DOM AV DEN 10.2.2009 — MAL C-301/06
DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)
den 10 februari 2009 *

I mal C-301/06,

angéende en talan om ogiltigforklaring enligt artikel 230 EG, som véckts den 6 juli 2006,

Irland, foretrdtt av D. O’Hagan, i egenskap av ombud, bitrddd av E. Fitzsimons,
D. Barniville och A. Collins, SC, med delgivningsadress i Luxemburg,

sokande,

med stod av

Republiken Slovakien, foretridd av J. Corba, i egenskap av ombud,

intervenient,

* Rattegangssprak: engelska.
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mot

Europaparlamentet, inledningsvis foretritt av H. Duintjer Tebbens, M. Dean och
A. Auersperger Mati¢, darefter av de tvé sistndmnda och K. Bradley, samtliga i egenskap
av ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,

Europeiska unionens rad, foretritt av J.-C. Piris och J. Schutte samt av
S. Kyriakopoulou, samtliga i egenskap av ombud,

svarande,

med stod av

Konungariket Spanien, foretriatt av M.A. Sampol Pucurull och J. Rodriguez Carcamo,
bada i egenskap av ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,

Konungariket Nederlinderna, foretritt av C. ten Dam och C. Wissels, bada
i egenskap av ombud,

I-629



DOM AV DEN 10.2.2009 — MAL C-301/06

Europeiska gemenskapernas kommission, foretridd av C. Docksey och R. Troosters
samt av C. O'Reilly, samtliga i egenskap av ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,

Europeiska datatillsynsmannen, foretradd av H. Hijmans, i egenskap av ombud,

intervenienter,

meddelar

DOMSTOLEN (stora avdelningen)

sammansatt av ordféranden V. Skouris, avdelningsordférandena P. Jann, C.W.
A. Timmermans, A. Rosas och K. Lenaerts samt domarna A. Tizzano, J.N. Cunha
Rodrigues (referent), R. Silva de Lapuerta, K. Schiemann, J. Kluc¢ka, A. Arabadjiev,
C. Toader och J.-J. Kasel,

generaladvokat: Y. Bot,
justitiesekreterare: handlaggaren C. Strémholm,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 1 juli 2008,

och efter att den 14 oktober 2008 ha hort generaladvokatens forslag till avgérande,
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foljande

Dom

Irland har yrkat att domstolen ska ogiltigférklara Europaparlamentets och ridets
direktiv 2006/24/EG av den 15 mars 2006 om lagring av uppgifter som genererats eller
behandlats i samband med tillhandahallande av allmint tillgdngliga elektroniska
kommunikationstjanster eller allmdnna kommunikationsndt och om &ndring av
direktiv 2002/58/EG (EUT L 105, s. 54), pa den grunden att det inte har antagits med
stod av en korrekt réttslig grund.

Tillimpliga bestimmelser

Direktiv 95/46/EG

I Europaparlamentets och radets direktiv 95/46/EG av den 24 oktober 1995 om skydd
for enskilda personer med avseende pa behandling av personuppgifter och om det fria
flodet av saddana uppgifter (EGT L 281, s. 31) faststills regler for behandling av
personuppgifter, vilka syftar till att skydda fysiska personers rittigheter i detta avseende,
samtidigt som det fria flodet av personuppgifter inom Europeiska gemenskapen
garanteras.
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I artikel 3.2 i direktiv 95/46 foreskrivs f6ljande:

"Detta direktiv giller inte for sadan behandling av personuppgifter

— som utgor ett led i en verksamhet som inte omfattas av gemenskapsritten,
exempelvis sddan verksamhet som avses i avdelningarna V och VI i Férdraget om
Europeiska unionen, och inte under nagra omstindigheter behandlingar som ror
allmén sikerhet, forsvar, statens sikerhet (inbegripet statens ekonomiska vilstand
ndr behandlingen har samband med fragor om statens séikerhet) och statens
verksamhet p4 straffrittens omréde,

— av en fysisk person som ett led i verksamhet av rent privat natur eller som har
samband med hans hushall.”

Direktiv 2002/58/EG

Europaparlamentets och radets direktiv 2002/58/EG av den 12 juli 2002 om behandling
av personuppgifter och integritetsskydd inom sektorn for elektronisk kommunikation
(direktiv om integritet och elektronisk kommunikation (EGT L 201, s. 37)) antogs for
att komplettera direktiv 95/46 med sirskilda bestimmelser for telekommunikations-
sektorn.
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Artikel 6.1 i direktiv 2002/58 har foljande lydelse:

"Trafikuppgifter om abonnenter och anvindare som behandlas och lagras av
leverantoren av ett allmdnt kommunikationsnét eller en allmént tillganglig elektronisk
kommunikationstjanst skall utplanas eller avidentifieras nér de inte lingre behovs for
sitt syfte att Overfora en kommunikation, utan att det paverkar tillimpningen av
punkterna 2, 3 och 5 i den hir artikeln samt artikel 15.1.”

I artikel 15.1 i direktivet foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna far genom lagstiftning vidta étgérder for att begransa omfattningen
av de réttigheter och skyldigheter som anges i artikel 5, artikel 6, artikel 8.1, 8.2, 8.3 och
8.4 och artikel 9 i detta direktiv nir en sdédan begrinsning i ett demokratiskt samhalle ar
nodvindig, lamplig och proportionell for att skydda nationell sikerhet (dvs. statens
sakerhet), forsvaret och allmidn sikerhet samt for forebyggande, undersékning,
avslojande av och éatal for brott eller vid obehorig anvindning av ett elektroniskt
kommunikationssystem enligt artikel 13.1 i direktiv 95/46/EG. Medlemsstaterna far for
detta dndamal bland annat vidta lagstiftningsatgiarder som innebér att uppgifter far
bevaras under en begrinsad period som motiveras av de skil som faststélls i denna
punkt. Alla atgérder som avses i denna punkt skall vara i enlighet med de allménna
principerna i gemenskapslagstiftningen, inklusive principerna i artikel 6.1 och 6.2
i Fordraget om Europeiska unionen.”
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Direktiv 2006/24

Skdlen 5-11 i direktiv 2006/24 har f6ljande lydelse:

(7)

(8)

1-634

Flera medlemsstater har antagit lagstiftning om leverantorers skyldighet att
lagra trafikuppgifter for att kunna forebygga, utreda, avsléja och atala brott.
Dessa nationella bestimmelser ér i stor utstrickning olika.

Skillnader i réttsliga och tekniska bestimmelser i medlemsstaterna avseende
lagring av trafikuppgifter i syfte att forebygga, utreda, avsloja och atala brott
utgor hinder for den inre marknaden for elektronisk kommunikation, eftersom
tjidnsteleverantorer stélls infor olika krav avseende typen av trafik- och
lokaliseringsuppgifter som skall lagras liksom villkoren for lagring och
lagringstiderna.

I slutsatserna fran radet (réttsliga och inrikes fragor) av den 19 december 2002
understryks det att eftersom omfattningen av elektronisk kommunikation 6kat
avsevart dr uppgifter om anvindningen av sddan kommunikation sérskilt viktiga
och dérfor ett viardefullt verktyg nér det giller att forebygga, utreda, avsloja och
atala brott, sdrskilt organiserad brottslighet.

I Europeiska radets uttalande om kampen mot terrorism av den 25 mars 2004
ges radet i uppdrag att undersoka atgérder om faststéllande av regler for lagring
av trafikuppgifter frain kommunikation hos tjdnsteoperatorer.



)

(10)

(11)
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Enligt artikel 8 i Europeiska konventionen om skydd for de ménskliga
rattigheterna och de grundldggande friheterna [nedan kallad Europakon-
ventionen] har alla personer rdtt till skydd for sitt privatliv och sin
korrespondens. En offentlig myndighets inblandning i utévandet av denna
rattighet far bara ske i enlighet med vad som é&r stadgat i lag och om det &r
noédvéndigt i ett demokratiskt samhille, bland annat med hénsyn till landets
nationella sikerhet eller den allminna sidkerheten, for att forebygga oordning
eller brott eller for att skydda andra personers fri- och réttigheter. Eftersom
lagring av uppgifter har visat sig vara ett sa ndodvéndigt och effektivt redskap for
de brottsbekdmpande myndigheternas utredningar i manga medlemsstater och
framfor allt i allvarliga fall som organiserad brottslighet och terrorism ér det
dérfér nodvandigt att se till att brottsbekdmpande myndigheter far tillgang till
lagrade uppgifter under en viss tid i enlighet med de villkor som foreskrivs i detta
direktiv. Antagandet av ett instrument om lagring av uppgifter i enlighet med
kraven i artikel 8 i [Europakonventionen] ar darfor en nodvéndig atgard.

Den 13 juli 2005 upprepade radet i sitt uttalande om férdomande av
bombattentaten i London behovet av att sa snart som mojligt anta gemensamma
atgiarder om lagring av telekommunikationsuppgifter.

Med tanke pa hur viktiga trafik- och lokaliseringsuppgifter ar fo6r att kunna
utreda, avsloja och étala brott, ndgot som framkommit bdde genom forskning
och genom medlemsstaternas praktiska erfarenheter, dr det viktigt att pé
europeisk niva sédkerstélla att uppgifter som vid tillhandahallande av kommu-
nikationstjanster genereras eller behandlas av leverantorer av allmént till-
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gidngliga elektroniska kommunikationstjinster eller av allménna kommunika-
tionsnit lagras under en viss tid i enlighet med de villkor som foreskrivs i detta
direktiv.”

Skal 21 i direktivet har f6ljande lydelse:

"Eftersom malen med detta direktiv, ndmligen att harmonisera leverantGrernas
skyldighet att lagra vissa uppgifter och sékerstilla att de &r tillgéngliga for utredning,
avslojande och étal av allvarliga brott sasom de definieras av varje medlemsstat i den
nationella lagstiftningen, inte i tillrécklig utstrackning kan uppnas av medlemsstaterna
och de dérfor pa grund av detta direktivs omfattning och verkningar béttre kan uppnas
pa gemenskapsniva, fir gemenskapen vidta atgérder i enlighet med subsidiaritets-
principen i artikel 5 i [EG-]fordraget. I enlighet med proportionalitetsprincipen
i samma artikel gar detta direktiv inte utover vad som ér nédvéndigt f6r att uppna dessa
mal.”

Skél 25 i direktivet har f6ljande lydelse:

"Detta direktiv paverkar inte medlemsstaternas befogenhet att anta lagstiftnings-
atgirder om riétten till tillgdng till och anvindning av uppgifter for de nationella
myndigheter de utsett. Fragor om tillgéng till de uppgifter som nationella myndigheter
lagrar i enlighet med detta direktiv for de verksamheter som avses i artikel 3.2 forsta
ledet i direktiv 95/46/EG faller utanfor tillimpningsomradet for gemenskapens
lagstiftning. De kan emellertid omfattas av nationell lagstiftning eller nationella
atgirder i enlighet med avdelning VI i fordraget om Europeiska unionen. Sddana lagar
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eller atgérder maste till fullo respektera de grundliggande rattigheter som foljer av
medlemsstaternas gemensamma forfattningsméssiga traditioner och som dr garante-
rade i [Europakonventionen] ...”

I artikel 1.1 i direktiv 2006/24 foreskrivs f6ljande:

”Syftet med detta direktiv dr att harmonisera medlemsstaternas bestimmelser om de
skyldigheter som leverantorer av allmént tillgingliga elektroniska kommunikations-
tjidnster eller allmdnna kommunikationsndt har att lagra vissa uppgifter som de
genererat eller behandlat for att sékerstilla att uppgifterna ar tillgédngliga f6r utredning,
avslojande och atal av allvarliga brott sdsom de definieras av varje medlemsstat i den
nationella lagstiftningen.”

I artikel 3.1 i direktivet foreskrivs f6ljande:

"Genom avvikelse fran artiklarna 5, 6 och 9 i direktiv 2002/58/EG skall medlems-
staterna anta atgirder for att sikerstélla lagring enligt bestimmelserna i det hér
direktivet av de uppgifter som specificeras i artikel 5 i detta, i den utstridckning som de
genereras eller behandlas av leverantérer av allmént tillgéngliga elektroniska
kommunikationstjdnster eller allmdnna kommunikationsnét inom statens territorium
i samband med att leverantorerna levererar de kommunikationstjénster som berors.”
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I artikel 4 i direktivet foreskrivs f6ljande:

"Medlemsstaterna skall anta atgérder for att sdkerstdlla att uppgifter som lagras
i enlighet med detta direktiv endast gors tillgdngliga for behoriga nationella
myndigheter, i nidrmare angivna fall och i enlighet med nationell lagstiftning. De
forfaranden som skall f6ljas och de villkor som skall uppfyllas for att erhalla tillgang till
lagrade uppgifter i enlighet med nddvindighets- och proportionalitetskraven skall
faststillas av varje enskild medlemsstat i den nationella lagstiftningen och folja
tillimpliga bestimmelser i EU-lagstiftningen och folkrétten, sirskilt [Europakon-
ventionen], i enlighet med den tolkning som goérs av Europeiska domstolen for
maénskliga rattigheter.”

Artikel 5 i direktiv 2006/24 har f6ljande lydelse:

”1. Medlemsstaterna skall sdkerstilla att foljande kategorier av uppgifter lagras
i enlighet med direktivet:

a) Uppgifter som dr nédvéndiga for att spara och identifiera en kommunikationskalla:
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b) Uppgifter som &dr nodvindiga for att identifiera slutmalet f6r en kommunikation:

c) Uppgifter som ér nodvéndiga for att identifiera datum, tidpunkt och varaktighet for
en kommunikation:

d) Uppgifter som ar nédviandiga for att identifiera typen av kommunikation.

e) Uppgifter som dr nédvindiga for att identifiera anvindarnas kommunikations-
utrustning, eller den utrustning som de tros ha anvént.
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f) Uppgifter som é&r nodvindiga for att identifiera lokaliseringen av mobil
kommunikationsutrustning.

2. Inga uppgifter som avslojar kommunikationens innehall far lagras i enlighet med
detta direktiv.”

I artikel 6 i direktivet foreskrivs f6ljande:

"Medlemsstaterna skall sékerstilla att de kategorier av uppgifter som anges i artikel 5
lagras under en period av minst sex ménader och hogst tva ar fran det datum
kommunikationen dgde rum.”

I artikel 7 i direktivet foreskrivs foljande:

”Utan att det paverkar tillimpningen av de bestimmelser som antagits i enlighet med
direktiv 95/46/EG och direktiv 2002/58/EG skall varje medlemsstat sékerstilla att
leverantérer av allmént tillgdngliga elektroniska kommunikationstjanster eller
allménna kommunikationsndt som ett minimum respekterar foljande principer for
datasékerhet nir det giller uppgifter som lagras i enlighet med det har direktivet:
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16 Artikel 8 i direktiv 2006/24 har foljande lydelse:

"Medlemsstaterna skall sikerstélla att uppgifter som anges i artikel 5 lagras i enlighet
med detta direktiv pa ett sddant sétt att uppgifterna och annan nédvindig information
som é&r relaterad till uppgifterna utan drojsmal kan overforas till de behoriga
myndigheterna nér de begir det.”

17 Artikel 11 i direktivet har foljande lydelse:

"I artikel 15 i direktiv 2002/58/EG skall foljande punkt inforas:

‘la. Punkt 1 skall inte tillimpas pa uppgifter som specifikt skall lagras enligt
[direktiv 2006/24] for de andamal som avses i artikel 1.1 i det direktivet.”
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Bakgrund till tvisten

Den 28 april 2004 framlades pé initiativ av Republiken Frankrike, Irland, Konungariket
Sverige och Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland vid Europeiska
unionens rad ett forslag till rambeslut med stod av artiklarna 31.1 ¢ EU och 34.2 b
EU. Syftet med forslaget var bevarande av personuppgifter som behandlats och lagrats
vid tillhandahéllande till allménheten av elektroniska kommunikationstjénster eller
uppgifter som 6verforts via allmdnna kommunikationsnit, i syfte att forebygga, utreda,
avsloja och atala brott, inklusive terrorism (rddsdokument 8958/04).

Europeiska gemenskapernas kommission godtog den rittsliga grund som anvénts
i forslaget till rambeslut, vad avser en del av forslaget. Kommissionen papekade sérskilt
att en rattsakt som har sin grund i EU-fordraget, enligt artikel 47 EU inte far inverka pa
gemenskapens regelverk, i forevarande fall direktiven 95/46 och 2002/58. Kommis-
sionen ansag att fragan om vilka uppgiftskategorier som ska bevaras och hur léng
lagringstiden ska vara omfattas av gemenskapslagstiftarens behorighet och forbeholl sig
ritten att utarbeta ett forslag till direktiv.

Den 21 september 2005 antog kommissionen ett forslag till Europaparlamentets och
radets direktiv om lagring av uppgifter som behandlats i samband med tillhandahal-
lande av allmént tillgéngliga elektroniska kommunikationstjanster och om dndring av
direktiv 2002/58 (KOM(2005) 438 slutlig), med artikel 95 EG som grund.
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Vid sitt moéte den 1 och den 2 december 2005 valde radet att fororda ett direktiv med
rattslig grund i EG-fordraget i stallet for att fullf6lja antagandet av ett rambeslut.

Den 14 december 2005 yttrade sig Europaparlamentet i enlighet med medbeslutande-
forfarandet i artikel 251 EG.

Vid sitt mote den 21 februari 2006 antog radet direktiv 2006/24 med kvalificerad
majoritet. Irland och Republiken Slovakien rostade emot.

Parternas yrkanden

Irland har yrkat att domstolen ska

— ogiltigforklara direktiv 2006/24 pa den grunden att det inte antagits med stod av en
korrekt rittslig grund, och

— forplikta radet och parlamentet att ersétta réittegdngskostnaderna.
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Parlamentet har yrkat att domstolen ska

— iforsta hand ogilla talan, och

— forplikta Irland att ersitta samtliga rattegangskostnader i férevarande mal,

— i andra hand, for det fall direktiv 2006/24 skulle ogiltigforklaras, besluta att
rattsverkningarna av direktivet ska gélla fram till dess att en ny rattsakt tréder
i kraft.

Rédet har yrkat att domstolen ska

— ogilla Irlands talan, och

— forplikta ndmnda medlemsstat att ersétta rattegangskostnaderna.
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Genom beslut av domstolens ordférande den 1 februari 2007 tillits Republiken
Slovakien att intervenera till stod for Irlands yrkanden, och Konungariket Spanien,
Konungariket Nederlénderna, kommissionen och Europeiska datatillsynsmannen att
intervenera till stod for parlamentets och radets yrkanden.

Talan

Parternas argument

Irland har gjort géllande att valet av artikel 95 EG som rittslig grund f6r direktiv 2006/24
ar i grunden felaktigt. Varken artikel 95 EG eller ndgon annan bestimmelse i EG-
fordraget kan utgora en korrekt rittslig grund for direktivet. Namnda medlemsstat har
i huvudsak pastatt att det enda syftet med direktiv 2006/24, alternativt dess
huvudsakliga eller 6vervigande syfte, dr att underlétta utredning, avsléjande och étal
av brott, inklusive terrorism. Den enda mojliga réttsliga grunden for sddana atgérder
som foreskrivs i direktivet dr déarfor avdelning VI i EU-fordraget, sarskilt artiklarna 30
EU, 31.1 cEU och 34.2 b EU.

Enligt Irland framgér det bland annat av en undersokning av skidlen 7-11 och 21
i direktiv 2006/24 samt av de grundliggande bestimmelserna, sérskilt artikel 1.1,
i detsamma, att det inte ar korrekt att anvéinda artikel 95 EG som rittslig grund for
direktivet och att en sadan anvindning inte kan motiveras. Direktivet dr ndmligen klart
och tydligt inriktat mot brottsbekémpning.
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Det dr enligt nimnda medlemsstat fastslaget att dtgdrder som antas med stéd av
artikel 95 EG ska ha "sin tyngdpunkt” i tillndrmning av nationell lagstiftning for att den
inre marknaden ska fungera béttre (se, bland annat, dom av den 30 maj 2006 i de
forenade malen C-317/04 och C-318/04, parlamentet mot radet och kommissionen,
REG 2006, s. I-4721). Bestaimmelserna i direktiv 2006/24 ror brottsbekdmpning, och
avsikten &r inte att komma till ritta med den inre marknadens eventuella brister.

Aven om domstolen, i motsats till vad Irland i huvudsak har gjort gillande, skulle sla
fast att direktiv 2006/24 bland annat har till syfte att bekdmpa en snedvridning av, eller
hinder for, den inre marknaden, anser nimnda medlemsstat att detta syfte ska anses
vara av helt underordnad betydelse i férhallande till det huvudsakliga eller 6vervigande
syftet att bekdmpa brott.

Irland har tillagt att direktiv 2002/58 kan &ndras genom ett annat direktiv men att
gemenskapslagstiftaren inte dr behorig att anvidnda sig av ett dndringsdirektiv som
antas pa grundval av artikel 95 EG for att i direktiv 2002/58 inforliva bestimmelser som
faller utanfor gemenskapens behorighet inom ramen for forsta pelaren. De skyldigheter
som syftar till att sdkerstilla att uppgifter ar tillgingliga for utredning, avslojande och
atal av brott faller inom ett omrade som endast kan regleras i ett instrument med réttslig
grund i avdelning VI i EU-fordraget. Antagandet av ett sadant rittsligt instrument kan
saledes inte inverka pa bestimmelserna i direktivet, i den mening som avses i artikel 47
EU. Om verbet inverka, vilket anvdnds i artikel 47 EU, har forstatts riktigt, ska det tolkas
sa att det inte utgor hinder for att gemenskapsrittsakter och rattsakter som antagits av
unionen 6verlappar varandra i den man det ror sig om sekundéra omraden som saknar
betydelse.

Republiken Slovakien har anslutit sig till Irlands stdndpunkt och anser att artikel 95 EG
inte kan tjdna som réttslig grund for direktiv 2006/24, eftersom det huvudsakliga syftet
med direktivet inte &r att undanréja hinder och snedvridningar pa den inre marknaden.
Direktivet har till syfte att harmonisera lagring av personuppgifter ocksa for icke-
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kommersiella syften, sa att stater ldttare ska kunna agera pé det straffréttsliga omradet.
Av denna anledning kan direktivet inte antas inom ramen for gemenskapens
behorighet.

Bevarande av personuppgifter i den omfattning som kréivs enligt direktiv 2006/24
innebdr enligt nimnda medlemsstat en betydande inskréankning av privatpersoners ritt
till privatliv, som foreskrivs i artikel 8 i Europakonventionen. Det dr tveksamt om en sa
langtgaende inskrdnkning kan anses motiverad av ekonomiska skél, i férevarande fall
en mer vilfungerande inre marknad. En ldmpligare 16sning skulle vara att utanfor
gemenskapens behorighet anta en rittsakt vars huvudsakliga och 6ppet angivna syfte
var att bekdmpa kriminalitet och terrorism. Under siddana forhallanden skulle
inskréankningen av enskildas ratt till privatliv vara mer motiverad.

Parlamentet har gjort géllande att Irland har gjort en selektiv tolkning av
bestimmelserna i direktiv 2006/24. I skilen 5 och 6 i nimnda direktiv fortydligas
enligt parlamentet att direktivets huvudsakliga eller 6verviagande syfte ér att undanroja
hinder for den inre marknaden for elektronisk kommunikation, och i skil 25 bekraftas
att tillgdngen till och anvéndningen av lagrade uppgifter inte omfattas av gemenskapens

behorighet.

Parlamentet har hdvdat att vissa medlemsstater efter terrorddden den
11 september 2001 i New York (Forenta staterna), den 11 mars 2004 i Madrid
(Spanien) och den 7 juli 2005 i London (Férenade kungariket) antog skilda regler om
lagring av uppgifter. Sddana skillnader kunde enligt parlamentet utgéra hinder for
tillhandahallandet av tjanster inom elektronisk kommunikation. Parlamentet anser att
lagring av uppgifter medfor avsevirda kostnader for dem som tillhandhaller allmént
tillgéngliga elektroniska kommunikationstjénster eller allmédnna kommunikationsnat
(nedan kallade tjansteleverantorerna), och forekomsten av olika regler kan snedvrida
konkurrensen pa den inre marknaden. Det huvudsakliga syftet med direktiv 2006/24 ar
en harmonisering av de skyldigheter som medlemsstaterna aldgger tjénsteleveranto-
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rerna med avseende pa lagring av uppgifter. Harav foljer att artikel 95 EG utgor den
korrekta riéttsliga grunden for nimnda direktiv.

Parlamentet har dven gjort géllande att den betydelse som brottsbekdmpning tillmits
inte innebér att det ar uteslutet att anta direktivet med stod av artikel 95 EG. Kampen
motbrottsligheten har visserligen klart paverkat de val som har gjorts i direktiv 2006/24,
men denna paverkan utgor inget hinder mot att artikel 95 EG viljs som rittslig grund
for direktivet.

I artikel 4 i direktiv 2006/24 foreskrivs vidare, som en forlaingning av skil 21, att
villkoren for att erhalla tillgang till lagrade uppgifter ska faststéllas av medlemsstaterna
och folja tillampliga bestaimmelser i EU-lagstiftningen och folkrétten, sarskilt Europa-
konventionen. Detta forfaringssatt skiljer sig fran de atgdrder som var aktuella i de
ovanndmnda forenade malen Parlamentet och radet mot kommissionen. I ndmnda
maél var flygbolagen skyldiga att medge att en brottsbekémpande myndighet i tredjeland
gavs tillgang till passageraruppgifter. I ndmnda direktiv respekteras séledes kompe-
tensfordelningen mellan den forsta och den tredje pelaren.

Parlamentet har gjort gillande att &ven om lagring av enskildas personuppgifter
i princip kan anses utgoéra en inskrinkning i den mening som avses i artikel 8
i Europakonventionen kan en sddan inskrankning godtas enligt namnda artikel med
hénvisning till allmén sékerhet eller férebyggande av brott. Fragan om beréttigandet av
en sddan inskrankning maste dédremot hallas isar fran den som ror valet av korrekt
réittslig grund inom unionens réttsordning. Det finns namligen inget samband mellan
dessa fragestillningar.
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Radet har gjort géllande att nationella brottsbekdmpande myndigheter aren efter det att
direktiv 2002/58 antogs blev alltmer bekymrade 6ver hur innovationer p& omradet for
tjdnster inom elektronisk kommunikation utnyttjades for brottsliga garningar. Dessa
nya bekymmer ledde enligt radet till att medlemsstaterna vidtog atgarder for att
forhindra att uppgifter hénforliga till sadan kommunikation utplanades och for att
sikerstélla att de brottsbekdmpande myndigheterna fick tillgang till dem. Rédet har
gjort gillande att den omsténdigheten att atgdrderna skilde sig at borjade inverka
negativt pa den inre marknadens funktion. Detta framgar uttryckligen av skédlen 5 och 6
i direktiv 2006/24.

Situationen tvingade gemenskapslagstiftaren att faststélla enhetliga bestimmelser for
tjdnsteleverantorerna vad géller villkoren for hur denna verksamhet ska utovas.

Gemenskapslagstiftaren fann under ar 2006 att det av dessa skl var nédvandigt att
avskaffa skyldigheten att utplana uppgifter enligt artiklarna 5, 6 och 9 i direktiv 2002/58,
och att infora tvingande bestimmelser om att de uppgifter som avses i artikel 5
i direktiv 2006/24 i framtiden skulle lagras under en viss tid. Medlemsstaterna tvingades
genom denna éndring att sikerstélla att ndmnda uppgifter lagras under en period av
minst sex ménader och hogst tva ér fran det datum kommunikationen dger rum. Syftet
med éndringen var att skapa precisa och harmoniserade villkor som tjénsteleveranto-
rerna dr skyldiga att folja vad galler fragan huruvida sddana personuppgifter som avses
i artikel 5 i direktiv 2006/24 ska utplanas eller ej, genom att pa detta sitt inrdtta
gemensamma bestammelser i gemenskapen, for att sikerstilla enhetligheten pa den
inre marknaden.

Rédet har anfort att &ven om behovet att bekdmpa brottslighet, inklusive terrorism,
hade varit en avgorande faktor for beslutet att éndra omfattningen av de rattigheter och
skyldigheter som avses i artiklarna 5, 6 och 9 i direktiv 2002/58, fordndrar denna
omsténdighet inte det faktum att direktiv 2006/24 skulle antas med artikel 95 EG som
grund.
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Varken artikel 30 EU, 31 EU eller 34 EU eller nagon annan artikel i EU-fordraget hade
kunnat tjana som grund for en rattsakt vars huvudsakliga syfte &r att forédndra villkoren
for tjansteleverantorernas verksamhet eller som far den verkan att den ordning som
inréttats genom direktiv 2002/58 inte ska tillimpas pa dessa.

Bestammelser som avser vilka uppgifter som ska lagras av tjansteleverantérerna och
hur linge dessa uppgifter ska lagras, och genom vilka de skyldigheter tjanste-
leverantorerna har enligt direktiv 2002/58 &ndras, kan inte inrdttas genom en réttsakt
som grundas pa avdelning VI i EU-fordraget. Antagandet av en sadan rattsakt inverkar
ndmligen pa bestimmelserna i nimnda direktiv, vilket utgor ett asidosittande av
artikel 47 EU.

Enligt radet dr de rattigheter som skyddas genom artikel 8 i Europakonventionen inte
absoluta och kan bli foremal for inskrdnkningar enligt de villkor som uppstills i andra
stycket i artikeln. Den lagring av uppgifter som foreskrivs i direktiv 2006/24 tjanar ett
legitimt allménintresse som erkénns genom artikel 8.2 i Europakonventionen och utgor
ett lampligt sétt att skydda detta intresse.

Konungariket Spanien och Konungariket Nederldnderna har havdatatt i likhet med vad
som framgér av skilen 1, 2, 5 och 6 i direktiv 2006/24 ar direktivets syfte huvudsakligen
att undanréja de hinder for den inre marknaden som skapas genom rittsliga och
tekniska skillnader i bestimmelserna i medlemsstaterna. Enligt dessa medlemsstater ar
syftet med att i direktivet reglera lagring av uppgifter att undanroja sddana hinder,
genom att dels harmonisera skyldigheten att lagra uppgifter, dels precisera vad som
omfattas av denna skyldighet, sdsom vilka kategorier av uppgifter som ska lagras och
hur linge de ska lagras.
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Den omsténdigheten att denna harmonisering enligt artikel 1 i direktiv 2006/24 ska ske
"for att sdkerstélla att uppgifterna ér tillgédngliga for utredning, avslojande och atal av
allvarliga brott sasom de definieras av varje medlemsstat i den nationella lagstiftningen”
ar en annan fraga. I direktivet regleras inte den behandling av uppgifter som gors av
offentliga myndigheter eller polismyndigheter i medlemsstaterna. Harmoniseringen
berér i stillet enbart de aspekter av lagring av uppgifter som direkt beror
tjdnsteleverantorernas kommersiella verksamhet.

I den mén som ndmnda direktiv dndrar direktiv 2002/58 och har ett samband med
direktiv 95/46 kan é&ndringarna endast vederborligen genomféras genom en
gemenskapsrittsakt och inte genom en rittsakt enligt EU-fordraget.

Kommissionen har papekat att innan direktiv 2006/24 antogs hade flera medlemsstater
med stod av artikel 15.1 i direktiv 2002/58 vidtagit nationella atgarder om lagring av
uppgifter och att det forelédg betydande skillnader mellan dessa. Lagringstiden varierade
till exempel fran tre manader i Nederlanderna till fyra &r i Irland. Enligt kommissionen
medfor skyldigheterna vad giller lagring av uppgifter betydande ekonomiska
konsekvenser for tjdnsteleverantérerna. En skillnad mellan dessa skyldigheter kan
medfora storningar pa den inre marknaden. I detta ssmmanhang var det berattigat att
anta direktiv 2006/24 med stod av artikel 95 EG.

Direktiv 2006/24 begrinsar vidare, genom harmoniserade bestimmelser pa gemen-
skapsniva, de skyldigheter som foreskrivs i direktiv 2002/58. Eftersom det senare
grundas pa artikel 95 EG maéste direktiv 2006/24 ha samma réttsliga grund.
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Den hinvisning till undersokning och avsléjande av samt atal for allvarliga brott som
gors i artikel 1.1 i direktiv 2006/24 omfattas av gemenskapsritten, eftersom den syftar
till att ange det legitima skalet for de inskrénkningar i enskildas rattigheter som infors
genom direktivet, vad géller skyddet av deras personuppgifter. En sdédan upplysning &r
en nodvindig forutsittning for att tillgodose de krav som stélls i direktiven 95/46 och
2002/58 men ocksa for att iaktta artikel 8 i Europakonventionen.

Europeiska datatillsynsmannen har gjort gillande att syftet med direktiv 2006/24
omfattas av artikel 95 EG, eftersom, for det forsta, direktivet har en direkt inverkan pa
tjansteleverantorernas ekonomiska verksamhet och saledes kan bidra till upprittandet
och funktionen av den inre marknaden, och, for det andra, en snedvridning av
konkurrensen hade kunnat ske pa den inre marknaden, om gemenskapslagstiftaren
inte hade ingripit. Syftet att bekdmpa brott dr inte det enda syftet, eller ens det
overviagande syftet, med ndmnda direktiv. Tvartom ar syftet i forsta hand att bidra till
upprittandet av den inre marknaden och dess funktion samt till att undanréja en
snedvridning av konkurrensen. Genom direktivet harmoniseras de nationella
bestimmelserna om den lagring av vissa uppgifter som privata foretag gor inom
ramen for sin normala ekonomiska verksambhet.

Vidare medfor direktiv 2006/24 dndring av direktiv 2002/58, vilket har antagits med
stod av artikel 95 EG. Foljaktligen ska det forstndmnda direktivet antas med stod av
samma réittsliga grund. Enligt artikel 47 EU é&r det endast gemenskapslagstiftaren som
ar behorig att dndra de skyldigheter som uppkommit genom ett direktiv som har
antagits med stod av EG-fordraget.

Om EG-fordraget inte kunde anvindas som rittslig grund for direktiv 2006/24 skulle,
enligt datatillsynsmannen, gemenskapsrittsliga bestimmelser om skydd for perso-
nuppgifter inte skydda medborgarna i de fall d& behandling av de sistndmndas
personuppgifter kunde underlédtta bekdmpning av brottslighet. I en sddan situation
skulle den allmidnna gemenskapsrittsliga skyddsordningen fo6r personuppgifter
tillimpas med avseende pa behandling av uppgifter i kommersiella syften men inte
med avseende p& behandling av samma uppgifter i brottsbekdimpande syften. Detta
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skulle medfora svara avgridnsningar for tjdnsteleverantorerna och en sidnkning av
skyddsnivéan for de berdrda. En sédan situation bor undvikas. Behovet av samstdm-
mighet motiverade saledes att direktiv 2006/24 antogs med stod av EG-fordraget.

Domstolens bedomning

Domstolen erinrar inledningsvis om att fragan om Europeiska unionens behorighets-
omraden skiljer sig at beroende pa huruvida unionen redan har tillerkiants den aktuella
behorigheten i vid mening eller om detta inte har skett. I det forsta fallet géller fragan
kompetensfordelningen inom unionen, och sérskilt fragan huruvida det 4r mojligt att
anta ett direktiv med stod av EG-fordraget, eller om ett rambeslut med stéd av EU-
fordraget ska anviandas. I det andra fallet géller fragan ddaremot kompetensférdelningen
mellan unionen och medlemsstaterna, sérskilt fragan huruvida unionen har inkréktat
pé medlemsstaternas behorighet. Forevarande mal ror det forsta fallet.

Det ska dven preciseras att Irlands talan endast avser valet av rittslig grund och inte ett
eventuellt asidoséttande av grundldggande réttigheter till f6ljd av de inskrankningar av
ratten till privatliv som direktiv 2006/24 medfor.

Irland har, med stod av Republiken Slovakien, gjort géllande att direktiv 2006/24 inte
kan antas med stod av artikel 95 EG eftersom dess “tyngdpunkt” inte avser den inre
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marknadens funktion. Det enda syftet, eller i vart fall det huvudsakliga syftet, ar
utredning, avslojande och &tal av brott.

Denna standpunkt kan inte godtas.

Det framgar av domstolens fasta rittspraxis att valet av réttslig grund for en rattsakt
inom gemenskapen ska ske utifran objektiva kriterier, som kan bli féremal for
domstolsprovning. Bland dessa kriterier ingar bland annat réttsaktens syfte och
innehéll (se dom av den 23 oktober 2007 i mal C-440/05, kommissionen mot radet,
REG 2007, s. I-9097, punkt 61 och dér angiven rattspraxis).

Direktiv 2006/24 har antagits med stod av EG-fordraget, sérskilt artikel 95 EG.

L artikel 95.1 EG foreskrivs att radet kan besluta om atgarder for tillndrmning av sadana
bestimmelser i lagar och andra forfattningar i medlemsstaterna som syftar till att
uppratta den inre marknaden och fi den att fungera.

Gemenskapslagstiftaren kan anvénda artikel 95 EG som rittslig grund sarskilt nér det
foreligger skillnader mellan de nationella bestimmelserna och dessa skillnader kan
utgéra hinder for de grundldggande friheterna eller skapa en snedvridning av
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konkurrensen och ha en direkt inverkan pa den inre marknadens funktion (se, for ett
liknande resonemang, dom av den 12 december 2006 i mél C-380/03, Tyskland mot
parlamentet och radet, REG 2006, s. I-11573, punkt 37 och dir angiven réttspraxis).

Aven om artikel 95 EG kan tillimpas som rittslig grund for att forebygga framtida
handelshinder till f5ljd av att medlemsstaternas lagstiftning utvecklas i olika riktningar,
maste det emellertid vara sannolikt att sidana hinder kan komma att uppstd, och
atgirden i fraga maste ha till syfte att forebygga dem (domen i det ovanndmnda malet
Tyskland mot parlamentet och radet, punkt 38 och dir angiven réttspraxis).

Det ska undersokas huruvida den situation som ledde till att direktiv 2006/24 antogs
uppfyller de villkor som anges i det tva foregdende punkterna.

Som framgér av skilen 5 och 6 i direktivet har gemenskapslagstiftaren utgatt ifran
forutsittningen att det fanns rdttsliga och tekniska skillnader i bestimmelserna
i medlemsstaterna avseende den lagring av trafikuppgifter som tjénsteleverantérerna
skulle genomfora.

De omstidndigheter som har framlagts for domstolen bekréftar att flera medlemsstater,
efter de terrorddd som omndmnts ovan i punkt 36 i forevarande dom, fann att uppgifter
om elektronisk kommunikation var ett effektivt medel for att uppticka och bekdmpa
brottslighet, inklusive terrorism. De antog déarfor, med stod av artikel 15.1
i direktiv 2002/58, atgarder som innebar att tjansteleverantorerna élades skyldigheter
avseende lagring av sddana uppgifter.
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Det framgar dven av handlingarna i malet att skyldigheterna avseende lagring av
uppgifter har betydande ekonomiska aterverkningar for tjansteleverantorerna,
eftersom de kan medféra behov av avsevdrda investeringar och utvecklingskostnader.

Det framgar vidare av de omstdndigheter som framlagts for domstolen att de nationella
atgirder som till och med 2005 hade antagits med stod av artikel 15.1 i direktiv 2002/58
uppvisade betydande skillnader, sdrskilt vad géller vilka uppgifter som ska lagras och
hur lange de ska lagras.

Det kunde slutligen mycket vl antas att de medlemsstater som dnnu inte hade nagra
bestimmelser om lagring av uppgifter skulle komma att anta sddana, vilka ytterligare
kunde 6ka de redan forekommande skillnaderna mellan de nationella bestimmelserna.

Mot bakgrund av dessa omstindigheter framgar det att de olika nationella
bestimmelserna om lagring av uppgifter avseende elektronisk kommunikation
kunde ha en direkt inverkan pa den inre marknadens funktion och att det kunde
forutses att denna inverkan skulle komma att forstérkas.

I en sadan situation var det berattigat for gemenskapslagstiftaren att, i syfte att fa den
inte marknaden att fungera vil, anta harmoniserade bestimmelser.

I-656



73

74

75

76

77

IRLAND MOT PARLAMENTET OCH RADET

Det ska vidare erinras om att direktiv 2006/24, genom att det dir foreskrivs en
harmoniserad niva for lagring av uppgifter innebar att bestimmelserna i direktiv
2002/58 andrades.

Det sistndmnda direktivet har antagits med stod av artikel 95 EG.

Enligt artikel 47 EU skall ingen bestdmmelse i EU-férdraget inverka pa EG-fordraget.
Samma krav finns i artikel 29 forsta stycket EU, som inleder avdelning VI i EU-
fordraget, med rubriken “Bestimmelser om polissamarbete och straffrittsligt
samarbete” (domen i det ovanndmnda malet kommissionen mot radet, punkt 52).

Eftersom det i artikel 47 EU foreskrivs att ingen bestimmelse i EU-fordraget ska inverka
pé fordragen om upprittandet av Europeiska gemenskaperna eller pa senare fordrag
och rittsakter om dndring eller komplettering av de fordragen, syftar denna artikel i
enlighet med artikel 2 femte strecksatsen EU och artikel 3 forsta stycket EU till att
upprétthalla och bygga ut gemenskapens regelverk (dom av den 20 maj 2008
i mél C-91/05, kommissionen mot radet, REG 2008, s. I-3651, punkt 59).

Det ankommer pa domstolen att tillse att de rédttsakter som enligt en part omfattas av
avdelning VI1i EU-fordraget, och vilka som sddana kan ha réittsverkningar, inte inkraktar
pé den behdrighet som gemenskapen tilldelas enligt bestimmelserna i EG-fordraget
(dom av den 20 maj 2008 i det ovanndmnda mélet kommissionen mot radet, punkt 33
och ddr angiven rittspraxis).
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I den mén som édndringen av direktiv 2002/58, vilken genomfordes genom
direktiv 2006/24, omfattas av gemenskapens behdrighet, kan sistndmnda direktiv inte
antas med stdd av en bestimmelse i EU-fordraget utan att artikel 47 EU asidositts.

For att avgora huruvida lagstiftaren har valt en korrekt rittslig grund for att anta
direktiv 2006/24 ska vidare, i likhet med vad som angetts i punkt 60 i forevarande dom,
innehallet i de materiella bestimmelserna i direktivet undersokas.

Det kan konstateras att bestimmelserna i direktivet i princip inskranker sig till att avse
tjdnsteleverantorernas verksamhet och de reglerar inte tillgdngen till uppgifterna eller
hur dessa uppgifter far anvindas av polismyndigheter eller réttsliga myndigheter
i medlemsstaterna.

Bestimmelserna i direktiv 2006/24 innebér ndrmare bestdmt en harmonisering av de
nationella bestimmelserna avseende skyldigheten att lagra uppgifter (artikel 3),
avseende kategorier av uppgifter som skall lagras (artikel 5), lagringstider (artikel 6),
uppgiftsskydd och datasikerhet (artikel 7), samt avseende krav for lagring av uppgifter
(artikel 8).

De atgédrder som foreskrivs i direktiv 2006/24 forutsétter daremot inte, i sig sjélva,
repressiva ingripanden av medlemsstaternas myndigheter. Som det framgar av bland
annat artikel 3 i direktivet ska tjdnsteleverantorerna endast lagra de uppgifter som
genererats eller behandlats i samband med tillhandahallande av de aktuella
kommunikationstjansterna. Dessa uppgifter dr uteslutande sddana som har ett direkt
samband med dessa tjansteleverantorers kommersiella verksamhet.
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I direktiv 2006/24 regleras séledes transaktioner som &r oberoende av genomférandet
av varje eventuell atgérd inom ramen for polissamarbete och straffrittsligt samarbete.
I direktivet harmoniseras varken fragan om de nationella brottsbekdmpande myndig-
heternas tillgéng till uppgifter eller frigan om anvéindning och utbyte av dessa uppgifter
mellan ndmnda myndigheter. Dessa fridgor omfattas i princip av avdelning VI i EU-
fordraget och har uteslutits fran bestimmelserna i direktivet, vilket framgar av skal 25
och artikel 4 i detsamma.

Hérav foljer att det materiella innehallet i direktiv 2006/24 huvudsakligen avser
tjdnsteleverantorernas verksamhet inom den ber6rda sektorn av den inre marknaden,
med undantag av statlig verksamhet som omfattas av avdelning VI i EU-fordraget.

Mot bakgrund av det materiella innehallet finner domstolen att direktiv 2006/24
huvudsakligen avser den inre marknadens funktion.

Irland har for att bemota en sadan slutsats gjort géllande att domstolen, i domen i de
ovanndmnda forenade maélen parlamentet mot radet och kommissionen, har
ogiltigforklarat radets beslut 2004/496/EG av den 17 maj 2004 om ingdende av ett
avtal mellan Europeiska gemenskapen och Amerikas forenta stater om lufttrafikfore-
tags behandling och 6verforing av passageraruppgifter till tull- och grénsskydds-
myndigheten inom Forenta staternas Department of Homeland Security (EUT L 183,
s. 83, och rittelse EUT 2005, L 255, s. 168).

Domstolen fann, i punkt 68 i domen i de ovanndmnda forenade mélen parlamentet mot
radet och kommissionen, att ndmnda avtal avsdg samma 6verforing av uppgifter som
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kommissionens beslut 2004/535/EG av den 14 maj 2004 om adekvat skydd av
personuppgifter som finns i [passageraruppgifter] for flygpassagerare som 6verfors till
Forenta staternas tull- och gransskyddsmyndighet (EUT L 235, s. 11).

Det sistndimnda beslutet avsag Overforing av passageraruppgifter fran de inom
medlemsstaterna beldgna lufttrafikforetagens bokningssystem till tull- och gréins-
skyddsmyndigheten inom Forenta staternas Department of Homeland Security.
Domstolen fann att avtalets syfte var en uppgiftsbehandling som inte var nédvéndig
for lufttrafikforetagens tillhandahéallande av en tjénst, utan en behandling som ansags
vara nodvindig for att sikerstilla allmén sikerhet och for att tillgodose repressiva
syften. Domstolen fann, i punkterna 57-59 i domen i de ovanndmnda férenade malen
parlamentet mot rddet och kommissionen, att en sadan uppgiftsbehandling omfattades
av artikel 3.2 i direktiv 95/46. Enligt denna bestimmelse giller inte direktivet for sadan
behandling av personuppgifter som bland annat ror allmén sikerhet och statens
verksamhet pa straffrattens omrade. Domstolen fann foljaktligen att beslut 2004/535
inte omfattades av tillimpningsomradet for direktiv 95/46.

Domstolen konstaterade att eftersom det avtal som dr foremal for beslut 2004/496
i likhet med beslut 2004/535 avsag en uppgiftsbehandling som var undantagen fran
tillimpningsomradet for direktiv 95/46, hade beslut 2004/496 inte med giltig verkan
kunnat antas med stod av artikel 95 EG (domen i de ovannimnda forenade
mélen parlamentet mot radet och kommissionen, punkterna 68 och 69).

Sadana resonemang kan inte 6verforas péa direktiv 2006/24.

Till skillnad fran beslut 2004/496, vilket avsag en 6verforing av personuppgifter inom
ramar som inréttats av offentliga myndigheter for att garantera den allménna
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sakerheten, avser direktiv 2006/24 némligen tjénsteleverantorers verksamhet pa den
inre marknaden och innebir inte nagon reglering av offentliga brottsbekdimpande
myndigheters verksamhet.

Harav foljer att Irlands argument avseende den ogiltigforklaring av beslut 2004/496
som skedde genom domen i de ovanndmnda férenade mélen parlamentet mot radet
och kommissionen inte kan godtas.

P& grund av det anforda finner domstolen att det kravdes att direktiv 2006/24 antogs
med stod av artikel 95 EG.

Talan ska foljaktligen ogillas.

Rittegangskostnader

Enligt artikel 69.2 i réttegangsreglerna ska tappande part forpliktas att ersdtta
rattegdngskostnaderna, om detta har yrkats. Parlamentet och radet har yrkat att Irland
ska forpliktas att ersétta rattegdngskostnaderna. Eftersom Irland har tappat maélet, ska
parlamentets och radets yrkanden bifallas. I enlighet med artikel 69.4 forsta stycket
i rattegangsreglerna ska intervenienterna i forevarande mal béra sina réittegangskost-
nader.
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DOM AV DEN 10.2.2009 — MAL C-301/06

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) foljande:

1) Talan ogillas.

2) Irland ska ersitta rittegangskostnaderna.

3) Konungariket Spanien, Konungariket Nederlinderna, Republiken Slovakien,
Europeiska gemenskapernas kommission och Europeiska datatillsynsmannen
ska béra sina rittegangskostnader.

Underskrifter
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