Kommissionen har begrundet den omsteendighed, at den ikke horte sagsegeren forud for vedtagelsen af
den anfegtede afgorelse, ved behovet for at respektere tavshedspligten i forbindelse med
forundersogelsen, sidledes som de belgiske myndigheder havde kreaevet det. I denne henseende har den
henvist til artikel 458 i den belgiske code pénal (straffelov), som undersggelsesdommeren henviste til i
sin skrivelse af 21. november 2014 (vedrerende den forste anmodning om ophevelse af immunitet).

I denne henseende skal det bemeerkes, at i medlemsstater, hvor der stilles krav om tavshedspligt, er
tavshedspligten i forbindelse med en forundersogelse et grundleeggende retsprincip, som ikke kun har
til formal at beskytte efterforskninger med henblik pa at undgd svigagtige heringer og forseg pa at
skjule beviser og indicier, men ogsa at sikre misteenkte eller tiltalte, hvis skyld ikke er bevist.

Den manglende afhering af den bergrte person kan saledes veere objektivt begrundet ved tavshedspligt
i forbindelse med forundersegelsen, idet de neermere betingelser herfor er fastsat ved lov, og i det
omfang denne er nedvendig og star i et rimeligt forhold til malet, dvs. en korrekt afvikling af
straffesagen.

I den foreliggende sag er princippet om tavshedspligt i forbindelse med en forundersegelse fastsat i
artikel 57, stk. 1, og artikel 61b, stk. 1, i den belgiske code d’instruction criminelle (strafferetsplejelov),
hvor det samtidig er fastslaet, at undtagelser fra dette princip er fastsat ved lov.

Henset til princippet om loyalt samarbejde, som er nedfeeldet i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, TEU, og
ifolge hvilket Unionen og medlemsstaterne respekterer hinanden og bistdr hinanden ved
gennemforelsen af de opgaver, der folger af traktaterne, kan Kommissionen ikke kritiseres for at have
taget hensyn til tavshedspligten i forbindelse med forundersegelsen i henhold til de nationale regler,
der er neevnt i preemis 61 ovenfor.

Derfor kan den manglende forudgaende athering af den pageldende person i princippet veere objektivt
begrundet i tavshedspligt i forbindelse med forundersogelsen i henhold til chartrets artikel 52.

Det er ogsa nedvendigt at undersege, om denne manglende athering er nedvendig og stér i et rimeligt
forhold til malet, nemlig sikring af tavshedspligten i forbindelse med forundersogelsen og i sidste ende
den korrekte afvikling af straffesagen.

I denne forbindelse skal det bemzerkes, at undladelsen af at here den bergrte inden ophevelsen af hans
immunitet som hovedregel kan sikre tavshedspligt under forundersegelsen.

Det ber dog fremheeves, at hvis en national myndighed i beherigt begrundede tilfeelde modseetter sig
underretning af den pageeldende om den precise og fuldsteendige begrundelse for anmodningen om
ophaevelse af immunitet ved at paberdbe sig hensyn til tavshedspligt under forundersegelsen, skal
Kommissionen i samarbejde med de nationale myndigheder i overensstemmelse med princippet om
loyalt samarbejde treeffe foranstaltninger til at forene dels de legitime hensyn til tavshedspligt i
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forbindelse med forundersogelsen, dels hensynet til, at den retsundergivne i tilstraekkeligt omfang
sikres respekten for sine grundleeggende rettigheder, sdsom retten til at blive hort (jf. analogt dom af
4.6.2013, ZZ, C-300/11, EU:C:2013:363, preemis 57).

Eftersom Kommissionen har pligt til at overholde retten til at blive hert, nar den vedtager en akt, der
indeholder et klagepunkt, skal den nemlig meget ngje overveje, hvordan den kan forene overholdelsen
af denne ret for den berorte person og de legitime hensyn, der gores geldende af de nationale
myndigheder. Denne afvejning er det, der sikrer bade beskyttelsen af de rettigheder, som Unionens
retsorden giver tjenestemeend og ovrige ansatte i Unionen, og dermed af Unionens interesser i
overensstemmelse med artikel 17, stk. 2, i protokol nr. 7, og en gnidningsles og effektiv gennemforelse
af nationale strafferetlige procedurer i overensstemmelse med princippet om loyalt samarbejde.

I denne forbindelse skal det praeciseres, at de bestemmelser i det nationale strafferetlige system, som
udelukker, at der gives oplysning om aktstykker i straffesager til visse personer, kan paberabes over for
Kommissionen, for s vidt de samme begreensninger geelder for nationale myndigheder (dom af
10.1.1980, Kommissionen mod Italien, 267/78, EU:C:1980:6, preemis 22). Derfor kan kravet om en
medlemsstats samarbejde veere begreenset i den forstand, at den ikke kan veere forpligtet til at
meddele Kommissionen aktstykker i straffesagen, som den pageeldende nationale myndighed end ikke
ville meddele andre myndigheder i den pageeldende medlemsstat.

Det bor dog bemeerkes, at det i den foreliggende sag ikke fremgar af de for Retten fremlagte sagsakter,
at Kommissionen har foretaget den afvejning, der er omhandlet i preemis 67 ovenfor, i fornedent
omfang, jf. preemis 68 ovenfor.

For det forste fremgar det bade af parternes skriftlige indleeg og af de processkrifter, som
Kommissionen ikke har anmodet de nationale myndigheder om, hvordan den forudgéende athering af
sagsogeren indebar risici for overholdelsen af tavshedspligten i forbindelse med forundersogelsen og i
sidste ende for en korrekt afvikling af straffesagen.

Selv. om det for det andet ganske vist er korrekt, at tavshedspligten i forbindelse med en
forundersogelse i visse tilfeelde kan kreeve, at anmodningen om ophzevelse af immunitet ikke meddeles
den bergrte person, for der treeffes afgorelse om anmodningen, nar der f.eks. er en reel risiko for, at
den pageldende flygter eller odeleegger bevismateriale, eller hvor overraskelseseffekten er afgerende,
ma det konstateres, at de belgiske myndigheder i den foreliggende sag ikke har péaberébt sig siddanne
omstendigheder. Det skal i ovrigt bemerkes, at visse oplysninger om den igangveerende
forundersogelse, som det fremgar af sagens akter, allerede var offentligt kendt.

For det tredje er den omsteendighed, at Kommissionen har gjort geeldende, at den har anmodet
undersogelsesdommerne og den belgiske foderale offentlige anklager om mulighed for at hore
sagsogeren om deres anmodninger om opheevelse af immunitet, hvilket faktisk bekreeftes af
korrespondancen, der er fremlagt som bilag til svarskriftet, ikke tilstreekkelig i den foreliggende sag til
at antage, at Kommissionen har foretaget en korrekt afvejning af sagsegerens interesse i at blive hort
og overholdelsen af tavshedspligten i forbindelse med forundersogelsen. De belgiske nationale
myndigheders besvarelser var nemlig ufuldsteendige, selv om man i overensstemmelse med princippet
om loyalt samarbejde, der geelder bade for EU-institutionerne og medlemsstaterne, kunne have
forventet, at de ville have fremlagt flere oplysninger for Kommissionen, sa den kunne forsta
begrundelsen for deres afvisning af, at Kommissionen herte sagsogeren. Under alle omsteendigheder
fremgér det ikke af de for Retten fremlagte sagsakter, at Kommissionen spurgte de belgiske nationale
myndigheder, om det var muligt, at de udarbejdede en ikkefortrolig version af anmodningerne om
ophaevelse af immunitet, som kunne meddeles sagsogeren, eller i det mindste angav, hvilke elementer
i de naevnte anmodninger de ansa for at veere folsomme, idet en sadan meddelelse i givet fald kunne
have sikret en passende afvejning med det formal sa vidt muligt at bevare savel tavshedspligten i
forbindelse med forundersegelsen som overholdelsen af retten til at blive hort.
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Sagsegerens argument om, at de belgiske myndigheder ikke har gjort indsigelse mod fremsendelsen til
ham af alle udvekslinger mellem Kommissionen, den belgiske foderale offentlige anklager og de
belgiske undersogelsesdommere, er derimod irrelevant. Som sagsegeren selv har anfert, fandt disse
udvekslinger sted efter vedtagelsen af den anfeegtede afgorelse. Det tilkom imidlertid alene de belgiske
myndigheder at afgore, om situationen havde eendret sig og gjort det muligt at meddele sagsogeren de
nevnte informationsudvekslinger, siledes at denne omstendighed ikke kan bruges til at kritisere
Kommissionen for ikke at have hort sagsegeren inden vedtagelsen af den anfeegtede afgorelse.

Det folger af det ovenstadende, at det forhold, at sagsegeren ikke blev hert forud for vedtagelsen af den
anfegtede afgorelse, gar videre, end hvad der er nedvendigt for at nd malet om at sikre tavshedspligten
i forbindelse med en forundersogelse, og dermed er i strid med det veesentligste indhold af retten til at
blive hort, som er fastsat i chartrets artikel 41, stk. 2, litra a).

Kommissionen har folgelig tilsidesat sagsogerens ret til at blive hort.

Det fremgar i ovrigt af Domstolens praksis, at det ikke kan palegges sagsogeren at godtgere, at
Kommissionens afgorelse ville have fiet et andet indhold, hvis der ikke havde foreligget en
tilsideszettelse, men blot, at en sddan mulighed ikke helt kan udelukkes, da sagsegeren kunne have
forberedt et bedre forsvar, hvis der ikke havde foreligget den formelle fejl (jf. i denne retning 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). I den foreliggende sag kan en sidan mulighed ikke helt
udelukkes, hvis Kommissionen havde gjort det muligt for sagsegeren effektivt at fremseette sine
synspunkter om ophevelsen af hans retlige immunitet og mere specifikt, som sagsogeren har
bemeerket i sine skriftlige indleeg, hans synspunkt vedrerende Den Europeiske Unions interesser og
opretholdelsen af hans nedvendige uatheengighed som tjenestemand, der bekleeder stillingen som
generaldirektor for OLAF.

Pa baggrund af det ovenstaende ma det femte anbringende tiltreedes, for sa vidt som det vedreorer en
tilsideseettelse af retten til at blive hert, og folgelig ma den anfegtede afgerelse annulleres, uden at det

er nedvendigt at undersoge de ovrige klagepunkter i det femte anbringende eller de ovrige
anbringender, som sagsegeren har fremfort.

Sagsomkostninger

Ifolge procesreglementets artikel 134, stk. 1, palegges det den tabende part at betale
sagsomkostningerne, hvis der er nedlagt pastand herom. Da Kommissionen har tabt sagen, palegges
det denne at betale sagsomkostningerne i overensstemmelse med sagsegerens pastand herom.

Pa grundlag af disse premisser

udtaler og bestemmer

RETTEN (Syvende Udvidede Afdeling):

1) Kommissionens afgerelse C(2016) 1449 final af 2. marts 2016 vedrorende en anmodning om
ophzevelse af RQ’s retlige immunitet annulleres.

2) Europa-Kommissionen betaler sagsomkostningerne.

Tomljenovi¢ Bielianas Marcoulli
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Barents Kornezov
Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 24. oktober 2018.

Underskrifter
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