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1. Europa-Parlamentet har i henhold til
artikel 230 EF indbragt to annullationssegs-
mal for Domstolen. I sag C-317/04 (Parla-
mentet mod Radet) har det nedlagt pastand
om annullation af Rédets afgprelse af 17. maj
2004 om indgéelse af en aftale mellem Det
Europeeiske Fellesskab og Amerikas For-
enede Stater om luftfartsselskabers behand-
ling og overforsel af PNR-oplysninger til
told- og greensekontrolmyndigheden under
det amerikanske ministerium for national
sikkerhed”. I sag C-318/04 (Parlamentet
mod Kommissionen) har Parlamentet ned-
lagt pastand om annullation af Kommissio-
nens beslutning af 14. maj 2004 om til-
streekkelig beskyttelse af personoplysninger,
der er indeholdt i registre over flypassagerer,
og som videregives til Amerikas Forenede
Staters told- og greensekontrolmyndighed *.

2. 1 begge sager opfordres Domstolen til at
tage stilling til spergsmalet om beskyttelse af
flypassagerers personoplysninger, idet tvin-
gende omstendigheder vedrgrende den
offentlige sikkerhed og pa det strafferetlige
omrade som f.eks. forebyggelse og bekem-
pelse af terrorisme og anden alvorlig krimi-
nalitet er blevet paberabt som begrundelse

2 — Afgorelse 2004/496/EF (EUT L 183, s. 83, herefter »Radets
afgarelse«).

3 — Beslutning 2004/535/EF (EUT L 235, s. 11, herefter »beslut-
ningen om tilstreekkelig beskyttelse«).
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for personoplysningernes videregivelse til og
behandling i et tredjeland, i den foreliggende
sag De Forenede Stater *.

3. Begge sager udspringer af en raekke
begivenheder, som jeg forst skal redegore
for. Senere skal jeg neermere behandle sa-
gernes retlige kontekst.

I — Tvistens baggrund

4. Efter terrorangrebene den 11. september
2001 vedtog De Forenede Stater en lov-
givning, hvorefter luftfartsselskaber, der fore-
tager flyvninger til, fra eller over De For-
enede Stater, skal give de amerikanske told-
myndigheder elektronisk adgang til oplys-
ningerne i luftfartsselskabernes automatiske
reservations-/afgangskontrolsystemer, dvs.
deres »Passenger Name Records« (herefter
»PNR-oplysninger«) °. Selv om Kommissio-
nen for De Europeiske Feellesskaber aner-

4 — Spergsmalet vedrerer ligeledes Feellesskabets forbindelser med
andre tredjelande. Saledes er en aftale af samme type som den,
der er genstand for sag C-317/04, blevet indgdet af Det
Europeeiske Feellesskab og Canada den 3.10.2005.

5 — Jf. Aviation and Transportation Security Act (ATSA) af
19.11.2001 (Public Law 107-71, 107th Congress, afsnit 49,
section 44909(c)(3) 1 United States Code). Told- og greense-
kontrolmyndigheden under det amerikanske ministerium for
national sikkerhed (United States Bureau of Customs and
Border Protection, herefter »CBP«) har vedtaget gennem-
forelsesbestemmelser til denne lov som f.eks. de Passenger and
Crew Manifests Required for Passengers Flights in Foreign Air
Transportation to the United States, der blev offentliggjort i
Federal Register den 31.12.2001, og Passenger Name Record
Information Required for Passengers on Flights in Foreign Air
Transportation to or from the United States, offentliggjort i
FPederal Register den 25.6.2002 (afsnit 19, section 122.49b i
Code of Federal Regulations).
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kender legitimiteten af de pégeeldende sik-
kerhedsinteresser, meddelte den allerede i
juni 2002 de amerikanske myndigheder, at
disse bestemmelser kunne komme i konflikt
med Feellesskabets og medlemsstaternes lov-
givning om beskyttelse af personoplysninger
og med visse af bestemmelserne i forord-
ningen om anvendelse af edb-reservations-
systemer (SIR) ¢, De amerikanske myndighe-
der udsked ikrafttreedelsen af de nye bestem-
melser, men naegtede at give afkald pa at
paleegge de luftfartsselskaber, som ikke over-
holdt bestemmelserne efter den 5. marts
2003, sanktioner. Siden da har flere stprre
luftfartsselskaber etableret i medlemssta-
terne givet de amerikanske myndigheder
adgang til deres PNR-oplysninger.

5. Kommissionen indledte forhandlinger
med de amerikanske myndigheder, og som
resultat af forhandlingerne blev der udarbej-
det et dokument indeholdende forpligtelser
indgaet af CBP, der skulle bane vej for
vedtagelsen af en kommissionsbeslutning,
hvori Kommissionen skulle fastsld, at den
beskyttelse, De Forenede Stater tilbad at give
personoplysninger, var tilstreekkelig i hen-
hold til artikel 25, stk. 6, i Europa-Parlamen-
tets og Ridets direktiv 95/46/EF af 24. okto-
ber 1995 om beskyttelse af fysiske personer i
forbindelse med behandling af personoplys-

6 — Radets forordning (EQF) nr. 2299/89 af 24.7.1989 om en
adfeerdskodeks for anvendelse af edb-reservationssystemer
(EFT L 220, s. 1), som endret ved Radets forordning (EF)
nr. 323/1999 af 8.2.1999 (EFT L 40, s. 1).

ninger og om fri

udveksling af sadanne
oplysninger”.

6. Den 13. juni 2003 afgav den sikaldte
»artikel 29-gruppe« vedrgrende databeskyt-
telse® en udtalelse, hvori den rejste tvivl om,
hvorvidt CBP’s forpligtelser sikrer et til-
streekkeligt beskyttelsesniveau for de
piteenkte databehandlinger®. Denne tvivl
blev §entaget i en ny udtalelse af 29. januar
2004 ™.

7. Den 1. marts 2004 forelagde Kommis-
sionen Parlamentet udkastet til beslutning
om tilstreekkelig beskyttelse ledsaget af
udkastet til CBP’s forpligtelseserkleering.

7 — EFT L 281, s. 31, som eendret ved Europa-Parlamentets og
Radets forordning (EF) nr. 1882/2003 af 29.9.2003 om
tilpasning til Radets afgorelse 1999/468/EF af bestemmelserne
vedregrende de udvalg, der bistdr Kommissionen i forbindelse
med udgvelsen af de gennemforelsesbefojelser, der er fastsat i
retsakter omfattet af proceduren i EF-traktatens artikel 251
(EUT L 284, s. 1).

8 — Arbejdsgruppen blev oprettet i henhold til artikel 29 i direktiv
95/46. Der er tale om et uatheengigt radgivende organ, som
beskeeftiger sig med spergsmal om personbeskyttelse i
forbindelse med behandling af personoplysninger. Gruppens
opgaver er beskrevet i direktivets artikel 30 og i artikel 15,
stk. 3, i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2002/58/EF af
12.7.2002 om behandling af personoplysninger og beskyttelse
af privatlivets fred i den elektroniske kommunikationssektor
(direktiv om privatlivets fred og elektronisk kommunikation)
(EFT L 201, 5. 37).

9 — Udtalelse nr. 4/2003 om databeskyttelsesniveauet i De
Forenede Stater ved overforsel af passageroplysninger. Udta-
lelsen findes pa webadressen:
http://europa.eu.int/comm/justice_home/fsj/privacy/
workinggroup/wpdocs/2003_en.htm

10 — Udtalelse nr. 2/2004 om tilstreekkeligheden af beskyttelsesni-

veauet for personoplysninger, der er indeholdt i flypassage-
rers PNR, som overfores til De Forenede Staters told- og
greensekontrolmyndighed (CBP). Udtalelsen findes pa weba-
dressen:
http://europa.eu.int/comm/justice_home/fsj/privacy/
workinggroup/wpdocs/2004_en.htm
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8. I henhold til artikel 300, stk. 3, forste
afsnit, EF tilsendte Kommissionen den
17. marts 2004 et forslag til Radet for Den
Europeeiske Unions afggrelse om indgaelse af
en aftale mellem Fellesskabet og De For-
enede Stater til hering i Parlamentet. Ved
skrivelse af 25. marts 2004 anmodede Radet
under henvisning til den hasteprocedure, der
er fastsat i artikel 112 i Parlamentets forret-
ningsorden (nu artikel 134), Parlamentet om
at udtale sig om dette forslag senest den
22. april 2004. Rédet fremheevede i sin
skrivelse, at »[t]errorbekeempelse, som
begrunder de foresldede foranstaltninger,
har meget hgj prioritet i Den Europeeiske
Union. Luftfartsselskaberne og passagererne
befinder sig for tiden i en situation preeget af
usikkerhed, som snarest ber afhjeelpes. Det
er endvidere vigtigt at beskytte de berprte
parters pkonomiske interesser«.

9. Den 31. marts 2004 vedtog Parlamentet i
henhold til artikel 8 i Ridets afggrelse af
28. juni 1999 om fastseettelse af de neermere
vilkdr for udgvelsen af de gennemfprelses-
befajelser, der tillaegges Kommissionen ', en
beslutning, hvori det tager en reekke retlige
forbehold over for denne fremgangsmade.
Parlamentet fandt iseer, at udkastet til
beslutning om tilstreekkelig beskyttelse over-
skred de gennemforelsesbefgjelser, som arti-
kel 25 i direktiv 95/46 tilleegger Kommis-
sionen. Parlamentet opfordrede til, at der
blev indgéet en passende international aftale,
der respekterede de grundleeggende rettighe-
der, og anmodede Kommissionen om at
foreleegge Parlamentet et nyt beslutnings-

11 — Afgorelse 1999/468/EF (EFT L 184, s. 23).
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udkast. Parlamentet forbeholdt sig endvidere
ret til at henvende sig til Domstolen for at fa
fastsldet, om den pédtenkte internationale
aftale var lovlig, og navnlig om den var i
overensstemmelse med retten til respekt for
privatlivet.

10. Den 21. april 2004 besluttede Parlamen-
tet efter anmodning fra sin formand at
efterkomme en anbefaling fra Udvalget om
Retlige Anliggender og Det Indre Marked til
Parlamentet om i henhold til artikel 300,
stk. 6, EF at indgive begeering til Domstolen
om en udtalelse om den patenkte aftales
forenelighed med traktaten. Denne proce-
dure blev iveerksat allerede samme dag.
Parlamentet besluttede ligeledes samme dag
at foreleegge udvalget betenkningen om
forslaget til radsafgerelse og afviste saledes
forelgbig implicit Radets anmodning af
25. marts 2004 om at fglge hasteproceduren.

11. Den 28. april 2004 tilsendte Radet under
henvisning til artikel 300, stk. 3, forste afsnit,
EF Parlamentet en skrivelse med anmodning
om en udtalelse om indgéielsen af aftalen
inden den 5. maj 2004. Radet gav samme
begrundelse for den korte frist som i
skrivelsen af 25. marts 2004 ',

12 — Jf. punkt 8 ovenfor.
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12. Den 30. april 2004 meddelte Domstolens
justitssekreteer Parlamentet, at Domstolen
havde fastsat fristen for medlemsstaternes,
Radets og Kommissionens indgivelse af
bemeerkninger vedrorende begeeringen om
udtalelse 1/04 til den 4. juni 2004.

13. Den 4. maj 2004 afviste Parlamentet den
anmodning om hastebehandling, som Radet
havde indgivet den 28. april . Den folgende
dag henvendte Parlamentets formand sig til
Réadet og Kommissionen og anmodede dem
om at indstille sagen, indtil Domstolen havde
afgivet den udtalelse, der var blevet begeeret
den 21. april 2004.

14. Den 14. maj 2004 vedtog Kommissionen
i henhold til artikel 25, stk. 6, i direktiv 95/46
beslutningen om tilstreekkelig beskyttelse af
personoplysninger, der er indeholdt i registre
over flypassagerer, og som videregives til
CBP.

15. Den 17. maj 2004 vedtog Radet afgorel-
sen om indgdelse af en aftale mellem
Fellesskabet og De Forenede Stater om

luftfartsselskabers behandling og overforsel
af PNR-oplysninger til CBP.

13 — Parlamentet begrundede i sine steevninger denne afvisning
med, at forslaget til Radets afgprelse endnu ikke var blevet
oversat til samtlige sprog.

16. Ved skrivelse af 9. juli 2004 meddelte
Parlamentet Domstolen, at det trak sin
begeering om udtalelse 1/04 tilbage **. Parla-
mentet besluttede herefter at anlsegge sag til
afgorelse af tvisterne mellem pa den ene side
Parlamentet og pa den anden side Radet og
Kommissionen.

II — Retsgrundlaget for de to sager

A — EU-traktaten

17. Artikel 6 EU bestemmer:

»1. Unionen bygger pa principperne om
frihed, demokrati og respekt for menneske-
rettighederne og de grundleeggende friheds-
rettigheder samt retsstatsprincippet, der alle
er principper, som medlemsstaterne har til
feelles.

2. Unionen respekterer de grundleggende
rettigheder, siledes som de garanteres ved
den europeiske konvention til beskyttelse af
menneskerettigheder og grundleggende fri-
hedsrettigheder, undertegnet i Rom den
4. november 1950, og siledes som de folger

14 — Begeeringen om udtalelse blev slettet fra Domstolens register
ved kendelse afsagt af Domstolens preesident den 16.12.2004.
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af medlemsstaternes feelles forfatningsmees-
sige traditioner, som generelle principper for
feellesskabsretten.

B — Traktaten om oprettelse af Det Europce-
iske Feellesskab

18. Artikel 95, stk. 1, EF bestemmer:

»Uanset artikel 94 og medmindre andet er
bestemt i denne traktat, finder folgende
bestemmelser anvendelse med henblik pa
virkeliggorelsen af de i artikel 14 fastsatte
mal. Radet, der treeffer afgorelse efter frem-
gangsmaden i artikel 251 og efter horing af
Det @Jkonomiske og Sociale Udvalg, vedtager
de foranstaltninger med henblik pa indbyr-
des tilneermelse af medlemsstaternes love og
administrative bestemmelser, der vedrerer
det indre markeds oprettelse og funktion.«

19. Med hensyn til fremgangsmaden for
Feellesskabets indgdelse af internationale
aftaler hedder det i artikel 300, stk. 2, forste
afsnit, forste punktum, EF, at »[m]ed forbe-
hold af de befgjelser, som pa dette omrade er
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tillagt Kommissionen, treffer Radet med
kvalificeret flertal pa forslag af Kommissio-
nen afggrelse om undertegnelse [...] samt om
indgaelse af aftaler«.

20. Artikel 300, stk. 3, EF er affattet saledes:

»Med undtagelse af de aftaler, der er
omhandlet i artikel 133, stk. 3, indgdr Rédet
aftalerne efter horing af Europa-Parlamentet,
herunder i tilfeelde, hvor aftalen angar et
omrade, hvor fremgangsmaden i artikel 251
eller artikel 252 skal folges for vedtagelsen af
interne regler. Europa-Parlamentet afgiver
sin udtalelse inden for en frist, som Radet
kan fastseette under hensyntagen til, hvor
meget sagen haster. Hvis der ikke er afgivet
udtalelse ved fristens udlgb, kan Radet traeffe
afgorelse.

Uanset bestemmelserne i forste afsnit kraeves
der samstemmende udtalelse fra Europa-
Parlamentet for indgdelse af aftaler, som er
omhandlet i artikel 310, og andre aftaler,
hvorved der etableres en specifik institutio-
nel ramme med seerlige samarbejdsproce-
durer, samt aftaler, som har betydelige
budgetmeessige virkninger for Feellesskabet,
og aftaler, som medforer eendring af en
retsakt, der er vedtaget efter fremgangs-
méden i artike] 251.

Radet og Europa-Parlamentet kan i haste-
tilfeelde aftale en frist for afgivelse af den
samstemmende udtalelse.«
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C — Europeeisk lovgivning om beskyttelse af
personoplysninger

21. Artikel 8 i den europeeiske konvention til
beskyttelse af menneskerettigheder og
grundleeggende frihedsrettigheder (herefter
»EKMR«) bestemmer:

»1. Enhver har ret til respekt for sit privatliv
og familieliv, sit hjem og sin korrespondance.

2. Ingen offentlig myndighed kan gere
indgreb i udevelsen af denne ret, undtagen
for sa vidt det sker i overensstemmelse med
loven og er nedvendigt i et demokratisk
samfund af hensyn til den nationale sikker-
hed, den offentlige tryghed eller landets
gkonomiske velfeerd, for at forebygge uro
eller forbrydelse, for at beskytte sundheden
eller seedeligheden eller for at beskytte
andres ret og frihed.«

22. Europaradet var det forste organ, der tog
initiativ til en europeeisk lovgivning om
beskyttelse af personoplysninger. Den euro-
paeiske konvention om beskyttelse af det
enkelte menneske i forbindelse med elektro-
nisk databehandling af personoplysninger
blev saledes é&bnet for undertegnelse for

Europaradets medlemsstater i Strasbourg
den 28. januar 1981 5, Konventionen har til
formal inden for de kontraherende staters
territorier, uanset statsborgerskab og bopeel
at sikre det enkelte menneske respekt for
dettes grundleeggende rettigheder og andre
rettigheder, iseer for retten til privatlivets
fred, i forbindelse med elektronisk data-
behandling af personoplysninger om den
pageeldende.

23. EU har vedtaget Den Europeaeiske Unions
charter om grundlseggende rettigheder '°.
Mens chartrets kapitel 7 vedrerer respekt
for privatliv og familieliv, omhandler artikel 8
specifikt beskyttelse af personoplysninger.
Artiklen har folgende ordlyd:

»1. Enhver har ret til beskyttelse af person-
oplysninger, der vedrgrer ham/hende.

15 — Europeeisk traktatsamling, nr. 108 (herefter »konvention
nr. 108«). Konventionen tradte i kraft den 1.10.1985.
Europaridets ministerudvalg vedtog den 15.6.1999 eendrin-
ger med henblik pa at give De Europeiske Feellesskaber
mulighed for at tilslutte sig den (eendringerne er endnu ikke
blevet godkendt af samtlige stater, der har tilsluttet sig
konvention nr. 108). Jf. tillige tillegsprotokollen til konven-
tion nr. 108, der vedrgrer kontrolmyndigheder og greense-
overskridende datastremme, og som blev abnet for
undertegnelse den 8.11.2001 og tradte i kraft den 1.7.2004
(europeeisk traktatsamling, nr. 181).

16 — EFT 2000 C 364, s. 1. Charteret blev underskrevet og
proklameret af formeendene for Parlamentet, Radet og
Kommissionen p4 Det Europaiske Rads mede i Nice den
7.12.2000. Teksten findes i del II i traktaten om en forfatning
for Europa, der endnu ikke er tradt i kraft (EUT 2004 C 310,
s. 41). Som De Europeeiske Feellesskabers Ret i Forste Instans
har fastslaet, »[viser] Den Europeziske Unions charter om
grundleeggende rettigheder [...] selv om det ikke er retligt
bindende [..] betydningen af de neevnte rettigheder i
Fexllesskabets retsorden«. Jf. dom af 15.1.2003, forenede
sager T-377/00, T-379/00, T-380/00, T-260/01 og T-272/01,
Philip Morris International m.fl. mod Kommissionen, Sml. I,
s. 1, preemis 122).
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2. Disse oplysninger skal behandles rimeligt,
til udtrykkeligt angivne formal og pa grund-
lag af de berorte personers samtykke eller pa
et andet berettiget ved lov fastsat grundlag.
Enhver har ret til adgang til indsamlede
oplysninger, der vedrerer ham/hende, og til
berigtigelse heraf.

3. Overholdelsen af disse regler er underlagt
en uafheengig myndigheds kontrol.«

24. I den primeere feellesskabsret bestemmer
artikel 286, stk. 1, EF, at »[f]ra den 1. januar
1999 geelder feellesskabsretsakter om beskyt-
telse af fysiske personer i forbindelse med
behandling og fri udveksling af personoplys-
ninger for institutioner og organer, der er
oprettet ved eller pd grundlag af denne
traktat« 7,

25. 1 den afledte fellesskabsret findes de
grundleeggende bestemmelser pa dette

17 — Artikel 286, stk. 2, EF bestemmer:

»For den i stk. 1 neevnte dato opretter Radet efter
fremgangsmaden i artikel 251 en uafhengig kontrolinstans,
der skal have ansvaret for at overvige gennemfarelsen af
sddanne fellesskabsretsakter i Fallesskabets institutioner og
organer, og det vedtager om ngdvendigt andre relevante
bestemmelser.«

Med hjemmel i artikel 286 EF udstedte Europa-Parlamentet
og Radet forordning (EF) nr. 45/2001 af 18.12.2000 om
beskyttelse af fysiske personer i forbindelse med behandling
af personoplysninger i feellesskabsinstitutionerne og -orga-
nerne og om fri udveksling af sadanne oplysninger (EFT 2001
L8 s 1)
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omrade i direktiv 95/46'®. Direktivets
sleegtskab med Europaradets tekster fremgar
udtrykkeligt af direktivets tiende og ellevte
betragtning. I tiende betragtning hedder det
nemlig, at »medlemsstaternes lovgivning om
behandling af personoplysninger skal sikre
overholdelsen af de grundleeggende rettighe-
der og frihedsrettigheder, navnlig den ret til
privatlivets fred, der er fastslaet i artikel 8 i
[EKMR] og i fellesskabsrettens generelle
principper; af denne grund ma en indbyrdes
tilnsermelse af lovgivningerne ikke medfore
en forringelse af den beskyttelse, disse yder,
men skal tveertimod have til formal at sikre et
hajt beskyttelsesniveau overalt i Feellesska-
bet«. Endvidere fremgar det af ellevte
betragtning til direktiv 95/46, at »dette
direktivs princip om beskyttelse af personers
rettigheder og frihedsrettigheder, og navnlig
retten til privatlivets fred, er en preecisering
og udvidelse af principperne i [konvention
nr. 108]«.

26. Direktiv 95/46, der er udstedt med
hjemmel i EF-traktatens artikel 100 A (efter
eendring nu artikel 95 EF), er baseret pa den
idé, der er udtrykt i tredje betragtning til
direktivet, hvorefter »det indre markeds
oprettelse og funktion [...] forudseetter ikke
blot, at personoplysninger kan cirkulere frit

18 — Med henblik pa en detaljeret gennemgang af den generelle
baggrund for dette direktiv og dets bestemmelser, henvises til
M.-H. Boulanger, C. de Terwangne, T. Léonard, S. Louveaux,
D. Moreau og Y. Poullet, »La protection des données a
caractére personnel en droit communautaire«, JTDE, 1997,
nr. 40-42. Jf. tillige S. Simitis, Data Protection in the
European Union — the Quest for Common Rules, Collected
Courses of the Academy of European Law, bind VIII, bog I,
2001, s. 95. Jeg skal ligeledes anfere, at der er udstedt et
seerligt direktiv, nemlig direktiv 2002/58, med bestemmelser
geeldende for elektronisk kommunikation.
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fra én medlemsstat til en anden, men ogs3, at
det enkelte menneskes grundleeggende ret-
tigheder beskyttes«. Idéen bygger neermere
bestemt pa feellesskabslovgivers konstatering
af, at »forskellen i den beskyttelse af perso-
ners rettigheder og frihedsrettigheder, og
navnlig retten til privatlivets fred, som de
enkelte medlemsstater yder i forbindelse
med behandling af personoplysninger, kan
forhindre, at oplysninger af denne art
videregives fra én medlemsstats omrade til
en anden medlemsstats omrade« ™, hvilket
bl.a. kan udgere en hindring for udevelsen af
en raekke gkonomiske aktiviteter pa feelles-
skabsplan og virke konkurrencefordrejende.
Det hedder endvidere, at »for at hindrin-
gerne for udveksling af personoplysninger
kan fjernes, skal beskyttelsen af det enkelte
menneskes rettigheder og frihedsrettigheder
i forbindelse med behandling af sddanne
oplysninger veere ensartet i alle medlemssta-
terne« *°. Det resultat, der tilstraebes, er, at
»med den ensartede beskyttelse, som vil
folge af den indbyrdes tilneermelse af de
nationale lovgivninger, vil medlemsstaterne
ikke leengere under henvisning til det enkelte
menneskes rettigheder og frihedsrettigheder,
navnlig retten til privatlivets fred, kunne
leegge hindringer i vejen for den frie udveks-
ling af personoplysninger medlemsstaterne
imellem« !

27. For at opnd dette resultat bestemmer
artikel 1 i direktiv 95/46, der har overskriften
»Direktivets formél«;

19 — Syvende betragtning.
20 — Ottende betragtning.
21 — Niende betragtning.

»1. Medlemsstaterne sikrer i overensstem-
melse med dette direktiv beskyttelsen af
fysiske personers grundleggende rettigheder
og frihedsrettigheder, iseer retten til privat-
livets fred, i forbindelse med behandling af
personoplysninger.

2. Medlemsstaterne mé ikke af grunde, der
har forbindelse med den i stk. 1 foreskrevne
beskyttelse, indskreenke eller forbyde fri
udveksling af personoplysninger mellem
medlemsstaterne.«

28. 1 direktivets artikel 2 findes bl.a. defini-
tioner pa begreberne »personoplysninger«,
»behandling af personoplysninger« og »den
registeransvarlige«.

29. Ifplge artikel 2, litra a), i direktiv 95/46
forstas ved personoplysninger »enhver form
for information om en identificeret eller
identificerbar fysisk person [...]; ved identifi-
cerbar person forstds en person, der direkte
eller indirekte kan identificeres, bla. ved et
identifikationsnummer eller et eller flere
elementer, der er seerlige for denne persons
fysiske, fysiologiske, psykiske, ekonomiske,
kulturelle eller sociale identitet«.
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30. Ifelge direktivets artikel 2, litra b), forstas
ved behandling af personoplysninger »en-
hver operation eller reekke af operationer —
med eller uden brug af elektronisk data-
behandling — som personoplysninger gores
til genstand for, f.eks. indsamling, registre-
ring, systematisering, opbevaring, tilpasning
eller eendring, selektion, segning, brug,
videregivelse ved transmission, formidling
eller enhver anden form for overladelse,
sammenstilling eller samkering samt bloke-
ring, slettelse eller tilintetgorelse«.

31. I artikel 2, litra d), i direktiv 95/46
defineres den registeransvarlige som »den
fysiske eller juridiske person, offentlige
myndighed, institution eller ethvert andet
organ, der alene eller sammen med andre
afger, til hvilket formal og med hvilke
hjeelpemidler der ma foretages behandling
af personoplysninger [...]«.

32. Om det materielle anvendelsesomrade
for direktiv 95/46 hedder det i artikel 3,
stk. 1, at direktivet »anvendes pa behandling
af personoplysninger, der helt eller delvis
foretages ved hjeelp af edb, samt pa ikke-
elektronisk behandling af personoplysninger,
der er eller vil blive indeholdt i et register«.

33. En af begreensningerne af direktivets
materielle anvendelsesomrade fremgar af
artikel 3, stk. 2:
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»Dette direktiv geelder ikke for sadan
behandling af personoplysninger,

— som iveerksettes med henblik pa ud-
ovelse af aktiviteter, der ikke er omfattet
af fellesskabsretten, som feks. de akti-
viteter, der er fastsat i afsnit V og VI i
traktaten om Den Europeiske Union,
og under ingen omstendigheder for
behandling, der vedrerer den offentlige
sikkerhed, forsvar, statens sikkerhed
(herunder statens gkonomiske interes-
ser, nar behandlingen er forbundet med
sporgsmal vedrgrende statens sikker-
hed) og statens aktiviteter pa det straf-
feretlige omrade

34, Kapitel II i direktiv 95/46 vedrgrer »[a]l -
mindelige betingelser for lovlig behandling af
personoplysninger«. Dette kapitel indeholder
en afdeling [ om »[p]rincipper vedrerende
oplysningernes palidelighed«. I direktivets
artikel 6 fastsettes principperne om rime-
lighed, lovlighed, forenelighed med formalet,
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proportionalitet og personoplysningers kor-
rekthed. Artiklen er affattet siledes:

»1. Medlemsstaterne fastsaetter bestemmel-
ser om, at personoplysninger

b)

9

d)

e)

skal behandles rimeligt og lovligt

skal indsamles til udtrykkeligt angivne
og legitime formal, samt at senere
behandling heraf ikke ma veere uforene-
lig med disse formal; [...]

skal veere relevante og tilstraekkelige og
ikke omfatte mere end, hvad der kraeves
til opfyldelse af de formal, hvortil de
indsamles, og til de formal, hvortil de
senere behandles

skal veere korrekte og om nedvendigt
ajourfprte [...]

ikke mé opbevares pa en made, der giver
mulighed for at identificere de registre-
rede i et leengere tidsrum end det, der er
ngdvendigt af hensyn til de formal,

hvortil de indsamles, eller i forbindelse
med hvilke de behandles pa et senere
tidspunkt [...]

2. Det pahviler den registeransvarlige at
sikre, at bestemmelserne i stk. 1 overholdes.«

35. Direktivets kapitel II, afdeling II,
omhandler »[p]rincipper vedrerende grund-
laget for behandling af oplysninger«. Artikel
7, der er den eneste artikel i denne afdeling,
bestemmer:

»Medlemsstaterne fastseetter bestemmelser
om, at behandling af personoplysninger kun
ma finde sted hvis:

b)

der ikke hersker tvivl om, at den
registrerede har givet sit samtykke, eller

behandlingen er nedvendig af hensyn til
opfyldelse af en kontrakt, som den
registrerede er part i, eller af hensyn til
gennemfprelse af foranstaltninger, der
treeffes pa dennes anmodning forud for
indgaelsen af en sddan kontrakt, eller
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¢) behandlingen er nedvendig for at over-
holde en retlig forpligtelse, som geelder
for den registeransvarlige

36. Artikel 8, stk. 1, forbyder behandling af
personoplysninger, der almindeligvis beteg-
nes som »fplsomme«. Det hedder nemlig, at
»[m]edlemsstaterne forbyder behandling af
personoplysninger om racemeessig eller
etnisk baggrund, politisk, religios eller filo-
sofisk overbevisning, fagforeningsmeessigt
tilhgrsforhold og oplysninger om helbreds-
forhold og seksuelle forhold«. Der er imid-
lertid flere undtagelser til dette forbud.
Indholdet af undtagelserne og reglerne for
deres anvendelse fremgar af de folgende
bestemmelser i artiklen.

37. Artikel 13, stk. 1, i direktiv 95/46, der har
overskriften »Undtagelser og begreensnin-
ger«, bestemmer:

»Medlemsstaterne kan treeffe lovmeessige
foranstaltninger med henblik pa at begraense
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reekkevidden af de forpligtelser og rettighe-
der, der er omhandlet i artikel 6, stk. 1,
artikel 10, artikel 11, stk. 1, samt artikel 12 og
21, hvis en saddan begreensning er en
ngdvendig foranstaltning af hensyn til:

a) statens sikkerhed

b) forsvaret

¢) den offentlige sikkerhed

d) forebyggelse, efterforskning, afslering
og retsforfolgning i straffesager eller i
forbindelse med brud pa etiske regler
for lovregulerede erhverv

e) vemsentlige gkonomiske eller finansielle
interesser hos en medlemsstat eller Den
Europeziske Union, herunder valuta-,
budget- og skatteanliggender

f) en kontrol-, tilsyns- eller regulerings-
opgave, selv af midlertidig karakter, der
er et led i den offentlige myndigheds-
udgvelse pa de i litra ¢), d) og e) nsevnte
omrader
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g) beskyttelsen af den registreredes inte-
resser eller andres rettigheder og fri-
hedsrettigheder.«

38. Fallesskabslovgiver har ligeledes gnsket
at sikre denne beskyttelse, ogsa nér person-
oplysninger forlader Feellesskabets omrade.
Det har nemlig vist sig, at datastrommenes
graenseoverskridende karakter > bevirker, at
en ordning, hvis virkninger begreenser sig til
Feellesskabets omrade, bliver utilstreekkelig,
for ikke at sige ganske formalsles. Feelles-
skabslovgiver har af denne grund valgt et
system, hvorefter det kun tillades at videre-
give personoplysninger til et tredjeland,
safremt det pageeldende land sikrer et »til-
straekkeligt beskyttelsesniveau« for disse
oplysninger.

39. Feellesskabslovgiver har derfor indfert en
regel om, at »hvis et tredjeland [...] ikke
sikrer et tilstraekkeligt beskyttelsesniveau,
skal videregivelse af personoplzsninger til
det pagzeldende land forbydes« >,

40. For at sikre overholdelsen af denne regel
fastseettes i artikel 25 i direktiv 95/46
principperne for videregivelse af person-
oplysninger til tredjelande:

22 — F.eks. kan neevnes datastremme i forbindelse med personers
mobilitet, e-handel og koncerninterne overforsler.

23 — 57. betragtning til direktiv 95/46.

»1. Medlemsstaterne fastseetter bestemmel-
ser om, at videregivelse til et tredjeland af
personoplysninger, der gores til genstand for
behandling, eller som skal gores til genstand
for behandling efter videregivelsen, kun ma
finde sted, hvis det pageeldende tredjeland
sikrer et tilstreekkeligt beskyttelsesniveau, og
forudsat at de nationale bestemmelser, der
vedtages til gennemforelse af direktivets
ovrige bestemmelser, overholdes.

2. Vurderingen af, om beskyttelsesniveauet i
et tredjeland er tilstreekkeligt, sker pa grund-
lag af samtlige de forhold, der har indflydelse
pa en videregivelse eller en type videregivelse
af oplysninger; til grund for vurderingen
leegges navnlig oplysningernes art, den eller
de patenkte behandlingers formal og varig-
hed, oprindelseslandet og det endelige
bestemmelsesland, de retsregler — alminde-
lige regler eller sektorregler — der er i kraft i
det pageeldende tredjeland, samt de regler for
god forretningsskik og de sikkerhedsforan-
staltninger, der geelder i landet.

3. Medlemsstaterne og Kommissionen
underretter gensidigt hinanden, hvis de
mener, at et tredjeland ikke sikrer et til-
streekkeligt beskyttelsesniveau i overens-
stemmelse med stk. 2.

4. Konstaterer Kommissionen efter proce-
duren i artikel 31, stk. 2, at et tredjeland ikke
sikrer et tilstreekkeligt beskyttelsesniveau i
overensstemmelse med denne artikels stk 2,
treeffer medlemsstaterne de foranstaltninger,
der er nedvendige for at hindre enhver

[ -4737



FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT LEGER — FORENEDE SAGER C-317/04 OG C-318/04

videregivelse af oplysninger af samme art til
det pageeldende tredjeland.

5. Kommissionen indleder pa det rette tids-
punkt forhandlinger med henblik pa at
afhjeelpe den situation, der opstar som falge
af en konstatering efter stk. 4.

6. Kommissionen kan efter proceduren i
artikel 31, stk. 2, fastsla, at et tredjeland
sikrer et tilstreekkeligt beskyttelsesniveau i
overensstemmelse med denne artikels stk. 2,
pa grundlag af dets nationale lovgivning eller
dets internationale forpligtelser med henblik
pa at beskytte privatlivet og personers
grundlseggende rettigheder og frihedsrettig-
heder, herunder de forpligtelser, der er
indgaet efter de i stk. 5 neevnte forhandlin-
ger.

Medlemsstaterne treeffer de foranstaltninger,
der er ngdvendige for at efterkomme Kom-
missionens afgorelse.«

41. Endelig skal jeg henvise til EU-traktatens
afsnit VI vedrgrende politisamarbejde og
retligt samarbejde i kriminalsager, som inde-
holder seerlige bestemmelser til beskyttelse af
persondata. Det drejer sig bl.a. om bestem-
melser, som indfgrer felles informations-
systemer pa europeeisk plan som feks.
konventionen om gennemforelse af Schen-
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gen-aftalen **, der fastszetter seerlige bestem-
melser til beskyttelse af personoplysninger i
Schengen-informationssystemet (SIS) >?;
konventionen udarbejdet pa grundlag af
artikel K.3 i traktaten om Den Europeeiske
Union om oprettelse af en europeeisk politi-
enhed %% Radets afggrelse om oprettelse af
Eurojust >” samt Eurojusts forretningsordens
bestemmelser om behandling og beskyttelse
af personoplysninger **; konventionen udar-
bejdet pa grundlag af artikel K.3 i traktaten
om Den Europeiske Union om brug af
informationsteknologi pa toldomradet, som
indeholder bestemmelser om beskyttelse af
personoplysninger, som informationssyste-
met pi toldomridet skal overholde?’, og
endelig konventionen om gensidig retshjzlp
i straffesager mellem Den Europeeiske Uni-
ons medlemsstater *’.

42. Den 4. oktober 2005 fremlagde Kom-
missionen et forslag til Radets rammeafgo-

24 — Konvention om gennemforelse af Schengen-aftalen af
14.6.1985 mellem regeringerne for staterne i Den @konomi-
ske Union Benelux, Forbundsrepublikken Tyskland og Den
Franske Republik om gradvis ophzvelse af kontrollen ved de
feelles greenser, som blev undertegnet i Schengen den
19.6.1990 (EFT 2000 L 239, s. 19).

25 — Jf. konventionens artikel 102-118. Kommissionen har med
henblik pa indferelsen af anden generation af Schengen-
informationssystemet (SIS II) fremlagt forslag til en radsaf-
gorelse (KOM(2005) 230 endelig) og til to forordninger
(KOM(2005) 236 endelig og KOM(2005) 237 endelig).

26 — EFT 1995 C 316, s. 2, herefter »Europol-konventionen«.

27 — Afgorelse 2002/187/JAI af 28.2.2002 om oprettelse af Euro-
just for at styrke bekeempelsen af grov kriminalitet (EFT L 63,
s. 1, herefter »Eurojust-afgerelsenc). Jf. afgorelsens artikel 14
ff.

28 — EUT 2005 C 68, s. 1.

29 — EFT 1995 C 316, s. 34. J{. iseer konventionens artikel 13-15,
17 og 18.

30 — Rédets retsakt af 29.5.2000 om udarbejdelse af denne
konvention i henhold til artikel 34 i traktaten om Den
Europeiske Union (EFT C 197, s. 1). Jf. bla. konventionens
artikel 23.
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relse om beskyttelse af personoplysninger i
forbindelse med det })olitimaessige og straf-
feretlige samarbejde *".

III — De anfegtede beslutninger/afgorel-
ser

43. Jeg skal gennemga de to anfeegtede
beslutninger/afgorelser i den reekkefolge,
hvori de er vedtaget.

A — Beslutningen om tilstreekkelig beskyt-
telse

44. Beslutningen om tilstreekkelig beskyt-
telse blev vedtaget af Kommissionen med
hjemmel i artikel 25, stk. 6, i direktiv 95/46,
der som allerede neevnt giver Kommissionen
befgjelse til at fastsla, at et tredjeland sikrer
en tilstreekkelig beskyttelse af personoplys-
ninger>*. I anden betragtning til beslutnin-

31 — KOM(2005) 475 endelig. Forslaget til rammeafggrelse bygger
pa artikel 30 EU og 31 EU samt artikel 34, stk. 2, litra b), EU.
Forslaget er en af de foranstaltninger, der er foreskrevet i
Rédets og Kommissionens handlingsplan om gennemforelse
af Haag-programmet om styrkelse af frihed, sikkerhed og
retfeerdighed i Den Europeiske Union (EUT C 198, s. 1,
afsnit 3.1).

32 — Da der er tale om en gennemfarelsesbestemmelse til direktiv
95/46, blev beslutningen om tilstreekkelig beskyttelse vedta-
get efter fremgangsmaden i dette direktivs artikel 31, stk. 2,
som selv henviser til artikel 4, 7 og 8 i afgerelse 1999/468.
Nar Kommissionen vedtager en gennemfarelsesbestemmelse
til neevnte direktiv, bistas den saledes af et udvalg sammensat
af repreesentanter for medlemsstaterne med Kommissionens
repraesentant som formand. I den foreliggende sag er det det
sakaldte »artikel 31«-udvalg, der bistar Kommissionen.

gen hedder det, at »[nar dette er fastslaet],
kan personoplysninger videregives fra med-
lemsstaterne uden yderligere garantier«.

45. 111. betragtning til beslutningen anfgrer
Kommissionen: »CBP’s behandling af per-
sonoplysninger, der er indeholdt i flypassa-
gerernes PNR-registrering, og som videregi-
ves til CBP, er underlagt forpligtelseserklee-
ringen af 11. maj 2004 fra Homeland
Security Bureau of Customs and Border
Protection og USA’s nationale lovgivning i
det i forpligtelseserkleeringen anfprte
omfang.« Kommissionen fastslar endvidere
i 14. betragtning, at »[b]eskyttelsesnormerne
for CBP’s behandling af passagerernes PNR-
oplysninger pa grundlag af USA’s lovgivning
og forpligtelseserkleeringen omfatter de
grundleggende principper, der er ngdven-
dige for at sikre en tilstreekkelig databeskyt-
telse for fysiske personer«.

46. Pa denne baggrund bestemmer artike] 1 i
beslutningen om tilstreekkelig beskyttelse:

»[CBP] anses for si vidt angar artikel 25,
stk. 2, i direktiv 95/46/EF for at sikre et
tilstreekkeligt beskyttelsesniveau for PNR-
oplysninger [...], der videregives fra Feelles-
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skabet, i overensstemmelse med forpligtel-
seserkleeringen i bilaget.«

47. Artikel 3 i beslutningen om tilstreekkelig
beskyttelse bestemmer endvidere, at videre-
givelsen af oplysninger til CBP kan suspen-
deres pd initiativ af medlemsstaternes kom-
petente myndigheder pa folgende betingel-
ser:

»1. De kompetente myndigheder i medlems-
staterne kan, uden at dette bergrer deres
befgjelser til at treeffe foranstaltninger for at
sikre overholdelse af nationale bestemmelser,
der er udstedt i henhold til andre bestem-
melser end artikel 25 i direktiv 95/46/EF,
gore brug af deres befgjelser til at suspendere
videregivelsen af oplysninger til CBP for at
beskytte fysiske personer med hensyn til
behandlingen af personoplysninger om dem:

a) nir en kompetent myndighed i De
Forenede Stater har fastslaet, at CBP
overtreeder geeldende beskyttelsesnor-
mer, eller

b) nér der er stor sandsynlighed for, at
beskyttelsesnormerne i bilaget overtree-
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des, der er tilstreekkelig grund til at
antage, at CBP ikke treeffer eller ikke
agter at treeffe passende og rettidige
foranstaltninger til at lese den péagel-
dende sag, fortsat videregivelse af
personoplysninger ville indebeere over-
heengende risiko for at pafere de regi-
strerede en alvorlig skade, og de
kompetente myndigheder i medlems-
staten har udvist efter omsteendighe-
derne rimelige bestraebelser pa at
underrette CBP og givet denne mulig-
hed for at svare.

2. Suspenderingen opheeves, nar beskyttel-
sesnormerne overholdes, og de kompetente
myndigheder i de pageeldende medlemsstater
underrettes herom.«

48. Medlemsstaterne skal underrette Kom-
missionen om foranstaltninger truffet i hen-
hold til artikel 3 i beslutningen om til-
streekkelig beskyttelse. Endvidere skal med-
lemsstaterne og Kommissionen i henhold til
beslutningens artikel 4, stk. 2, underrette
hinanden om enhver endring af beskyt-
telsesnormerne samt om tilfeelde, hvor disse
normer ikke synes at blive fuldt ud overholdt.
Artikel 4, stk. 3, i beslutningen om til-
streekkelig beskyttelse bestemmer, at efter
denne gensidige underretning skal CBP
underrettes, »[h]vis det fremgar af de oplys-
ninger, der indsamles i henhold til artikel 3
og denne artikels stk. 1 og 2, at grund-
leeggende principper, der er nedvendige for
at sikre et tilstraekkeligt beskyttelsesniveau
for fysiske personer, ikke leengere overholdes,
eller at et organ, der skal sikre, at CBP
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overholder beskyttelsesnormerne i bilaget,
ikke opfylder sin rolle effektivt, [...], og hvis
det er nedvendigt, skal proceduren i arti-
kel 31, stk. 2, i direktiv 95/46/EF anvendes
med henblik pa at opheeve eller suspendere
denne beslutning«.

49. Endvidere indferer artikel 5 i beslutnin-
gen om tilstreekkelig beskyttelse den regel, at
anvendelsen af beslutningen skal evalueres,
og bestemmer videre, at »alle relevante
forhold skal indberettes til det ved artikel 31
i direktiv 95/46/EF nedsatte udvalge.

50. Det hedder i artikel 7 i beslutningen om
tilstreekkelig beskyttelse, at beslutningen
»udlgber 3 ar og 6 maneder efter at den er
meddelt, medmindre den forleenges efter
proceduren i artikel 31, stk. 2, i direktiv
95/46/EF«.

51. I beslutningens bilag gengives CBP’s
forpligtelseserkleering, hvori det indlednings-
vis anfores, at den skal understgtte Kommis-
sionens planer om at anerkende, at de
oplysninger, der videregives til CBP, er
tilstreekkelig beskyttet. Af ordlyden af erklee-
ringen, der omfatter i alt 48 punkter, fremgar
det, at den ikke w»stifter eller overdrager

[nogen] rettigheder eller fordele for private
eller offentlige personer eller parter« >,

52. Jeg skal under min gennemgang under-
strege det veesentlige indhold af de forplig-
telser, der har betydning for afgerelsen af
tvisten.

53. Endelig indeholder beslutningen om til-
streekkelig beskyttelse et bilag »A«, der
angiver overskrifterne til de 34 kategorier af
PNR-oplysninger, som luftfartsselskaberne
skal give CBP **,

54. Kommissionens beslutning er blevet
suppleret af Radets afggrelse om at indga
en international aftale mellem Det Europee-
iske Feellesskab og De Forenede Stater.

33 — Jf. forpligtelseserkleeringens punkt 47.

34 — Overskrifterne er folgende: »1. PNR-registrets lokaliserings-
kode, 2. Reservationsdato, 3. Planlagt(e) rejsedato(er), 4.
Navn, 5. Andre navne i PNR-registret, 6. Adresse, 7. Alle
former for betalingsoplysninger, 8. Faktureringsadresse, 9.
Telefonnumre, 10. Hele rejseruten for den pageeldende PNR,
11. Frequent flyer-oplysninger (kun antal rejsekilometer og
adresse(r)), 12. Rejsebureau, 13. Rejseagent, 14. PNR-data-
elementer om kodedeling, 15. Passagerens rejsestatus, 16.
Delte PNR-dataelementer, 17. E-post-adresse, 18. Billetoplys-
ninger, 19. Generelle bemeerkninger, 20. Billetnummer, 21.
Pladsnummer, 22. Billettens udstedelsesdato, 23. Passager,
der ved tidligere lejligheder ikke har tjekket ind, 24.
Bagageseddelnummer, 25. Passager, der ved tidligere lejlig-
heder har tjekket ind i sidste gjeblik uden reservation, 26.
Andre OSl-oplysninger (Other Service Information), 27.
Seerlige SSI-/SSR-oplysninger (Special Service Request), 28.
Kildeoplysninger, 29. Alle tidligere eendringer af PNR, 30.
Antal rejsende under PNR, 31. Pladsoplysninger, 32. Enkelt-
billetter, 33. Eventuelle indsamlede APIS-oplysninger
(Advanced Passenger Information System), 34. ATFQ-felter
(Automatic Ticket Fare Quote)«.
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B — Rddets afgorelse

55. Radets afgorelse er vedtaget med hjem-
mel i artikel 95, sammenholdt med arti-
kel 300, stk. 2, forste afsnit, farste punktum,
EF.

56. 1 forste betragtning hedder det, at »[d]en
23. februar 2004 bemyndigede Rédet Kom-
missionen til at fare forhandlinger pa Feelles-
skabets vegne om en aftale med Amerikas
Forenede Stater om luftfartsselskabers
behandling og overfersel af PNR-oplysninger
til [CBP]«**. Anden betragtning til afgerel-
sen fastslar, at »Europa-Parlamentet [ikke
har] afgivet udtalelse inden for den frist, som
Réadet i henhold til traktatens artikel 300,
stk. 3, forste afsnit, havde fastsat under
hensyntagen til det presserende behov for
at udbedre den usikre situation, som luft-
fartsselskaber og passagerer befinder sig i,
samt for at beskytte de bergrte parters
gkonomiske interesser«.

57. Ifplge artikel 1 i Radets afgerelse er
aftalen godkendt pa Feellesskabets vegne.
Endvidere bemyndiger afgorelsens artikel 2
formanden for Radet til at udpege de
personer, der er befgjet til at undertegne
aftalen pa Feellesskabets vegne.

35 — Herefter »aftalen«.
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58. Teksten til aftalen er vedlagt Radets
afgorelse. Aftalens afsnit 7 bestemmer, at
aftalen treeder i kraft ved undertegnelsen.
Dette betyder, at aftalen, som blev under-
tegnet i Washington den 28. maj 2004, tradte
i kraft samme dag>°.

59. I preeambelen til aftalen anerkender
Feellesskabet og De Forenede Stater, »at det
er vigtigt, at grundleeggende rettigheder og
friheder respekteres, navnlig privatlivets fred,
og at det samtidig med beskyttelsen af disse
veerdier er vigtigt at forhindre og beksempe
terrorisme og dermed forbunden kriminali-
tet og anden alvorlig kriminalitet af greense-
overskridende karakter, herunder organiseret
kriminalitet«.

60. I preeambelen til aftalen er der ligeledes
henvist til folgende tekster: direktiv 95/46,
seerlig artikel 7, litra ¢), CBP’s forpligtel-
seserkleering og beslutningen om tilstraekke-
lig beskyttelse >’

36 — Jf. meddelelse om datoen for ikrafttraedelse af aftalen mellem
Det Europeeiske Feellesskab og Amerikas Forenede Stater om
luftfartsselskabers behandling og overfersel af PNR-oplys-
ninger til United States Department of Homeland Security,
Bureau of Customs and Border Protection (EUT 2004 C 158,
s. 1).

37 — Jeg skal anfore, at henvisningen til beslutningen om til-
streekkelig beskyttelse i preeambelen til aftalen er forkert. Den
korrekte henvisning er til beslutning 2004/535/EF af
14.5.2004, der blev meddelt under nr. K(2004) 1914, og ikke
afgorelse K(2004) 1799 af 17.5.2004. Fejlen er blevet
berigtiget i Den Europceiske Unions Tidende, jf. berigtigelses-
protokol til aftalen (EUT 2005 L 255, s. 168).
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61. De kontraherende parter har noteret sig,
at »luftfartsselskaber med reservations- og
afgangskontrolsystemer beliggende pa Feel-
lesskabets medlemsstaters omrade vil sorge
for overforsel af PNR-oplysninger til CBP, sa
snart dette er teknisk muligt, men at de
amerikanske myndigheder indtil da skal have
direkte adgang til oplysninger i overens-
stemmelse med bestemmelserne i denne

aftale« s,

62. Sdledes bestemmes det i aftalens afsnit 1,
at »CBP har elektronisk adgang til PNR-
oplysninger i luftfartsselskabers reservations-
og afgangskontrolsystemer [...] beliggende
pad Fellesskabets medlemsstaters omrade
under streng overholdelse af afggrelsens
bestemmelser [ *], og si lenge afgerelsen
er geeldende, og kun indtil der er fundet en
tilfredsstillende lgsning, som muligger luft-
fartsselskabers overforsel af sidanne oplys-
ninger«.

63. Som supplement til CBP’s ret til direkte
adgang til PNR-oplysninger pabyder aftalens
afsnit 2 lufifartsselskaber, der foretager
passagerflyvninger i udenlandsk lufttransport

38 — Luftfartsselskabers dataoverforsler sker efter det sakaldte
»push-systems«, mens CBP’s direkte adgang til oplysningerne
gér under betegnelsen «pull-systemet«.

39 — Der menes beslutningen om tilstreekkelig beskyttelse, der er

den eneste »beslutning/afgerelse«, der er neevnt i precambe-
len til aftalen.

til eller fra De Forenede Stater, at behandle
de PNR-oplysninger, der opbevares i deres
automatiske reservationssystemer, »efter
anmodning fra CBP i medfer af amerikansk
ret og under streng overholdelse af afgarel-
sen [*°], og si lenge afgorelsen er geel-
dende«.

64. Det preeciseres desuden i aftalens afsnit
3, at CBP »tager [beslutningen om tilstreek-
kelig beskyttelse] til efterretning« og
»bekendtger, at det honorerer den vedlagte
forpligtelseserklering«. Aftalens afsnit 4
bestemmer, at »CBP behandler de PNR-
oplysninger, det modtager, og de registrerede
personer, der berores af denne behandling, i
overensstemmelse med geeldende amerikan-
ske lov- og forfatningskrav uden nogen
ulovlig diskrimination, navnlig ikke begrun-
det i nationalitet eller bopeelsland«.

65. CBP og Feellesskabet forpligter sig videre
til sammen og med regelmseessige mellem-
rum at undersgge, hvorledes aftalen imple-
menteres *'. Af aftalen fremgar endvidere, at
»[h]vis der indferes et system til identifika-
tion af flypassagerer i Den Europeiske
Union, som paleegger luftfartsselskaber at
give myndighederne adgang til PNR-oplys-

40 — Samme bemeerkning som ovenfor i fodnote 39.
41 — Aftalens afsnit 5.
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ninger om personer, hvis rejserute omfatter
en flyvning til eller fra Den Europeeiske
Union, skal DHS [Department of Homeland
Security], s& vidt det er muligt og pa et
strengt gensidigt grundlag, aktivt opfordre
luftfartsselskaber, der er etableret i dets
jurisdiktion, til at samarbejde«**.

66. Aftalens afsnit 7 bestemmer ikke blot, at
aftalen treeder i kraft ved undertegnelsen,
men ogsd, at hver af parterne kan opsige
aftalen til enhver tid. Opsigelsen far i sa fald
virkning 90 dage efter notifikationen af
opsigelsen til den anden part. I samme afsnit
hedder det endvidere, at aftalen kan eendres
til enhver tid ved gensidig skriftlig overens-
komst.

67. Endelig bestemmer aftalens afsnit 8:
»Denne aftale medfprer hverken nogen
fravigelse eller sendring af parternes lov-
givning; ej heller danner denne aftale grund-
lag for eller giver nogen rettigheder eller
fordele til private eller offentlige personer
eller parter.«

42 — Aftalens afsnit 6.
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IV — Parlamentets anbringender i de to
sager

68. 1 sag C-317/04 har Parlamentet fremfort
seks anbringender til stotte for sin pastand
om annullation af Radets afgorelse:

— urigtigt valg af artikel 95 EF som
hjemmel

— tilsideswxttelse af artikel 300, stk. 3,
andet afsnit, EF, idet direktiv 95/46
sendres

— tilsideseettelse af retten til beskyttelse af
personoplysninger

— tilsidesaettelse af proportionalitetsprin-
cippet

— utilstreekkelig begrundelse for den
anfeegtede afgorelse

— tilsidesaettelse af det princip om loyalt
samarbejde, der er fastsat i artikel 10 EF.
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69. Det Forenede Kongerige Storbritannien
og Nordirland samt Kommissionen har faet
tilladelse til at intervenere i sagen til stotte
for Radets pastande*®. Desuden har Den
Europeiske Tilsynsforende for Databeskyt-
telse (herefter »EDPS«) faet tilladelse til at
intervenere til stotte for Parlamentets
pastande *,

70. 1 sag C-318/04 har Parlamentet fremfort
fire anbringender til stotte for sin pastand
om annullation af beslutningen om tilstraek-
kelig beskyttelse:

— magtfordrejning

— tilsideseettelse af de veesentlige princip-
per i direktiv 95/46

— tilsideseettelse af de grundlaeggende
rettigheder

— tilsideseettelse af proportionalitetsprin-
cippet.

71. Det Forenede Kongerige har faet til-
ladelse til at intervenere til stgtte for Kom-

43 — Kendelser afsagt af Domstolens Preesident henholdsvis den
18.1.2005 og den 18.11.2004.

44 — Domstolens kendelse af 17.3.2005.

missionens pastande **. Endvidere har EDPS
faet tilladelse til at intervenere til stotte for
Parlamentets pastande *.

72. Jeg skal gennemgd de to sager i den
reekkefplge, hvori de anfeegtede beslutninger
eller afgorelser er vedtaget. Jeg skal derfor
forst behandle sagen om annullation af
beslutningen om tilstreekkelig beskyttelse
(sag C-318/04) og derefter sagen om annul-
lation af Radets afgorelse (sag C-317/04).

V — Sagen om annullation af beslutnin-
gen om tilstrekkelig beskyttelse (sag
C-318/04)

A — Anbringendet om, at Kommissionen har
begdet magtfordrejning ved at vedtage beslut-
ningen om tilstreekkelig beskyttelse

1. Parternes argumenter

73. Parlamentet har til stotte for dette
anbringende for det forste gjort geeldende,

45 — Kendelse afsagt af Domstolens Praesident den 17.12.2004.
46 — Domstolens kendelse af 17.3.2005.
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at beslutningen om tilstreekkelig beskyttelse,
der forfelger et mal henhgrende under den
offentlige sikkerhed og strafferetten, derved
tilsideseetter direktiv 95/46, idet det til-
straebte mal ligger uden for direktivets
materielle anvendelsesomrade. Dette frem-
gar udtrykkeligt af artikel 3, stk. 2, forste led,
i direktiv 95/46, som ikke kan fortolkes pa
anden made. At de pageeldende personoplys-
ninger er blevet indsamlet under udgvelse af
en pkonomisk aktivitet, nemlig salg af en
flybillet, der giver ret til at modtage en
tienesteydelse, kan ikke begrunde anvendel-
sen af direktiv 95/46, seerlig artikel 25, pa et
omrade, der ligger uden for direktivets
anvendelsesomrade.

74. Parlamentet har for det andet anfort, at
CBP ikke er et tredjeland i den forstand,
hvori udtrykket er anvendt i artikel 25 i
direktiv 95/46. Artikel 25, stk. 6, bestemmer
nemlig, at en beslutning, hvori Kommissio-
nen fastslar, at der er et tilstraekkeligt
beskyttelsesniveau for personoplysninger,
skal vedrere et »tredjeland«, dvs. en stat
eller en hermed ligestillet enhed, og ikke en
enhed eller en forvaltning, hvorigennem en
stat udgver sin myndighed.

75. For det tredje finder Parlamentet, at
Kommissionens vedtagelse af beslutningen
om tilstreekkelig beskyttelse udger magtfor-
drejning, idet forpligtelseserkleeringen i
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beslutningens bilag udtrykkeligt tillader CBP
at videregive PNR-oplysninger til andre
amerikanske eller udenlandske myndigheder.

76. Parlamentet finder for det fjerde, at
beslutningen om tilstreekkelig beskyttelse pa
visse punkter begreenser og fraviger princip-
perne i direktiv 95/46, selv om det ifelge
direktivets artikel 13 alene er medlemssta-
terne, der kan gore dette. Ved at vedtage
beslutningen om tilstreekkelig beskyttelse har
Kommissionen saledes sat sig i medlems-
staternes sted og derved tilsidesat direktivets
artikel 13. Ved at vedtage en retsakt til
gennemfprelse af direktiv 95/46 har Kom-
missionen tiltaget sig befpjelser, som helt
ubetinget er forbeholdt medlemsstaterne.

77. Parlamentet har for det femte anfort, at
tilrddighedsstillelsen af oplysninger via »pull-
systemet« ikke er en »videregivelse« i den
forstand, hvori udtrykket er anvendt i
artikel 25 i direktiv 95/46, og derfor ikke
kan tillades.

78. 1 betragtning af den neere forbindelse
mellem beslutningen om tilstreekkelig
beskyttelse og aftalen, ber beslutningen
endelig ifolge Parlamentet anses for en
foranstaltning, der ikke er egnet til at pabyde
videregivelse af PNR-oplysninger.



PARLAMENTET MOD RADET OG KOMMISSIONEN

79. I modseetning til Parlamentet finder
EDPS, at nar oplysninger stilles til radighed
for en person eller institution i et tredjeland,
udgoer dette en videregivelse, hvorfor arti-
kel 25 i direktiv 95/46 finder anvendelse.
Ifolge EDPS vil en begreensning af begrebet
til udelukkende at omfatte afsenderens
videregivelse nemlig gore det muligt at omga
de betingelser, der er opstillet i artikel 25, til
skade for den databeskyttelse, der er fore-
skrevet i artiklen.

80. Ifplge Kommissionen, der stgttes af Det
Forenede Kongerige, er luftfartsselskabernes
aktiviteter underlagt feellesskabsretten, sale-
des at direktiv 95/46 kan anvendes fuldt ud.
Den ordning, der er indfert for videregivelse
af PNR-oplysninger, geelder ikke for aktivi-
teter udgvet af en medlemsstat eller offent-
lige myndigheder, der falder uden for feelles-
skabsrettens anvendelsesomrade.

81. Kommissionen har endvidere papeget, at
aftalen er underskrevet pid De Forenede
Staters vegne og ikke pa vegne af en offentlig
myndighed. Med hensyn til CBP’s senere
videregivelse af PNR-oplysninger finder
Kommissionen ikke, at beskyttelsen af per-
sonoplysninger er uforenelig med en til-
ladelse til sidanne videregivelser, sifremt
disse er underlagt passende og ngdvendige
begreensninger.

82. Endelig finder Kommissionen ikke, at
artikel 13 i direktiv 95/46 er relevant i denne
sag, idet »videregivelsen« i direktivets
artikel 25’s forstand for luftfartsselskaberne
bestar i aktivt at stille PNR-oplysningerne til
radighed for CBP. Det pageeldende system
indebeerer sdledes uden nogen tvivl en
videregivelse af oplysninger i direktiv
95/46’s forstand.

2. Stillingtagen

83. Med sit forste anbringende har Parla-
mentet gjort geldende, at beslutningen om
tilstreekkelig beskyttelse tilsideseetter direktiv
95/46, seerlig artikel 3, stk. 2, artikel 13 og 25.
Parlamentet har bl.a. anfert, at direktivet ikke
er nogen gyldig hjemmel for beslutningen.

84. Som neevnt har direktiv 95/46 til formal
med henblik pa det indre markeds oprettelse
og funktion at fjerne hindringerne for fri
udveksling af personoplysninger ved at sikre
samme beskyttelsesniveau for det enkelte
menneskes rettigheder og friheder i forbin-
delse med behandlingen af sddanne oplys-
ninger i samtlige medlemsstater.

[ - 4747



FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT LEGER — FORENEDE SAGER C-317/04 OG C-318/04

85. Feallesskabslovgiver har ligeledes gnsket
at sikre, at denne beskyttelsesordning ikke
bringes i fare, nar personoplysninger forlader
Feellesskabets omrade. Feellesskabslovgiver
har derfor valgt et system, der kreever, at
hvis der skal gives tilladelse til at videregive
personoplysninger til et tredjeland, skal dette
land sikre et passende beskyttelsesniveau for
oplysningerne. Direktiv 95/46 fastseetter
saledes det princip, at hvis et tredjeland ikke
sikrer et tilstraekkeligt beskyttelsesniveau,
skal det forbydes at videregive personoplys-
ninger til dette land.

86. Direktivets artikel 25 paleegger med-
lemsstaterne og Kommissionen en reekke
forpligtelser til at kontrollere, at hvert tredje-
land, til hvilket der videregives personoplys-
ninger, har sikret en tilstraekkelig databeskyt-
telse. Artikel 25 fastseetter ligeledes den
metode og de kriterier, hvorefter det skal
kontrolleres, at et tredjeland sikrer et til-
streekkeligt beskyttelsesniveau for de per-
sonoplysninger, det modtager.

87. Domstolen har kaldt ordningen for
videregivelse af personoplysninger til tredje-
lande for en »seerlig ordning med seerlige
regler, der har til formal at sikre medlems-
staternes kontrol med videregivelse af per-
sonoplysninger til tredjelande«, og fastslaet,
at det er en ordning, »der supplerer den
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almindelige ordning, som er indfert ved
nevnte direktivs kapitel II vedrerende lov-
ligheden af behandling af personoplysnin-
ger« ¥,

88. At der er indfert saerlige regler for
videregivelse af personoplysninger til tredje-
lande skyldes ikke mindst den vide betyd-
ning, begrebet tilstreekkelig beskyttelse har.
Ved afgreensningen af reekkevidden af dette
begreb skal der klart sondres mellem »til-
streekkelig beskyttelse« og »samme beskyt-
telse«, idet sidstnsevnte begreb indebzerer, at
tredjelandet anerkender og faktisk gennem-
forer samtlige principper i direktiv 95/46.

89. Begrebet tilstreekkelig beskyttelse inde-
beerer, at tredjelandet skal kunne garantere
en passende beskyttelse efter retningslinjer,
der skennes at sikre en tilstraekkelig beskyt-
telse af personoplysninger. Et sidant system,
der bygger pad en vurdering af, om den
beskyttelse, et tredjeland giver, er tilstreekke-
lig, giver medlemsstaterne og Kommissionen
et vidt sken ved vurderingen af de garantier,
som det land, der modtager oplysningerne,
har givet. Vurderingen foretages efter ret-
ningslinjerne i artikel 25, stk. 2, i direktiv
95/46, der neevner en raekke af de forhold,

47 — Dom af 6.11.2003, sag C-101/01, Lindqvist, Sml. I, s. 12971,
preemis 63.
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der kan tages i betragtning ved vurderin-
gen*®. Direktivet bestemmer, at »[v]urderin-
gen af, om beskyttelsesniveauet i et tredje-
land er tilstreelkeligt, sker pa grundlag af
samtlige de forhold, der har indflydelse pa en
videregivelse eller en type videregivelse af
oplysninger«.

90. Domstolen har allerede fastslaet, at
direktiv 95/46 ikke definerer begrebet »vide-
regivelse til et tredjeland«*’. Direktivet
preeciserer bla. ikke, om begrebet alene
deekker den operation, hvorved en behand-
lingsansvarlig aktivt videregiver personoplys-
ninger til et tredjeland, eller om det ogsa
omfatter tilfeelde, hvor en enhed i et tredje-
land far adgang til oplysninger i en medlems-
stat. Direktivet indeholder saledes intet om,
hvorledes oplysninger kan videregives til et
tredjeland.

91. I modseetning til Parlamentet finder jeg i
denne sag, at CBP’s adgang til PNR-oplys-
ninger er omfattet af begrebet »videregivelse
til et tredjeland«. Det afgorende for, hvor-
ledes en sddan videregivelse klassificeres, er

48 — Blandt disse forhold kan neevnes oplysningernes art samt den
eller de pateenkte behandlingers formal og varighed.

49 — Lindgvist-dommen, preemis 56. I denne sag fastslog Dom-
stolen, at en operation, der bestar i at leegge personoplys-
ninger ud pa en internetside, ikke udger en »videregivelse til
et tredjeland« i den forstand, hvori udtrykket er anvendt i
artikel 25 i direktiv 95/46, fordi disse oplysninger derved
bliver tilgeengelige for personer, der befinder sig i et
tredjeland. Domstolen ndede frem til denne konklusion
under hensyntagen til dels den tekniske karakter af de
udferte operationer, dels formalet med og opbygningen af
neevnte direktivs kapitel IV, der indeholder artikel 25.

efter min opfattelse, at oplysningerne sendes
fra en medlemsstat til et tredjeland, i dette
tilfeelde De Forenede Stater™. I denne
forbindelse er det uden betydning, om det
er afsenderen eller modtageren, der videre-
giver oplysningerne. Som anfert af EDPS vil
det, hvis artikel 25 i direktiv 95/46 begraenses
til kun at omfatte afsenderens videregivelser,
veere let at omgd de i artikel 25 fastsatte
betingelser.

92. Nar dette er sagt, skal jeg dog under-
strege, at direktivets kapitel IV, som ogsa
omfatter artikel 25, ikke har til formal at
regulere samtlige videregivelser af person-
oplysninger, uanset art, til tredjelande. Ifglge
artikel 25, stk. 1, omhandler kapitlet alene
videregivelse af personoplysninger, »der gores
til genstand for behandling, eller som skal
gores til genstand for behandling efter
videregivelsen«.

93. Jeg skal hermed understrege, at ifelge
artikel 2, litra b), i direktiv 95/46 forstas der
ved behandling af personoplysninger »en-
hver operation eller reekke af operationer [...]
som personoplysninger geres til genstand
for, feks. indsamling, registrering, [...], sog-

50 — Og dette geelder ogsa, selv om oplysningerne modtages af et
seerligt organ under det pageeldende tredjelands interne
forvaltning.
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ning, brug, videregivelse ved transmission,
formidling eller enhver anden form for
overladelse [...]« ..

94, Ordningen for videregivelse af person-
oplysninger til tredjelande er, uanset sin
seerlige karakter, der som nsevnt i hej grad
kan tilskrives begrebet tilstraekkelighed,
underlagt de begreensninger, der er fastsat
for anvendelsesomradet for direktiv 95/46,
som den er omfattet af >,

95. For at veere omfattet af artikel 25 i
direktiv 95/46 skal en videregivelse til et
tredjeland vedrere personoplysninger, som er
genstand for en behandling, der, uanset om
den allerede er iveerksat i Feellesskabet eller

51 — Jeg skal bemeerke, at begreberne behandling og videregivelse
af personoplysninger til en vis grad overlapper hinanden.
Séledes forekommer det mig, at videregivelse ved transmis-
sion, formidling eller overladelse af personoplysninger bade
kan opfattes som en behandling og en videregivelse af
oplysningerne i direktivets forstand. I denne sag er der
overlapning mellem begreberne videregivelse og behandling,
idet den indfsrte ordning bla. har til formal at give CBP
adgang til PNR-oplysninger. Dette kan efter min opfattelse
forklares ved den meget brede definition af begrebet
behandling, som omfatter en lang reekke operationer. I sidste
instans kan videregivelsen af oplysninger til et tredjeland fra
dette synspunkt opfattes som en serlig form for behandling.
Jf. i denne retning Kommissionens forslag til rammeafgorelse,
hvor artikel 15 vedrerende »Overfersel til kompetente
myndigheder i tredjelande eller til internationale organer«
er indeholdt i kapitel III: »Seerlige former for behandling«.

52 — Jeg skal feks. neevne, at det i artikel 1 i Kommissionens
beslutning 2000/519/EF af 26.7.2000 i henhold til direktiv
95/46 vedrorende tilstreekkeligheden af beskyttelsesniveauet
for personoplysninger i Ungarn (EFT L 215, s. 4) bestemmes,
at »[flor sa vidt angér artikel 25, stk. 2, i direktiv 95/46/EF
anses Ungarn med hensyn til gl virksomhed, der falder ind
under direktivets anvendelsesomrdde, for at sikre et til-
streekkeligt beskyttelsesniveau for personoplysninger, der
videregives fra Den Europeeiske Union« (min fremheevelse).
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blot overvejes i tredjelandet, er omfattet af
direktivet. Kun pa denne betingelse kan en
beslutning om tilstreekkelig beskyttelse lov-
ligt udgere en retsakt til gennemferelse af
direktiv 95/46.

96. Jeg skal her minde om, at direktivets
materielle anvendelsesomrade ikke omfatter
samtlige behandlinger af personoplysninger,
der eventuelt kan klassificeres i en af de
kategorier af operationer, der er neevnt i
artikel 2, litra b). Det fremgir nemlig af
artikel 3, stk. 2, forste led, i direktiv 95/46, at
direktivet ikke geelder for sadan behandling
af personoplysninger, som »iveerkssettes med
henblik pa udgvelse af aktiviteter, der ikke er
omfattet af feellesskabsretten, som feks. de
aktiviteter, der er fastsat i afsnit V og VI i
traktaten om Den Europeeiske Union, og
under ingen omsteendigheder for behandling,
der vedrorer den offentlige sikkerhed, forsvar,
statens sikkerhed (herunder statens gkono-
miske interesser, nir behandlingen er for-
bundet med spergsmal vedregrende statens
sikkerhed) og statens aktiviteter pd det
strafferetlige omride«™,

97. Efter min opfattelse udger CBP’s segning
efter og brug af passageroplysninger fra

53 — Mine fremheevelser. Domstolen bemeerkede i Lindqvist-
dommen, at »[d]e aktiviteter, der er neevnt som eksempler i
artikel 3, stk. 2, forste led, i direktiv 95/46 [...], [under alle
omstendigheder er] statens eller statslige myndigheders
aktiviteter og har ikke noget at gore med omradet for den
enkelte borgers aktiviteter« (preemis 43).
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reservationssystemerne hos luftfartsselska-
ber, der befinder sig pd medlemsstaternes
omréde, og overladelsen af disse oplysninger
til CBP, behandlinger af personoplysninger,
der har til formal at beskytte den offentlige
sikkerhed, og som vedrerer statslige aktivi-
teter pa det strafferetlige omride. Derfor er
disse behandlinger udelukket fra det mate-
rielle anvendelsesomrade for direktiv 95/46.

98. Ordlyden af beslutningen om tilstreekke-
lig beskyttelse viser formalet med de behand-
linger, som personoplysninger om flypassa-
gerer er genstand for. Efter at Kommissionen
har anfert, at kravet om videregivelse af de
personoplysninger, der fremgar af flypassa-
gerers PNR-registrering, til CBP, har hjem-
mel i en lov, som De Forenede Stater vedtog i
november 2001, og i en rekke gennem-
forelsesbestemmelser, som CBP vedtog i
medfer af denne lov>* preeciserer den, at
de pageeldende amerikanske regler bl.a. har
til formal »at forbedre sikkerheden« . Det
hedder videre, at »Feellesskabet [fuldt ud
stotter] De Forenede Stater i bekeempelsen af
terrorisme inden for de begraensninger, der
folger af faellesskabsretten« >,

99. Af 15. betragtning til beslutningen om
tilstraekkelig beskyttelse fremgar det, at

54 — Sjette betragtning.
55 — Syvende betragtning.
56 — Ottende betragtning.

»PNR-oplysninger [udelukkende anvendes]
til at forebygge og bekeempe terrorisme og
dermed forbundne forbrydelser, andre alvor-
lige forbrydelser, herunder organiseret kri-
minalitet, der har tveernational karakter, og
flugt fra en anholdelse eller varetsegtsfeengs-
ling for denne kriminalitet«.

100. I mine gjne er direktiv 95/46, seerlig
artikel 25, stk. 6, ikke nogen egnet hjemmel
for en gennemfprelsesretsakt vedtaget af
Kommissionen som f.eks. en beslutning om
et tilstreekkeligt beskyttelsesniveau for per-
sonoplysninger, der er genstand for behand-
linger, der udtrykkeligt er udelukket fra
direktivets anvendelsesomrade. Gives der
med hjemme] i direktivet tilladelse til at
videregive sadanne oplysninger, vil det nem-
lig medfere en ulovlig udvidelse af direktivets
anvendelsesomrade.

101. Jeg skal understrege, at direktiv 95/46,
der er vedtaget med hjemmel i EF-traktatens
artikel 100 A, fastlaegger de beskyttelsesprin-
cipper, der skal geelde for behandlinger af
personoplysninger, hvis den behandlingsan-
svarliges aktiviteter er omfattet af feelles-
skabsretten. Derimod kan direktivet, netop
pa grund af den valgte hjemmel, ikke
regulere statslige aktiviteter som f.eks. akti-
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viteter, der vedrerer den offentlige sikkerhed
eller forfolger retshandheevende mal, der
ikke er omfattet af faellesskabsretten >

102. Ganske vist har den behandling, der
bestar i luftfartsselskabernes indsamling og
registrering af oplysninger om flypassagerer,
normalt et kommercielt formal, idet den er
direkte knyttet til gennemfprelsen af luft-
fartsselskabets flyvninger. Det er ogsd kor-
rekt, at PNR-oplysningerne forst indsamles
af Juftfartsselskaberne som led i en aktivitet,
der er underlagt feellesskabsretten, nemlig
salg af en flybillet, der giver ret til en
tienesteydelse. Den behandling af oplysnin-
gerne, der er tale om i beslutningen om
tilstreekkelig beskyttelse, er imidlertid af en
helt anden art, idet den finder sted péa et
senere tidspunkt end den feorste indsamling
af oplysninger. Behandlingen vedrerer nem-

57 — Jf. i denne retning Y. Poullets og M.V. Peres Asinans artikel:
»Données des voyageurs aériens: le débat Europe — Etats-
Unis«, JTDE, 2004, nr. 113, s. 274. Ifelge disse forfattere »skal
en lgsning for at kunne legitimere disse greenseoverskridende
strsmme af en ganske bestemt type sikre lovligheden af en
videregivelse af oplysninger til udenlandske offentlige for-
valtninger med henblik pad at bekempe terrorisme [...],
hvilket vil veere en notorisk overskridelse af anvendelsesom-
radet for et direktiv fra forste sgjle«. De tilfgjer, at »dette
omrade pa europwisk plan hgrer til tredje sgjle, hvorfor der
kan rejses tvivl om Kommissionens kompetence til at handle
pa omrédet [...]« Jf. tillige O. De Schutter, »La Convention
européenne des droits de I'homme a I'épreuve de la lutte
contre le terrorisme«, i Lutte contre le terrorisme et droits
Sfondamentaux, E. Bribosia og A. Weyembergh (red.),
Collection droit et justice, Bruylant, Bruxelles, 2002, s. 112,
fodnote 43. Efter at have citeret artikel 3, stk. 2, forste led, i
direktiv 95/46 bemeerker forfatteren, at »[d]enne begrens-
ning af direktivets anvendelsesomrade kan forklares ved de
begreensede befajelser, der er tillagt Det Europeeiske Feelles-
skab, som ikke har nogen generel kompetence til at lovgive
pa menneskerettishedsomrédet, men dog kan gribe ind pa
dette omrade, safremt formélet som tilfzldet er med [neevnte
direktiv] er at lette oprettelsen af et indre marked, som bla.
indebeerer fjernelse af hindringerne for de frie varebeveegelser
og den frie udveksling af tjenesteydelser«.
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lig som neevnt CBP’s segning efter og brug af
passageroplysninger fra reservationssyste-
merne hos de luftfartsselskaber, der befinder
sig pd medlemsstaternes omrade, og videre-
givelsen heraf til CBP.

103, I virkeligheden vedrgrer beslutningen
om tilstreekkelig beskyttelse ikke en behand-
ling af oplysninger, der er nedvendig for at
levere en tjenesteydelse, men en behandling,
som anses for ngdvendig for at beskytte den
offentlige sikkerhed og for at na retshand-
heevende mal. Dette er det egentlige formal
med videregivelsen og behandlingen af PNR-
oplysninger. Derfor kan den omsteendighed,
at personoplysningerne er indsamlet under
udgvelsen af en gkonomisk aktivitet, efter
min opfattelse ikke begrunde anvendelsen af
direktiv 95/46, seerlig artikel 25, pa et
omrade, der ikke er omfattet af direktivet.

104. Pa baggrund af det anforte ma jeg give
Parlamentet ret i, at Kommissionen ikke i
henhold til artikel 25 i direktiv 95/46 havde
kompetence til at vedtage en beslutning om
et tilstreekkeligt beskyttelsesniveau for per-
sonoplysninger, der videregives som led i og
med henblik pd en behandling, der udtryk-
keligt er udelukket fra direktivets anvendel-
sesomrade *°,

58 — Feellesskabet behandler PNR-oplysninger ved at stille dem til
radighed for CBP. Oplysningerne skal ligeledes behandles
efter videregivelsen som folge af CBP’s brug heraf.
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105. Beslutningen om tilstreekkelig beskyt-
telse tilsideseetter derfor direktiv 95/46,
seerlig artikel 25, som er grundlag for
beslutningen, men som ikke er den rette
hjemmel. Jeg finder derfor, at beslutningen
ber annulleres.

106. Da beslutningen om tilstreekkelig
beskyttelse efter min opfattelse falder uden
for anvendelsesomradet for direktiv 95/46,
finder jeg det ufornedent at efterkomme
Parlamentets opfordring i det andet anbrin-
gende og gennemgi beslutningen pa bag-
grund af de veesentlige principper, der er
fastsat i direktivet®, Jeg finder det derfor
ungdvendigt at gennemga det andet anbrin-
gende.

107. Med hensyn til det tredje og fjerde
anbringende i denne sag, som jeg opfatter
som subsidicere, kan de ikke gennemgas
seerskilt, idet undersggelsen af, om beslut-
ningen om tilstraekkelig beskyttelse eventuelt
tilsideseetter grundleeggende rettigheder,

59 — Dette indebeerer ikke, at en beslutning om tilstreekkelig
beskyttelse, der vedtages under lignende omstendigheder, 1
EU’s retsorden ber anses for ikke at skulle respektere de
vaesentlige garantier for personoplysningers beskyttelse, der
bla. fremgar af konvention nr. 108. Jeg finder blot ikke, at
direktiv 95/46 er den rigtige referenceramme, idet formalet
med beslutningen om tilstraekkelig beskyttelse som neevnt
falder uden for anvendelsesomradet for direktivet, der er
hjemmel for beslutningen. Da den afledte ret ikke fastseetter
nogen norm, der kan anvendes, nar der er tale om behandling
af personoplysninger til retshandhsevende forméal og med
henblik pa at forbedre den offentlige sikkerhed, er det
umuligt at foretage en teoretisk domstolsprovelse af garan-
tierne. Der vil imidlertid fortsat bestd en retslig beskyttelse.
Kontrollen med de veesentlige garantier for beskyttelse af
personoplysninger er nemlig, som det vil fremgad af det
folgende, teet forbundet med undersagelsen af betingelserne i
EKMR’s artikel 8, stk. 2.

nedvendigvis omfatter en vurdering af, om
beslutningen i betragtning af sit formal
overholder proportionalitetsprincippet. Jeg
foreslar derfor Domstolen at behandle tredje
og fjerde anbringende under ét.

B — Anbringenderne om tilsidescettelse af
grundlaeggende rettigheder og proportionali-
tetsprincippet

108. Parlamentet har gjort geeldende, at
beslutningen om tilstreekkelig beskyttelse
ikke respekterer den ret til beskyttelse af
personoplysninger, der er sikret ved EKMR’s
artikel 8. Parlamentet finder neermere
bestemt, at henset til de betingelser, der er
fastsat i artikel 8, er beslutningen en
kraenkelse af privatlivets fred, som der ikke
er hjemmel for i lovgivningen, idet foran-
staltningen ikke er tilgeengelig og forudsige-
lig. Efter Parlamentets opfattelse star foran-
staltningen endvidere i misforhold til det
forfulgte mal, jf. bl.a. de mange typer PNR-
oplysninger, der enskes videregivet, og det
meget lange tidsrum, oplysningerne skal
opbevares i.

109. I sag C-317/04 om annullation af
Rédets afgorelse har Parlamentet ligeledes
henvist til disse to anbringender og fremfert
argumenter, der for fleres vedkommende
overlapper hinanden. Efter min opfattelse
skal begge anbringenderne, selv om de er
fremfort under to forskellige sager, behandles
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under ét, hvilket jeg skal gore under behand-
lingen af sag C-317/04.

110. Det fremgar nemlig af parternes argu-
menter i deres respektive indleeg, at det er
umuligt i spergsmalet om retten til respekt
for privatlivet at behandle de forskellige
bestanddele af ordningen for CBP’s behand-
ling af PNR-oplysninger ° hver for sig, idet
de udger den aftale, der er godkendt ved
Radets afggrelse, beslutningen om tilstreek-
kelig beskyttelse og CBP’s forpligtelseserklee-
ring, der er vedlagt beslutningen om til-
streekkelig beskyttelse. I gvrigt har parterne
flere gange henvist til en eller flere af disse
retsakter til stotte for deres pastande.

111. Den neere forbindelse mellem disse tre
bestanddele, som tilsammen udger PNR-
ordningen, fremgéar udtrykkeligt af aftalens
ordlyd. Savel CBP’s forpligtelseserkleering
som beslutningen om tilstreekkelig beskyt-
telse er nemlig neevnt i preeambelen til
aftalen. Endvidere hedder det i aftalens afsnit
1, at CBP har adgang til PNR-oplysninger
»under streng overholdelse af [beslutningen
om tilstraekkelig beskyttelse], og sa lenge
[beslutningen] er geeldende [...]«. Jeg skal
tilfaje, at selv om de luftfartsselskaber, der er
omhandlet i aftalens afsnit 2, ifelge dette
afsnit skal behandle PNR-oplysninger »efter
anmodning fra CBP i medfpr af amerikansk
ret«, skal dette fortsat ske »under streng

60 — Herefter »PNR-ordningen«.
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overholdelse af [bestemmelserne i beslutnin-
gen om tilstreekkelig beskyttelse], og si leenge
[beslutningen] er geeldende«. Endelig hedder
det i aftalens afsnit 3, at »CBP tager
[beslutningen om tilstreekkelig beskyttelse]
til efterretning og bekendtger, at det hono-
rerer den vedlagte forpligtelseserkleering«.

112. Det anfprte indebeerer i mine gjne, at
den ret til adgang til PNR-oplysninger,
aftalen tilleegger CBP, samt den forpligtelse
til at behandle oplysningerne, som pahviler
de i aftalen omhandlede luftfartsselskaber,
kraever en strengt forskriftsmeessig og effek-
tiv anvendelse af beslutningen om tilstreek-
kelig beskyttelse.

113. Den omstendighed, at PNR-ordnin-
gens tre bestanddele er neert forbundne,
samt at Parlamentet har paberabt sig anbrin-
genderne om tilsideseettelse af grundleeg-
gende rettigheder og proportionalitetsprin-
cippet i begge de sager, der er indbragt for
Domstolen, foranlediger mig til at opfatte
anbringenderne som en opfordring til Dom-
stolen om at erkleere PNR-ordningens tre
bestanddele uforenelige med den ret til
respekt for privatlivet, der er sikret ved
EKMRs artikel 8. Det ville nemlig for mig
at se veere kunstigt at behandle beslutningen
om tilstraekkelig beskyttelse uden at inddrage
aftalen, der péalaegger luftfartsselskaberne en
reekke forpligtelser, i overvejelserne, og pa
den anden side at behandle denne aftale
uden at tage hensyn til de gvrige geldende
bestemmelser, som der udtrykkeligt henvises
til i aftalen.
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114. Da ordningen bestir af flere uadskil-
lelige bestanddele, vil det veere kunstigt at
behandle disse hver for sig.

115. Ud fra denne synsvinkel er det de tre
bestanddele, der tilsammen udger den aftale,
der er godkendt ved Ridets afgprelse,
beslutningen om tilstreekkelig beskyttelse og
CBP’s forpligtelseserkleering, der griber ind i
udgvelsen af retten til respekt for privatlivet.
Ved vurderingen af, om dette er lovligt,
forfolger et legitimt formal og er nedvendigt
i et demokratisk samfund, mé der ligeledes
tages hensyn til alle elementerne i den
siledes indferte »tretrinsordning«, séledes
som Parlamentet har gjort i sine to stev-
ninger. For at fa et samlet overblik over PNR-
ordningen skal jeg foretage denne vurdering
under behandlingen af sagen om annullation
af Radets afgorelse.

VI — Sagen om annullation af Radets
afgorelse (sag C-317/04)

A — Anbringendet om urigtigt valg af arti-
kel 95 EF som hjemmel for Rddets afgorelse

1. Parternes argumenter

116. Europa-Parlamentet har anfert, at arti-
kel 95 EF ikke udger den rette hjemmel for

Radets afgorelse. Hverken afgarelsens formal
eller indhold tager nemlig sigte pa det indre
markeds oprettelse og funktion. Radets
afgorelse har snarere til formal at lovliggere
den behandling af personoplysninger, ameri-
kansk lovgivning pabyder de luftfartsselska-
ber, der er etableret pa Feellesskabets omrade.
Det fremgar ikke af afgorelsen, i hvilket
omfang lovliggerelsen af videregivelsen af
oplysninger til et tredjeland vil bidrage til det
indre markeds oprettelse eller funktion.

117. Heller ikke indholdet af Radets afgo-
relse kan ifplge Parlamentet begrunde anven-
delsen af artikel 95 EF som hjemmel. Ved
afgorelsen gives CBP adgang til reservations-
systemerne hos de luftfartsselskaber, der er
etableret pa Feellesskabets omrade, siledes at
der med henblik pa at forebygge og
bekeempe terrorisme kan foretages flyvninger
mellem De Forenede Stater og medlemssta-
terne i overensstemmelse med amerikansk
lovgivning. Foranstaltninger til opnaelse af
disse mal falder imidlertid ikke ind under
artikel 95 EF.

118. Endelig har Parlamentet tilfgjet, at
artikel 95 EF ikke giver Feellesskabet kom-
petence til at indgd den pégeeldende aftale,
idet denne vedrerer behandlinger af oplys-
ninger, der foretages for at forbedre den
offentlige sikkerhed og saledes er udelukket
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fra anvendelsesomradet for direktiv 95/46,
der har hjemmel i netop artike] 95 EF.

119. Radet finder derimod, at artikel 95 EF
er den rette hjemmel for afgerelsen. Ifolge
Radet ger artiklen det muligt at treeffe
foranstaltninger, der kan sikre, at konkur-
rencevilkidrene i det indre marked ikke
fordrejes. Ifplge Radet tager aftalen sigte pa
at fjerne enhver konkurrencefordrejning
mellem medlemsstaternes luftfartsselskaber
og mellem disse og tredjelandes luftfartssel-
skaber, konkurrencefordrejninger, der af ar-
sager, som har forbindelse med beskyttelsen
af enkeltpersoners rettigheder og friheder,
kan opstd pa grund af de amerikanske krav.
Konkurrencen mellem medlemsstaternes
luftfartsselskaber, der foretager passagerflyv-
ninger i udenlandsk lufttransport til eller fra
De Forenede Stater, kan blive fordrejet, hvis
blot enkelte af luftfartsselskaberne giver de
amerikanske myndigheder adgang til deres
databaser.

120. Réadet har uddybet denne tankegang og
anfort, at de luftfartsselskaber, der ikke
opfylder de amerikanske krav, vil kunne blive
stillet over for badekrav fra de amerikanske
myndigheder, fa forsinket deres flyvninger og
miste passagerer til fordel for andre luft-
fartsselskaber, der har indgaet aftaler med De
Forenede Stater. Dertil kommer, at visse
medlemsstater muligvis iveerkssetter sankti-

I-4756

oner over for luftfartsselskaber, der videre-
giver de pageeldende personoplysninger,
mens andre medlemsstater ikke nedvendig-
vis treeffer saidanne foranstaltninger.

121. Rédet finder under disse omsteendighe-
der og i betragtning af, at der ikke findes
noget felles regelseet vedrerende amerikan-
ske myndigheders adgang til PNR-oplysnin-
ger, at der er fare for konkurrencefordrej-
ninger og for et alvorligt brud pa det indre
markeds enhed. Det var derfor ngdvendigt at
indfore ensartede betingelser for de ameri-
kanske myndigheders adgang til oplysnin-
gerne under hensyntagen til Feellesskabets
krav om respekt for de grundleggende
rettigheder. Hensigten var at underkaste
samtlige berorte luftfartsselskaber ensartede
forpligtelser og at tage hensyn til de eksterne
aspekter af det indre markeds oprettelse og
funktion.

122. Endelig har Radet anfert, at aftalen blev
indgaet efter beslutningen om tilstraekkelig
beskyttelse, der har hjemmel i artikel 25,
stk. 6, i direktiv 95/46. Det var saledes
rimeligt og rigtigt at benytte samme hjemmel
til afgerelsen om indgdelse af aftalen som til
direktivet, nemlig artikel 95 EF.
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123. Kommissionen har i sit interventions-
indleeg péapeget, at det af preeambelen til
aftalen fremgar, at det primeere mal for De
Forenede Stater er at bekeempe terrorisme,
mens det for Feellesskabet er at sikre over-
holdelsen af veesentlige bestemmelser i
Feellesskabets lovgivning om beskyttelse af
personoplysninger.

124. Kommissionen har tilfgjet, at Parla-
mentet, selv om det kritiserer valget af
artikel 95 EF som hjemmel for Rédets
afgorelse, ikke har fremlagt noget troveerdigt
alternativ. Ifslge Kommissionen er artikel 95
EF det »naturlige« valg af hjemmel for
Radets afgorelse, idet de eksterne aspekter
af beskyttelsen af personoplysninger bor
bygge pa den artikel i traktaten, der er
hjemmel for den interne foranstaltning —
direktiv 95/46 — ikke mindst da disse
eksterne aspekter udtrykkeligt er omhandlet
i direktivets artikel 25 og 26. Endvidere
tilsiger den neere forbindelse og sammen-
heeng mellem aftalen, beslutningen om til-
streekkelig beskyttelse og CBP’s forpligtel-
seserkleering, at artikel 95 EF veelges som
hjemmel. Ifelge Kommissionen havde Radet
under alle omstendigheder ret til at indga
aftalen pa grundlag af denne artikel, idet det
ville have veeret i strid med direktiv 95/46,
hvis medlemsstaterne individuelt eller kol-
lektivt havde indgaet en sidan aftale uden for
feellesskabslovgivningens rammer, jf AETR-
dommen ®",

61 — Dom af 31.3.1971, sag 22/70, Kommissionen mod Radet
(»AETR-dommenc), Sml. 1971, s. 41, org.ref.: Rec. s. 263.

125. Endelig har Kommissionen péapeget, at
luftfartsselskabernes indledende behandling
af de pageeldende oplysninger sker med
kommercielt sigte. Uanset hvilken brug de
amerikanske myndigheder gor af oplysnin-
gerne, ville direktiv 95/46 saledes finde
anvendelse.

2. Stillingtagen

126. Parlamentet har med sit forste anbrin-
gende anmodet Domstolen om at tage
stilling til, om artikel 95 EF er den rette
hjemmel for Radets afgerelse om Feelles-
skabets indgaelse af en international aftale
som den, der er genstand for denne sag.
Sporgsmalet ma efter min opfattelse afgares
under henvisning til Domstolens faste prak-
sis, hvorefter valget af hjemmel for en retsakt
skal foretages pa grundlag af objektive for-
hold, som Domstolen kan efterprgve, herun-
der bla. retsaktens formal og indhold .
Efter retspraksis geelder endvidere, at »inden
for rammerne af kompetencefordelingen
inden for Feellesskabet kan en institutions

62 — Jf. bla. dom af 11.6.1991, sag C-300/89, Kommissionen mod
Radet (»Titandioxid-dommen«), Sml. I, s. 2867, preemis 10, af
12.11.1996, sag C-84/94, Det Forenede Kongerige mod Radet,
Sml. I, s. 5755, preemis 25, af 25.2.1999, forenede sager
C-164/94 og C-165/97, Parlamentet mod Radet, Sml I,
s. 1139, preemis 12, af 4.4.2000, sag C-269/97, Kommissionen
mod Radet, Sml I, s. 2257, preemis 43, af 19.9.2002, sag
C-336/00, Huber, Sml. I, s. 7699, preemis 30, af 29.4.2004, sag
C-338/01, Kommissionen mod Radet, Sml. I, s. 4829, preemis
54, og af 13.9.2005, sag C-176/03, Kommissionen mod Radet,
Sml. I, s. 7879, preemis 45.

[ -4757



FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT LEGER — FORENEDE SAGER C-317/04 OG C-318/04

valg af hjemmel for en retsakt ikke foretages
alene pa grundlag af dens egen opfattelse
med hensyn til det formal, der soges til-
godeset [...]« 63,

127. Som fastslaet af Domstolen har »valget
af den rette hjemmel [...] forfatningsretlig
betydning. Da Feellesskabet kun har de
befgjelser, det har faet tillagt, skal det kunne
henfore [den pageldende internationale
aftale] under en bestemmelse i traktaten,
der bemyndiger det til at godkende en sidan
retsakt.« Ifglge Domstolen kan »[a]nvendelse
af en urigtig hjemmel [...] siledes medfore
ugyldighed for selve tiltraedelsesakten og
dermed bevirke, at Feellesskabets samtykke
til at veere bundet af den aftale, det har
undertegnet, behzeftes med en mangel« ®*,

128. Jeg skal folge samme analysemetode
som Domstolen og siledes undersgge, om
aftalens formal og indhold giver Radet
mulighed for med hjemmel i artikel 95 EF
at vedtage en afgorelse, som ifglge sin
artikel 1 har til formal at godkende aftalen
pa Feellesskabets vegne.

129. Det fremgéar udtrykkeligt af preeambe-
len til aftalen (afsnit 1), at den forfalger to
mal, nemlig dels forebyggelse og bekeempelse

63 — Dom af 26.3.1987, sag 45/86, Kommissionen mod Radet, Sml.
s. 1493, preemis 11.

64 — Udtalelse 2/00 af 6.12.2001 afgivet i henhold til artikel 300,
stk. 6, EF (Sml. I, s. 9713, punkt 5).
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af terrorisme og dermed forbunden krimi-
nalitet og anden alvorlig kriminalitet af
greenseoverskridende karakter, herunder
organiseret kriminalitet®®>, dels fremme af
respekten for grundleeggende rettigheder og
friheder, navnlig privatlivets fred.

130. At formalet med aftalen er at bekeempe
terrorisme og anden alvorlig kriminalitet
bekreeftes af preeambelens henvisning (afsnit
2) til de amerikanske love og bestemmelser,
der blev vedtaget efter terrorangrebene den
11. september 2001, og hvorefter alle luft-
fartsselskaber, som foretager passagerflyv-
ninger i udenlandsk lufttransport til og fra
De Forenede Stater, skal give CBP elektro-
nisk adgang til PNR-oplysninger, hvor
sadanne oplysninger er indsamlet og opbe-
vares i luftfartsselskabets automatiske reser-
vations-/afgangskontrolsystemer.

131. Det andet mal, nemlig fremme af
respekten for grundleggende rettigheder,
navnlig privatlivets fred, fremgéar af henvis-
ningen til direktiv 95/46. Malet er saledes at
sikre fysiske personer, der transporteres,
beskyttelse af deres personoplysninger.

65 — Senere skal jeg anvende udtrykket »bekeempelse af terrorisme
og anden alvorlig kriminalitet«, nar jeg omtaler dette mal.
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132. Garantien for denne beskyttelse til-
straebes savel i CBP’s forpligtelseserkleering
af 11. maj 2004, som ifglge afsnit 4 i aftalens
preeambel vil blive offentliggjort i Federal
Register, som i beslutningen om tilstreekkelig
beskyttelse, der er naevnt i samme praeambels
afsnit 5.

133. Begge mal skal i henhold til afsnit 1 i
aftalens preeambel forfolges samtidigt. Afta-
len mellem Fellesskabet og De Forenede
Stater spger saledes at forene de to mal, idet
den bestemmer, at bekeempelse af terrorisme
og anden alvorlig kriminalitet skal ske under
iagttagelse af princippet om respekt for
grundleeggende rettigheder, navnlig privat-
livets fred, nsermere bestemt retten til
beskyttelse af personoplysninger.

134. Dette bekreeftes af aftalens indhold.
Ifolge aftalens afsnit 1 har CBP nemlig
elektronisk adgang til PNR-oplysninger i
luftfartsselskabers reservations- og afgangs-
kontrolsystemer, beliggende pa medlemssta-
ternes omrade »under streng overholdelse«
af beslutningen om tilstreekkelig beskyttelse,
»og si leenge [beslutningen] er geeldende«.
Jeg udleder heraf, at det middel til bekaem-
pelse af terrorisme og anden alvorlig krimi-
nalitet, som adgangen til flypassagerers PNR-
oplysninger er, kun tillades i henhold til

aftalen, safremt det anerkendes, at oplysnin-
gerne i De Forenede Stater er sikret et
tilstreelkeligt beskyttelsesniveau. Indholdet
af denne bestemmelse i aftalen viser saledes,
at begge maél, bekeempelse af terrorisme og
anden alvorlig kriminalitet og beskyttelse af
personoplysninger, skal soges opfyldt samti-
digt.

135. En gennemgang af aftalens afsnit 2,
som forpligter luftfartsselskaber, der foreta-
ger passagerflyvninger i udenlandsk luft-
transport til eller fra De Forenede Stater, til
at behandle PNR-oplysninger, der opbevares
i deres automatiske reservationssystemer,
»efter anmodning fra CBP i medfer af
amerikansk ret og under streng overholdelse
af [bestemmelserne i beslutningen om til-
streekkelig beskyttelse], og sa leenge [beslut-
ningen] er geeldende«, forer til samme
konklusion. Ogsa her finder jeg, at der er
en neer forbindelse mellem den forpligtelse,
der fremover péhviler luftfartsselskaber som
led i bekeempelsen af terrorisme og anden
alvorlig kriminalitet, og den tilstreekkelige
beskyttelse af flypassagerernes personoplys-
ninger.

136. Ogsa andre af aftalens bestemmelser
har til formal at realisere de to mél, nemlig at
bekeempe terrorisme og anden alvorlig kri-
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minalitet og beskytte flypassagerernes perso-
noplysninger.

137. F.eks. hedder det i aftalens afsnit 3 hvad
seerlig angér beskyttelsen af flypassagerers
personoplysninger, at »CBP tager [beslut-
ningen om tilstreekkelig beskyttelse] til efter-
retning og bekendtger, at det honorerer den
vedlagte forpligtelseserkleering«.

138. Endvidere nsevner aftalens afsnit 6
muligheden af, at Den Europeiske Union
selv indferer et system til identifikation af
flypassagerer, som palegger luftfartsselska-
ber at give myndighederne adgang til PNR-
oplysninger for personer, hvis rejserute
omfatter en flyvning til eller fra Den Europee-
iske Union. Indfgres et sadant system, skal
DHS ifglge aftalen »sa vidt det er muligt og
pad et strengt gensidigt grundlag aktivt
opfordre luftfartsselskaber, der er etableret i
dets jurisdiktion, til at samarbejde«. Ogsa
denne bestemmelse bekraefter, at et af
mélene er beksempelse af terrorisme og
anden alvorlig kriminalitet.

139. Som svar pa visse af Kommissionens
argumenter forekommer det mig i denne
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forbindelse vanskeligt at haevde, at det kun er
De Forenede Stater, der ensidigt forfelger
malet at bekeempe terrorisme og anden
alvorlig kriminalitet, mens Feellesskabet blot
spger at beskytte flypassagerers personoplys-
ninger ®. Efter min opfattelse har de kon-
traherende parters hensigt veeret at give
aftalen et formal og indhold, der forener de
to mal, nemlig bekeempelse af terrorisme og
anden alvorlig kriminalitet og beskyttelse af
flypassagerers personoplysninger. Herved
indebeerer aftalen et samarbejde mellem de
kontraherende parter, der netop har til
formal samtidigt at forfelge begge mal.

140. I betragtning af aftalens formal og
indhold, jf. det tidligere anfarte, finder jeg
ikke, at artikel 95 EF er rette hjemmel for
Rédets afggrelse.

141. Jeg skal nemlig understrege, at arti-
kel 95, stk. 1, EF bestemmer, at Ridet skal
vedtage de foranstaltninger med henblik pa
indbyrdes tilneermelse af medlemsstaternes
love og administrative bestemmelser, der
vedrerer det indre markeds oprettelse og
funktion.

66 — Terrorisme er desuden et internationalt feenomen, der ikke
kender nogen greenser.
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142. Feellesskabets kompetence i henhold til
denne artikel i traktaten har horisontal
karakter, idet den ikke er begreenset til et
bestemt omrade. Raekkevidden af Feelles-
skabets kompetence afgores siledes »pa
grundlag af et funktionelt kriterium, der i
horisontal henseende omfatter samtlige for-
anstaltninger bestemt til oprettelse af »det
indre marked««®’.

143. Efter Domstolens praksis har de i
artikel 95, stk. 1, EF omhandlede foranstalt-
ninger til formal at forbedre vilkarene for det
indre markeds oprettelse og funktion, og de
skal reelt have dette formal ved at bidrage til
at fjerne hindringer for de frie varebevee-
gelser og for den frie udveksling af tjeneste-
ydelser samt opheeve konkurrencefordrejnin-
ger %, Det fremgir ligeledes af Domstolens
praksis, at selv om anvendelsen af artikel 95
EF som hjemmel er mulig med henblik pa at
undga, at der opstar fremtidige hindringer
for samhandelen, der skyldes en uensartet
udvikling af de nationale lovgivninger, skal
det veere sandsynligt, at sidanne hindringer

67 — Jf. punkt 10 i generaladvokat Tesauros forslag til afgerelse i
titandioxid-dommen.

68 — Dom af 5.10.2000, sag C-376/98, Tyskland mod Parlamentet
og Radet, Sml I, s. 8419, premis 83, 84 og 95, og af
10.12.2002, sag C-491/01, British American Tobacco (Invest-
ments) og Imperial Tobacco, Sml. I, s. 11453, preemis 60.

vil opstd, og den pageldende foranstaltning
skal have til formal at forebygge dem *.

144. Radet har som neevnt fastholdt, at
artikel 95 EF er rette hjemmel for dens
afgorelse, idet aftalen med De Forenede
Stater ved at fijerne enhver konkurrencefor-
drejning mellem medlemsstaternes luftfarts-
selskaber og mellem disse og tredjelandes
luftfartsselskaber bidrager til at forhindre, at
det indre markeds enhed lider alvorlig skade.

145. Ganske vist fremheever anden betragt-
ning til Radets afgorelse »det presserende
behov for at udbedre den usikre situation,
som luftfartsselskaber og passagerer befinder
sig i, samt for at beskytte de berprte parters
gkonomiske interesser«. Dette kan muligvis
opfattes som en henvisning til de sanktioner,
de kompetente amerikanske myndigheder
kan iveerkseette over for luftfartsselskaber,
som neegter at give adgang til deres flypassa-
gerers PNR-oplysninger, sanktioner, som kan
fa pkonomiske folger for lufifartsselskaberne.
Disse sanktioner, som har ugunstige gko-
nomiske folger for visse luftfartsselskaber,

69 — Jf. i denne retning dom af 13.7.1995, sag C-350/92, Spanien
mod Radet, Sml. I, s. 1985, preemis 35, samt dommen i sagen
Tyskland mod Parlamentet og Réadet, preemis 86, dom af
9.10.2001, sag C-377/98, Nederlandene mod Parlamentet og
Radet, Sml. I, s. 7079, preemis 15, dommen i sagen British
American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco,
preemis 61, og dom af 14.12.2004, sag C-434/02, Arnold
André, Sml. I, s. 11825, preemis 31.
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kan i sa fald tenkes at medfpre konkurren-
cefordrejninger mellem alle de luftfartssel-
skaber, der er etableret pad medlemsstaternes
omréde.

146. Efter min opfattelse er det heller ikke
umuligt, at forskellige holdninger hos med-
lemsstaterne, hvoraf nogle under badeansvar
forbyder luftfartsselskaber, der er etableret pa
deres omrade, at give tilladelse til videregi-
velse af deres passagerers PNR-oplysninger,
mens andre ikke ggr det, kan have en —
eventuelt indirekte — effekt pa det indre
markeds funktion som folge af de eventuelle
konkurrencefordrejninger, der kan opsta
mellem luftfartsselskaber.

147. Jeg ma dog konstatere, at et sadant mal,
nemlig at forhindre konkurrencefordrejnin-
ger, sifremt Réadet faktisk forfolger det, er
sekundeert i forhold til de to hovedmal,
nemlig at beksempe terrorisme og anden
alvorlig kriminalitet og beskytte flypassage-
rers personoplysninger, to mal, der som
allerede nzevnt udtrykkeligt er fastsat i
aftalen, og som aftalen faktisk realiserer.

148. Forhindring af konkurrencefordrejnin-
ger, der ifelge Radet kan opstd mellem
medlemsstaternes luftfartsselskaber eller
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mellem disse og tredjelandes selskaber, er
imidlertid ikke et mal, der udtrykkeligt er
nzevnt i aftalen. Malet er implicit og er
saledes ngdvendigvis sekundeert i forhold til
de to andre mal.

149. Domstolen har imidlertid allerede fast-
sldet, at »den omstendighed, at en retsakt
har betydning for det indre markeds opret-
telse og funktion, ikke i sig selv er til-
streekkelig til at begrunde anvendelsen af
bestemmelsen som hjemmel for retsak-
ten« ”°

150. Iseer fremgir det af Domstolens faste
praksis, at hvis gennemgangen af en feelles-
skabsretsakt viser, at den har et dobbelt
formal, eller at den bestar af to led, og det
ene af disse kan bestemmes som principielt
eller fremherskende, mens det andet kun er
sekundeert, skal retsakten have en enkelt
hjemmel, nemlig den, der kreeves af det
principielle eller fremherskende formal eller
led”". Kun undtagelsesvis, nemlig hvis det
godtgeres, at der med retsakten samtidig
forfolges flere formal, der pa uadskillelig
made er indbyrdes forbundne, uden at et af

70 — Jf. bla. dom af 9.11.1995, sag C-426/93, Tyskland mod Radet,
Sml. I, s. 3723, preemis 33.

71 — Jf. bla. dom af 17.3.1993, sag C-155/91, Kommissionen mod
Radet, Sml. I, s. 939, preemis 19 og 21, af 23.2.1999, sag
C-42/97, Parlamentet mod Rédet, Sml. L, s. 869, preemis 39 og
40, af 30.1.2001, sag C-36/98, Spanien mod Rédet, Sml. I,
s. 779, preemis 59, og af 12.12.2002, sag C-281/01, Kommis-
sionen mod Rédet, Sml. I, s. 12049, preemis 34.
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disse formal er sekundeert og indirekte i
forhold til det andet, bor en sidan retsakt
vedtages med de dertil svarende forskellige
retsgrundlag 7. Dette er efter min opfattelse
ikke tilfeeldet i denne sag.

151. Jeg skal tilfgje, at selv om de tre formal
kan anses for uadskillelige i henhold til
aftalen, giver dette ikke Radet ret til alene
at veelge artikel 95 EF som hjemmel] for sin
afgorelse, jf. ovenneevnte retspraksis.

152. Leeser man anden betragtning til Radets
afgorelse i sin helhed, fremgér det nemlig, at
det »presserende behov«, der fremheeves,
forst og fremmest tjener til at forklare, at der
for Parlamentet i henhold til artikel 300,
stk. 3, forste afsnit, EF er fastsat en frist for
afgivelse af dets udtalelse. I nzevnte artikel,
som vedrgrer fremgangsmaden for indgaelse
af aftaler, hedder det, at »Europa-Parlamen-
tet afgiver sin udtalelse inden for en frist,
som Radet kan fastsaette under hensyntagen
til, hvor meget sagen haster«. Det hedder
videre, at »[h]vis der ikke er afgivet udtalelse
ved fristens udlgb, kan Radet treeffe afge-
relse«. Dette er, hvad der er sket i den
procedure, der er fulgt med henblik pa
vedtagelse af Rédets afgorelse.

72 — Jf. bla. titandioxid-dommen, premis 13 og 17, dommen af
23.2.1999, Parlamentet mod Rédet, preemis 38 og 43, Huber-
dommen, preemis 31, og dommen af 12.12.2002, Kommis-
sionen mod Rédet, preemis 35.

153. Selv om der under arbejdet med at
fastleegge en ordning for PNR-oplysninger
muligvis er taget hensyn til »det presserende
behov for at udbedre den usikre situation,
som luftfartsselskaber og passagerer befinder
sig i, samt for at beskytte de berprte parters
gkonomiske interesser«, forekommer det
mig med andre ord, at der iseer er taget
hensyn til det presserende behov under dette
forberedende arbejde, og ikke sd meget til
selve fastleeggelsen af aftalens formal og
indhold.

154. Med hensyn til Radets og Kommissio-
nens argument om, at en retsakt vedrerende
de eksterne aspekter af beskyttelsen af
personoplysninger bor have samme hjemmel
som den interne foranstaltning, nemlig
direktiv 95/46, har Domstolen allerede fast-
sldet, at den omsteendighed, at en bestemt
traktatbestemmelse er valgt som retsgrund-
lag for vedtagelsen af interne retsakter, ikke
er tilstreekkelig til at godtgere, at den samme
hjemmel ogsa skal anvendes ved godkendel-
sen af en international aftale, der har et
lignende formal ®, Jeg har endvidere pape-
get, at det hverken af aftalens hovedformal
eller indhold fremgar, at den skal forbedre
det indre markeds funktion, mens direktiv
95/46, der er vedtaget med hjemmel i
artikel 95 EF, »har til formal at sikre den frie
udveksling af personoplysninger mellem
medlemsstaterne ved at foretage en harmo-
nisering af de nationale bestemmelser til

73 — Dommen af 12.12.2002, Kommissionen mod Rédet, preemis
46.
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beskyttelse af fysiske personer i forbindelse
med behandling af sadanne oplysninger« 7%,

155. Jeg finder derfor, at gennemgangen af
aftalens formal og indhold viser, at artikel 95
EF ikke er rette hjemmel for Radets afgorelse.

156. Derfor foreslar jeg Domstolen at tage
Parlamentets forste anbringende til folge og
annullere Radets afgorelse med den begrun-
delse, at der er valgt en urigtig hjemmel.

157. Spergsmalet om, hvad den rette hjem-
mel for en sddan afgprelse er, er interessant.
Domstolen er imidlertid ikke blevet opfor-
dret til at tage stilling til dette vanskelige
sporgsmal i denne sag. Jeg skal derfor blot
kort kommentere problemet og mere gene-
relt den PNR-ordning, der er aftalt med De
Forenede Stater.

74 — Dom af 20.5.2003, forenede sager C-465/00, C-138/01 og
C-139/01, Osterreichischer Rundfunk m.fl., Sml. I, s. 4989,
preemis 39. I betragtning af forskellen mellem aftalens og
direktiv 95/46’s formal og mélseetning, finder jeg det desuden
usandsynligt, at direktivet som heevdet af Kommissionen ville
veere blevet bergrt i AETR-dommens forstand, hvis med-
lemsstaterne individuelt eller kollektivt havde indgiet en
aftale af denne type, der ikke var omfattet af feellesskabs-
retten.
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158. For det forste finder jeg ikke, at Radet
har ret i, at den omsteendighed, at PNR-
ordningen ikke er omfattet af EU-traktaten,
viser, at Radet og Kommissionen har ret i
deres synspunkt.

159. Mere generelt kan en retsakt, der giver
en myndighed, der har til opgave at sikre en
stats interne sikkerhed, ret til at spge og
bruge personoplysninger, samt tillader, at
disse oplysninger videregives til en sadan
myndighed, i mine gjne ligestilles med en
retsakt, der vedrerer samarbejdet mellem
offentlige myndigheder ”°.

160. I mine gjne er der ikke stor forskel
mellem at palegge en juridisk person at
foretage en sidan behandling af oplysninger
og videregive oplysninger og en direkte
dataudveksling mellem offentlige myndighe-

75 — 1 debatten nwevnes »den tredje sgjle« undertiden i forbindelse
med spergsmalet om luftfartsselskabers videregivelse af
personoplysninger til De Forenede Stater. Saledes har
artikel 29-gruppen vedrorende databeskyttelse i en udtalelse
af 24.10.2002 (udtalelse nr. 6/2002 om videregivelse af
passagerlisteoplysninger og andre oplysninger fra luftfartssel-
skaber til De Forenede Stater) udtalt, at »[i] al vaesentlighed
skal videregivelse af oplysninger til offentlige myndigheder i
et tredjeland af hensyn til offentlig orden i det pageeldende
land forstds som samarbejdsmekanismer, der oprettes under
den tredje sojle (retligt og politimeessigt samarbejde) [...] Det
er vigtigt, at de samarbejdsmekanismer, der fastsettes under
den tredje sgjle, ikke bliver omgaet via den forste sgjle«. Der
henvises til webadressen:
http://europa.eu.int/comm/justice_home/fsj/privacy/
workinggroup/wpdocs/2002_en.htm
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der 7%, Det er den obligatoriske udveksling af
oplysninger, der har sikkerhedsmeessige og
retshandheevende formal, der er afgerende,
og ikke hvorledes udvekslingen foregir i en
bestemt situation. Denne sag handler i
virkeligheden om en ny problemstilling,
som vedrgrer brug af kommercielle oplys-
ninger til retshandhaevende formal ””.

161. Endelig har Retten tidligere fastslaet, at
»kampen mod international terrorisme [...]

76 — Hvad angir den direkte informationsudveksling mellem
offentlige myndigheder henviser jeg til Radets afgorelse af
27.3.2000 om bemyndigelse til Europols direktor til at
indlede forhandlinger om aftaler med tredjelande og
organisationer, der ikke er tilknyttet Den Europeeiske Union
(EFT C 106, s. 1). Pa dette grundlag blev der den 20.12.2002
indgdet en aftale mellem Europol og Amerikas Forenede
Stater om udveksling af personoplysninger.

77 — Denne problemstilling er et centralt element i den aktuelle
interinstitutionelle debat om telekommunikationsselskabers
opbevaring af oplysninger. I debatten fremfores modstri-
dende synspunkter, idet nogle heevder, at dette sporgsmal skal
afgeres under den forste sgjle, mens andre derimod finder, at
emnet henhgrer under den tredje sojle, hvilket viser, hvor n
og komplekst sporgsmalet om anvendelse af kommercielle
oplysninger til retshandhevende formal er. Jf. i denne
forbindelse udkastet til rammeafggrelse om opbevaring af
data, der behandles og lagres i forbindelse med levering af
offentligt tilgeengelige elektroniske kommunikationstjenester,
og af data, der findes i offentlige kommunikationsnet, med
henblik pa forhindring, efterforskning, afslering og retsfor-
folgning i forbindelse med kriminalitet og strafbare hand-
linger, herunder terrorisme (udkast fremlagt den 28.4.2004 pa
initiativ af Den Franske Republik, Irland, Kongeriget Sverige
og Det Forenede Kongerige), og Kommissionens konkurre-
rende forslag til Europa-Parlamentets og Radets direktiv om
lagring af data behandlet i forbindelse med tilvejebringelse af
offentlige elektroniske kommunikationstjenester og om
endring af direktiv 2002/58, der blev fremlagt den
21.9.2005 (dokument KOM(2005) 438 endelig).

ikke kan henfores til nogen af de mal, som
tillae%ges Feellesskabet ved artikel 2 EF og 3
EF«’®.

162. Da jeg efter min gennemgang af det
forste anbringende har foreslaet Domstolen
at annullere Radets afgorelse med den
begrundelse, at Rédet har valgt en forkert
hjemmel for afgerelsen, skal jeg blot sub-
sidieert gennemga Parlamentets ovrige
anbringender til stgtte for den foreliggende
sag.

78 — Angende spergsmalet om paleggelse af gkonomiske og
finansielle sanktioner som indefrysning af midler over for
enkeltpersoner og enheder, der mistenkes for at bidrage til
finansiering af terrorisme, henvises til Rettens domme af
21.9.2005, sag T-306/01, Yusuf og Al Barakaat International
Foundation mod Rédet og Kommissionen, Sml. II, s. 3533,
preemis 152, og sag T-315/01, Kadi mod Réadet og Kommis-
sionen, Sml I, s. 3649, preemis 116. Under de omstzendighe-
der, der gjorde sig geeldende i disse sager, tog Retten
imidlertid hensyn til »den forbindelse, som specifikt blev
etableret ved eendringen ved Maastricht-traktaten, mellem
Feellesskabets handlinger i form af gkonomiske sanktioner i
henhold til artikel 60 EF og 301 EF og EU-traktatens mal pa
omrédet for forbindelserne udadtil« (preemis 159 i dommen i
sag T-306/01 og praemis 123 i dommen i sag T-315/01). Mere
generelt konstaterede Retten, at »kampen mod international
terrorisme og finansieringen heraf [ubestrideligt henhgrer]
under Unionens mal for den feelles udenrigs- og sikkerheds-
politik, siledes som de er defineret i artikel 11 EU [...]«
(preemis 167 i dommen i sag T-306/01 og premis 131 i
dommen i sag T-315/01). Jeg kan tilfgje, at det i artikel 2 EU
hedder: »Unionen har som mal [...] at bevare og udbygge
Unionen som et omrade med frihed, sikkerhed og retfeerdig-
hed, hvor der er fri bevaegelighed for personer, kombineret
med passende foranstaltninger vedrorende kontrol ved de
ydre greenser, asyl, indvandring og forebyggelse og bekeempelse
af kriminalitet [...]« (mine fremheevelser). Ifslge artikel 29,
stk. 2, EU, skal det EU-mal, der bestér i at give borgerne et
hgjt tryghedsniveau i et omrade med frihed, sikkerhed og
retferdighed, »nas bade ved at forebygge og bekempe
organiseret og anden kriminalitet, iscer terrorisme |...]«
(min fremheevelse). Angdende de eksterne aspekter af
europeeisk strafferet henvises til G. de Kerchove og A.
Weyembergh, Sécurité et justice: enjeu de la politique
extérieure de 'Union européenne, éditions de I'Université
de Bruxelles, 2003.
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B — Anbringendet om tilsidescettelse af arti-
kel 300, stk. 3, andet afsnit, EF pd grundlag af
cendringen af direktiv 95/46

1. Parternes argumenter

163. Med det andet anbringende har Parla-
mentet gjort geeldende, at aftalen mellem
Fellesskabet og De Forenede Stater kun kan
godkendes pa Fellesskabets vegne under
overholdelse af fremgangsmaden i artikel 300,
stk. 3, andet afsnit, EF. I denne artikel
bestemmes nemlig, at »[der kreeves] sam-
stemmende udtalelse fra Europa-Parlamen-
tet for indgdelse af [...] aftaler, som medforer
en endring af en retsakt, der er vedtaget
efter fremgangsmaden i artikel 251«. Ifglge
Parlamentet indebwerer den péageeldende
aftale netop en eendring af direktiv 95/46,
der blev vedtaget efter fremgangsmaden i
artikel 251 EF.

164. Efter Parlamentets opfattelse er de
forpligtelser, de amerikanske myndigheder
har accepteret i henhold til aftalen, mindre
vidtgéende end de betingelser for behandling
af oplysninger, der er fastsat i direktiv 95/46.
Aftalen fraviger siledes visse af direktivets
grundleeggende principper og lovligger
behandlinger, der ikke er beleg for i
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direktivet. Aftalen eendrer saledes direktiv
95/46. Parlamentet har iseer fremheevet
folgende sendringer.

165. For det forste har aftalen til formal at
forebygge og bekeempe terrorisme og anden
alvorlig kriminalitet, mens artikel 3, stk. 2,
forste led, i direktiv 95/46 udelukker videre-
givelse af oplysninger til offentlige myndig-
heder i et tredjeland for at forbedre den
offentlige sikkerhed i dette land fra direkti-
vets anvendelsesomriade. Parlamentet har
anfert, at medlemsstaterne har indfert seer-
lige bestemmelser herom i Europol-konven-
tionen, og at de to retsakter, der har
forskellig hjemmel, kan anses for at supplere
hinanden pa dette omrade.

166. For det andet medforer den mulighed,
der gives de kompetente amerikanske myn-
digheder for at fa direkte adgang til person-
oplysninger pa Feellesskabets omrade (»pull-
systemet«), ligeledes en eendring af direktiv
95/46. Direktivets artikel 25 og 26 indeholder
nemlig ingen bestemmelse om, at et tredje-
land har ret til direkte adgang til disse
oplysninger.

167. For det tredje giver aftalen ved at
henvise til forpligtelseserkleeringen CBP ret
til skensmeessigt og efter en konkret vurde-
ring at videregive PNR-oplysninger til rets-
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handheevende eller terrorbekeempende myn-
digheder fra lande uden for De Forenede
Stater. Denne skonsbefojelse, der indremmes
de amerikanske myndigheder, tilsideseetter
direktiv 95/46, seerlig artikel 25, stk. 1, hvori
det bestemmes, at »videregivelse til et tredje-
land af personoplysninger [...] kun mé finde
sted, hvis det pageeldende tredjeland sikrer et
tilstreekkeligt beskyttelsesniveau«. Parlamen-
tet frygter nemlig, at det beskyttelsessystem,
der er indfert ved direktivet, fuldsteendig vil
miste sin betydning, hvis et tredjeland, hvis
beskyttelsessystem godkendes, herefter frit
kan videregive personoplysninger til andre
lande, hvis beskyttelsesniveau end ikke er
blevet vurderet af Kommissionen.

168. For det fjerde indebeerer aftalen en
eendring af direktiv 95/46, idet CBP, selv
om det beslutter ikke at anvende de »fol-
somme« personoplysninger, fir ret til at
indsamle oplysningerne, hvilket i sig selv
mé anses for en behandling i den forstand,
hvori udtrykket er anvendt i direktivets
artikel 2, litra b).

169. Parlamentet finder for det femte, at
aftalen medferer en sendring af direktivet,
idet retten til domstolsprevelse i tilfeelde af
tilsideseettelse af de rettigheder, som alle har i
henhold til de nationale bestemmelser, der
regulerer den pageeldende behandling, jf.
artike] 22 i direktiv 95/46, ikke er tilstraekke-
lig sikret. Bla. rader en person, hvis PNR-
oplysninger videregives, ikke over noget

retsmiddel, f.eks. hvis oplysningerne er for-
kerte, hvis folsomme oplysninger anvendes,
eller hvis oplysningerne videregives til en
anden myndighed.

170. Endelig har Parlamentet for det sjette
fremhsevet, at de PNR-oplysninger, der
videregives til CBP, skal opbevares sserdeles
leenge, hvilket indebeerer en eendring af
direktiv 95/46, seerlig artikel 6, stk. 1, litra
e), hvorefter oplysningerne ikke mé opbeva-
res »i et leengere tidsrum end det, der er
nedvendigt af hensyn til de formal, hvortil de
indsamles, eller i forbindelse med hvilke de
behandles pa et senere tidspunkt«.

171. EDPS stotter Parlamentets opfattelse af]
at aftalen pavirker direktiv 95/46. Ifglge
EDPS kan aftalen kun indgds under parla-
mentarisk kontrol, hvis den er til skade for
den harmonisering af nationale lovgivninger,
der er foreskrevet i direktivet, eller respekten
for de grundleeggende rettigheder. Aftalen
forringer den beskyttelse af personoplysnin-
ger, der er foreskrevet i direktivet, bla. fordi
luftfartsselskaberne efter savel »pull-syste-
met« som »push-systemet« er tvunget til at
handle i strid med direktivet, seerlig artikel 6,
stk. 1, litra b) og ¢). For si vidt som denne
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forringelse af beskyttelsesniveauet for oplys-
ningerne indebeerer en eendring af direktiv
95/46, finder EDPS ikke, at de proce-
duremsessige garantier i artikel 300, stk. 3,
andet afsnit, EF er blevet respekteret. EDPS
er endvidere af den opfattelse, at heller ikke
de »materielle garantier« er respekteret, iseer
fordi CBP’s forpligtelseserkleering ikke er
bindende.

172. Radet har derimod med stptte fra
Kommissionen anfert, at aftalen ikke med-
forer en eendring af direktiv 95/46. Til stgtte
for dette synspunkt har Radet citeret aftalens
afsnit 8, hvorefter aftalen »[hverken medfs-
rer] nogen fravigelse eller eendring af parter-
nes lovgivning«. Efter Ridets opfattelse til-
leegger direktivet endvidere Kommissionen
et vidt skeon, niar den skal vurdere, om
beskyttelsesniveauet i et tredjeland er til-
streekkeligt. Spergsmélet, om Kommissionen
har overskredet greenserne for sit sken, ma
veere den egentlige genstand for sagen om
annullation af beslutningen om tilstraekkelig
beskyttelse, dvs. sag C-318/04.

173. Efter Radets opfattelse udger de grunde
(sikkerhed, terrorbekeempelse med mere),
der har faet CBP til at kreeve videregivelse
af PNR-oplysninger, fra Feellesskabets syns-
vinkel hverken aftalens formal eller indhold.
Desuden tillader direktiv 95/46 anvendelse af
personoplysninger til legitime formal som
feks. beskyttelse af en stats sikkerhed, hvis
det sker med henblik pa det indre markeds
oprettelse og funktion.

I-4768

174. Under alle omstendigheder finder
Rédet ikke, selv om Fellesskabet ikke skulle
have kompetence til at indgé aftalen, at det
heraf kan udledes, at Parlamentet skulle have
afgivet samstemmende udtalelse, angiveligt
fordi aftalen eendrer direktiv 95/46. Parla-
mentets samstemmende udtalelse kan nem-
lig pa ingen made bevirke, at Feellesskabets
kompetence udvides.

175. Med hensyn til CBP’s mulighed for
direkte adgang til PNR-oplysninger (efter det
nuveerende »pull-systemy, der vil blive aflgst
af et »push-system«) erkender Radet, at
direktiv 95/46 ikke udtrykkeligt nsevner
denne mulighed, men anfprer, at direktivet
heller ikke forbyder direkte adgang. Fra
Feellesskabets synspunkt er det betingelserne
for at fa adgang til oplysningerne, der har
betydning.

176. Kommissionen har tilfgjet, at uanset
hvad CBP skal bruge personoplysningerne
til, er og bliver oplysningerne for Feelles-
skabets luftfartsselskaber kommercielle
oplysninger, der er omfattet af direktiv
95/46 og derfor skal beskyttes og behandles
efter direktivets bestemmelser.
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2. Stillingtagen

177. Efter min opfattelse er hegringen af
Parlamentet, nar Feellesskabet indgar inter-
nationale aftaler, underlagt de almindelige
bestemmelser og ikke den feelles handels-
politiske lovgivning. Heringen af Parlamen-
tet er foreskrevet i artikel 300, stk. 3, forste
afsnit, EF, ogsd nir aftalen vedrerer et
omrade, hvor vedtagelsen af interne regler
skal ske efter den feelles beslutningsproce-
dure, der er fastlagt i artikel 251 EF.

178. Som en fravigelse fra denne almindelige
procedure foreskriver artikel 300, stk. 3,
andet afsnit, EF, at Parlamentet skal afgive
samstemmende udtalelse i fire tilfeelde, her-
under nér aftalen som i den foreliggende sag
heevdes »[at medfore] sendring af en retsakt,
der er vedtaget efter fremgangsmaden i
artikel 251«. Formalet er at sikre, at Parla-
mentet som medlovgiver kan kontrollere en
international aftales eventuelle endring af en
af Parlamentet vedtaget retsakt.

179. Direktiv 95/46 er udstedt efter den
feelles beslutningsprocedure. Derfor finder
Parlamentet, at da aftalen medforer en
eendring af direktivet, skulle Parlamentet

have afgivet samstemmende udtalelse, hvis
Radets afgorelse om godkendelse af aftalen
pa Feellesskabets vegne skulle vedtages under
overholdelse af traktatens bestemmelser.

180. Ved vurderingen af berettigelsen af
dette anbringende har det i mine gjne ikke
afgorende betydning, at aftalens afsnit 8
preeciserer, at aftalen »[hverken medfarer]
nogen fravigelse eller sendring af parternes
lovgivning«. Det afgeprende for, om arti-
kel 300, stk. 3, andet afsnit, EF er overholdt,
er, om den internationale aftale indebcerer en
eendring af den interne feellesskabsretsakt,
dvs. om den har til folge, at retsakten sendres,
uanset om dette ikke er formalet med aftalen.

181. Nar dette er sagt, har Domstolen
tilsyneladende endnu ikke udtalt sig om,
hvorledes det forholdsvis vage udtryk
»eendring af en retsakt, der er vedtaget efter
fremgangsméden i artikel 251«, skal fortol-
kes”. En rakke retslerde har behandlet
spargsmalet, om udtrykket »eendring« bety-
der wen endring i strid med den interne
retsakts bogstav, eller om »en hvilken som
helst eendring, selv om den folger retsaktens
bogstav, er tilstraekkelig til, at proceduren
med samstemmende udtalelse kan kreeves
fulgt %.

79 — Derimod har Domstolen udtalt sig om et andet tilfeelde, hvor
der kraeves samstemmende udtalelse fra Parlamentet, nemlig
nér »en aftale [...] har betydelige budgetmeessige virkninger,
i dom af 8.7.1999, sag C-189/97, Parlamentet mod Radet,
Sml. I, s. 4741.

80 — Jf. C. Schmitter, »Article 228« i V. Constantinesco, R. Kovar
og D. Simon, Traité sur UlUnion européenne, commentaire
article par article, Economica, 1995, s. 725, seerlig punkt 43.
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182. Det udtryk, der er anvendt i artikel 300,
stk. 3, andet afsnit, EF, rejser ligeledes det
spergsmal, om det er nedvendigt for at
kunne kreeve en samstemmende udtalelse,
at anvendelsesomradet for den patenkte
aftale i hvert fald delvis skal overlappe
anvendelsesomridet for den vedtagne
interne retsakt, eller om det er tilstreekkeligt,
at en intern retsakt er blevet vedtaget med
samme hjemmel som aftalen '

183. Generelt er jeg af den opfattelse, at en
af betingelserne for, at en international aftale
kan siges at have »eendret« en intern feelles-
skabsretsakt vedtaget efter den fealles
beslutningsprocedure, er, at aftalens anven-
delsesomrade overlapper den interne rets-
akts anvendelsesomrade. I si fald kan den
internationale aftale nemlig heevdes at med-
fore en sendring af den interne retsakt, enten
fordi aftalen indeholder en bestemmelse, der
modsiger en af bestemmelserne i den interne
retsakt, eller fordi aftalen indebserer en
udvidelse af den interne retsakts indhold,
ogsd selv om den ikke direkte modsiger
retsakten.

184. I denne sag finder jeg ikke, at aftalen
kan siges at have sendret indholdet af direktiv
95/46.

185. For det forste er aftalens hovedformal,
saledes som det fremgar af min gennemgang
af det forste anbringende, at bekeempe

81 — Jf. i denne retning C. Schmitter, op. cit.
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terrorisme og anden alvorlig kriminalitet og
samtidig beskytte flypassagerers personop-
lysninger. Derimod skal direktiv 95/46 sikre
den frie udveksling af personoplysninger
mellem medlemsstaterne ved at harmonisere
de nationale lovgivninger om beskyttelse af
fysiske personer i forbindelse med behand-
lingen af personoplysninger. De to retsakter
tjener sdledes to forskellige formal, ogsa selv
om de begge vedrgrer beskyttelse af per-
sonoplysninger *%

186. For det andet har aftalen og direktiv
95/46, ligesom de har forskellige formal, ogsa
forskellige anvendelsesomrader. Mens afta-
len finder anvendelse pad behandling af
personoplysninger, som iveerkseettes med
henblik pa udevelse af aktiviteter, der vedre-
rer De Forenede Staters interne sikkerhed,
nermere bestemt bekeempelse af terrorisme
og anden alvorlig kriminalitet, bestemmer
direktivets artikel 3, stk. 2, forste led, nemlig
udtrykkeligt, at direktivet ikke geelder for
sadan behandling af personoplysninger, som
»iveerksaettes med henblik pad udevelse af
aktiviteter, der ikke er omfattet af feelles-
skabsretten, som f.eks. de aktiviteter, der er
fastsat i afsnit V og VI i EU-traktaten, og

82 — Jeg skal neevne, at traktaten om en forfatning for Europa pa
dette punkt giver stgrre mulighed for at kreeve Parlamentets
godkendelse. Forfatningstraktatens artikel III-325 vedrgrende
proceduren for indgéelse af internationale aftaler bestemmer
nemlig i stk. 6, litra a), nr. v), at Radet vedtager afgerelsen om
indgaelse af aftalen efter Parlamentets godkendelse, bla. i
tilfeelde af »aftaler, som deekker emrdder, hvor den almin-
delige lovgivningsprocedure eller, nar der kreeves godken-
delse af Europa-Parlamentet, den serlige lovgiv-
ningsprocedure finder anvendelse« (min fremheevelse).
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under ingen omsteendigheder for behandling,
der vedrorer den offentlige sikkerhed, forsvar,
statens sikkerhed (herunder statens gkono-
miske interesser, nir behandlingen er for-
bundet med spergsmél vedrerende statens
sikkerhed) og statens aktiviteter pd det
strafferetlige omrdde«®®.

187. Da de to retsakter har forskellige formal
og anvendelsesomrader, kan jeg ilke indse,
hvorledes den ene kan medfere en esendring
af den anden. Aftalen vedrerer uden nogen
tvivl behandling af personoplysninger, som
feellesskabslovgiver klart har fastslaet ikke er
omfattet af beskyttelsessystemet i direktiv
95/46. Dette bekreefter rigtigheden af valget
af artikel 95 EF som hjemmel for direktivet.

188. Jeg fastholder dette synspunkt trods
Kommissionens argument om, at uanset til
hvilket formal CBP anvender personoply-
sningerne, kan dette ikke sendre ved, at disse
oplysninger for Feellesskabets luftfartsselska-
ber er og bliver kommercielle oplysninger,

83 — Mine fremheevelser.

der er omfattet af direktiv 95/46 og skal
beskyttes og behandles i overensstemmelse
med dette direktivs bestemmelser.

189. Hertil skal jeg alene anfpre, at selv om
den behandling, der bestar i luftfartssel-
skabernes indsamling og registrering af
oplysninger om flypassagerer, tjener et kom-
mercielt formal, idet den har direkte for-
bindelse med gennemfgrelsen af luftfartssel-
skabernes flyvninger, har den behandling af
oplysninger, der reguleres af aftalen, nemlig
en ganske anden karakter, idet den dels
finder sted efter indsamlingsfasen, dels for-
folger et sikkerhedsmeessigt mal.

190. I betragtning af det anforte finder jeg, at
Parlamentets andet anbringende er ubegrun-
det og derfor ma forkastes.

191. Med samme begrundelse som den, jeg
angav under gennemgangen af sag
C-318/04*, skal jeg gennemga Parlamentets
tredje og fjerde anbringende, nemlig anbrin-
genderne om tilsidessettelse af retten til
beskyttelse af personoplysninger og propor-
tionalitetsprincippet, under ét.

84 — Punkt 107 ovenfor.
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192. Jeg erindrer tillige om, at det pa grund
af den neere forbindelse mellem aftalen som
godkendt ved Radets afgerelse, beslutningen
om tilstraekkelig beskyttelse og CBP’s for-
pligtelseserklering, der er vedlagt Kommis-
sionens beslutning, er hele PNR-ordningen,
der skal underspges under behandlingen af
disse to anbringender *.

C — Awnbringenderne om tilsidescettelse af
retten til beskyttelse af personoplysninger og
proportionalitetsprincippet

1. Parternes argumenter

193. Parlamentet har gjort geeldende, at
PNR-ordningen tilsideseetter retten til
beskyttelse af personoplysninger, séledes
som denne bl.a. er kneesat i EKMR’s artikel 8.

194. Ifolge Parlamentet vedrerer aftalen en
behandling af personoplysninger, der griber
ind i udgvelsen af retten til respekt for
privatlivet som omhandlet i EKMR's artikel 8,
idet den giver CBP mulighed for elektronisk
adgang til PNR-oplysninger i luftfartssel-
skabers reservationssystemer beliggende pa
medlemsstaternes omrade med den tilfgjelse,

85 — Jf. punkt 109 ff. ovenfor.
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at disse luftfartsselskaber, nar de foretager
passagerflyvninger i udenlandsk lufttransport
til eller fra De Forenede Stater, skal behandle
de pageeldende PNR-oplysninger som gnsket
af CBP i medfer af amerikansk ret. Heller
ikke beslutningen om tilstraekkelig beskyt-
telse overholder efter Parlamentets opfattelse
EKMR’s artikel 8.

195. Parlamentet har anfert, at et sadant
indgreb for ikke at tilsideseette EKMR’s
artikel 8 skal ske i overensstemmelse med
loven, forfelge et legitimt formal og vere
ngdvendigt i et demokratisk samfund for at
opna dette mal. Parlamentet finder ikke, at
aftalen og beslutningen om tilstreekkelig
beskyttelse opfylder disse betingelser.

196. Hvad for det forste angir betingelsen
om, at indgrebet skal ske i overensstemmelse
med loven, opfylder aftalen og beslutningen
om tilstraekkelig beskyttelse ifglge Parlamen-
tet ikke de betingelser om lovgivningens
tilgeengelighed og forudsigelighed, der kree-
ves ifelge Den Europaeiske Menneskerettig-
hedsdomstol. Med hensyn til kravet om
lovgivningens tilgeengelighed finder Parla-
mentet ikke, at selve aftalen og beslutningen
om tilstreekkelig beskyttelse, der generelt og
upreecist henviser til geldende amerikansk
lovgivning, angiver de rettigheder og forplig-
telser, flypassagerer og europeeiske lufifarts-
selskaber har. Kravet om en klar retstilstand
indebeerer imidlertid, at feellesskabsbestem-
melser, der péaleegger de bergrte retlige for-
pligtelser, gor det muligt for de berorte at fa
et nejagtigt kendskab til omfanget af de
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forpligtelser, der herved palegges dem *°.
Geldende amerikansk lovgivning opfylder
ikke kravet om tilgeengelighed, idet den ikke
foreligger pa alle Feellesskabets officielle
sprog. Parlamentet har desuden anfert, at
referencen og datoen for beslutningen om
tilstreekkelig beskyttelse i aftalens preeambel
er forkerte. Betingelsen om lovgivningens
forudsigelighed er heller ikke opfyldt, idet
aftalen og beslutningen om tilstreekkelig
beskyttelse ikke tilstreekkelig preecist angiver,
hvilke rettigheder og forpligtelser Feelles-
skabets luftfartsselskaber og borgere har. I
gvrigt modtager flypassagerer kun generelle
oplysninger, saledes at den oplysningspligt,
der fremgar af artikel 10 og 11 i direktiv
95/46 og artikel 8, litra a), i konvention 108,
ikke er opfyldt. Endelig indeholder aftalen og
CBP’s forpligtelseserkleering en reekke unej-
agtigheder, der er uforenelige med EKMR’s
artikel 8.

197. Hvad for det andet angir betingelsen
om, at indgrebet i udevelsen af retten til
respekt for privatliv i henhold til EKMR’s
artikel 8, stk. 2, skal forfolge et legitimt
formal, har Parlamentet erkendt, at denne er
opfyldt. Parlamentet har herved henvist til
den stotte til bekeempelse af terrorisme, den
mange gange har givet udtryk for over for
Radet.

86 — Parlamentet har herved henvist til dom af 20.5.2003, sag
C-108/01, Consorzio del Prosciutto di Parma og Salumificio
S. Rita, Sml I, s. 5121, preemis 89.

198. Hvad for det tredje angéir betingelsen
om, at indgrebet skal veere nedvendigt i et
demokratisk samfund af hensyn til den
nationale sikkerhed, den offentlige tryghed
eller landets okonomiske velfeerd, for at
forebygge uro eller forbrydelse, for at
beskytte sundheden eller seedeligheden eller
for at beskytte andres ret og frihed, er denne
ikke opfyldt af folgende arsager:

—  Det fremgar af punkt 3 i CBP’s forplig-
telseserkleering, at CBP ikke udeluk-
kende anvender PNR-oplysningerne til
at bekeempe terrorisme, men ogsa til at
forebygge og bekeempe andre alvorlige
forbrydelser, herunder organiseret kri-
minalitet, og flugt fra anholdelse eller
varetegtsfeengsling begrundet i oven-
neevnte kriminalitet. Da behandlingen af
oplysningerne ikke kun sker med hen-
blik pa at bekeempe terrorisme, er den
ikke ngdvendig for at opna det legitime
formal, der forfalges.

— Da aftalen giver mulighed for at videre-
give for mange kategorier af oplysninger
(34), opfylder den ikke proportionali-
tetsprincippet. 19 af disse 34 kategorier
af oplysninger forekommer acceptable
med henblik pa at sikre et tilstreekkeligt
beskyttelsesniveau for personoplysnin-
ger. Parlamentet finder, at der er en
»vaesentlig uoverensstemmelse« mellem
det antal oplysningstyper, der accepteres
i sammenlignelige retsakter, der finder
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anvendelse pa EU-plan, og det antal, der
krzeves i henhold til aftalen®’. I gvrigt
kan visse af de kategorier af PNR-
oplysninger, der anmodes om, inde-
holde folsomme oplysninger.

— De amerikanske myndigheder vil opbe-
vare oplysningerne i seerdeles lang tid i
forhold til det mal, der forfelges. Det
fremgar nemlig af CBP’s forpligtelses-
erkleering, at nar personer efter til-
ladelse fra CBP har haft elektronisk
adgang til personoplysningerne i syv
dage, skal samtlige oplysninger lagres i
tre og et halvt ar, hvorefter de oplys-
ninger, der er sogt efter manuelt i dette
tidsrum, flyttes af CBP i form af radata
til en fil med afsluttede sager, hvor de
lagres i otte ar, forend de destrueres. En
sammenligning med de informations-
systemer, der er indfert ved f.eks.
konventionen om gennemforelse af
Schengen-aftalen, Europol-konventio-
nen og Eurojust-afgaerelsen, som fore-
skriver en lagring i mellem ét og tre ar,
viser, at det tidsrum, der er fastsat i
forpligtelseserkleeringen, er for langt.

87 — Parlamentet har herved bla. henvist til Europol-konventi-
onen, hvor der i artikel 8, stk. 2, neevnes fem typer
oplysninger, samt Réadets direktiv 2004/82/EF af 29.4.2004
om transportvirksomheders forpligtelse til at fremsende
oplysninger om passagerer (EUT L 261, s. 24). Direktivet,
der har hjemmel i artikel 62, stk. 2, litra a), EF og artikel 63,
stk. 3, litra b), EF, palegger i artikel 3 luftfartsselskaber, pa
anmodning af myndigheder, der er ansvarlige for personkon-
trollen ved de ydre greenser, at fremsende i alt ni typer
personoplysninger.
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—  Aftalen foreskriver ikke nogen domstols-
kontrol med de amerikanske myndig-
heders behandling af oplysningerne. Da
aftalen og forpligtelseserkleeringen end-
videre ikke skaber rettigheder for de
personer, hvis personoplysninger
behandles, kan Parlamentet ikke indse,
hvorledes disse personer vil kunne
paberdbe sig disse rettigheder for de
amerikanske domstole.

— Aftalen abner mulighed for at videregive
oplysninger til andre offentlige myndig-
heder og overskrider saledes graenserne
for, hvad der er nedvendigt for at
bekeempe terrorisme.

199. EDPS har forfegtet det synspunkt, at
behandlingen af seks af kategorierne af
oplysninger helt klart er et indgreb i
udovelsen af retten til respekt for privat-
livet®>, At der er tale om et indgreb
bekreeftes ligeledes af, at det er muligt ud
fra disse oplysninger at tegne personlige
profiler. EDPS har stgttet Parlamentets
pastand om, at indgrebet er uberettiget i
henhold til EKMR’s artikel 8, stk. 2, og har
desuden anfert, at det af CBP tilbudte
beskyttelsesniveau er utilstraekkeligt i hen-

88 — De seks kategorier er nr. 11. »Frequent flyer-oplysninger«
(kun antal rejsekilometer og adresse(r))«, 19. »Generelle
bemeerkninger«, 26. »Andre OSI-oplysninger (Other Service
Information)«, 27. »Seerlige SSI/SSR-oplysninger (Special
Service Request)«, 30. »Antal rejsende under PNR«, og 33.
»Eventuelle indsamlede APIS-oplysninger (Advanced Pas-
senger Information System)«.
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hold til artikel 25 i direktiv 95/46, bl.a. fordi
EKMR’s artikel 8 ikke er overholdt.

200. Derimod finder Radet og Kommissio-
nen, at PNR-ordningen opfylder betingel-
serne i EKMR’s artikel 8, stk. 2, siledes som
Den Europeiske Menneskerettighedsdom-
stol har fortolket dem.

201. Hvad for det forste angir betingelsen
om, at indgrebet skal ske i overensstemmelse
med loven, finder Radet det ikke nedvendigt
for at opfylde kravet om lovgivningens
tilgeengelighed, at selve aftalen indeholder
alle de bestemmelser, der eventuelt kan
berpre de pageeldende. Det vil ikke veere i
strid med loven at henvise til beslutningen
om tilstraekkelig beskyttelse og CBP’s for-
pligtelseserkleering i bilaget til beslutningen i
aftalen, idet disse er blevet offentliggjort i
Den Euyropeiske Unions Tidende, 1 ovrigt
offentliggores tredjelandes love ikke i EU-
Tidende. Den urigtige reference for beslut-
ningen om tilstreekkelig beskyttelse i aftalens
preeambel vil Radet sprge for bliver berigti-
get, ligesom berigtigelsen vil blive offentlig-
gjort i EU-Tidende. Men efter Radets opfat-
telse bergrer disse skrivefejl ikke de pageel-
dende retsakters tilgeengelighed, séledes som
begrebet fortolkes af Den Europeeiske Men-
neskerettighedsdomstol. Betingelsen om, at
lovgivningen skal veere forudsigelig, er ifglge
Radet ikke tilsidesat ved, at CBP’s forpligtel-
seserkleering og de amerikanske love og

forfatningsmeessige krav ikke er gengivet i
deres fulde udstreekning i selve aftalen.
Desuden er CBP’s forpligtelseserkleering
affattet tilstreekkelig preecist til at give de
bergrte personer mulighed for at tilpasse sig
den.

202. Hvad for det andet angar betingelsen
om, at indgrebet i udevelsen af retten til
respekt for privatlivet skal forfolge et legitimt
formal, har Radet pépeget, at bekeempelsen
af anden alvorlig kriminalitet end terrorisme
falder ind under flere af de grupper af
legitime interesser, der er neevnt i EKMR’s
artikel 8, stk. 2 (bla. offentlig tryghed,
forebyggelse af uro eller forbrydelse). Aftalen
og CBP’s forpligtelseserkleering forfolger
sdledes et legitimt formal, ogsa selv om de
omfatter disse andre former for alvorlig
kriminalitet.

203. For det tredje star indgrebet efter
Radets opfattelse i et rimeligt forhold til det
forfulgte mal. Saledes er de kategorier af
PNR-oplysninger, der kraeves af CBP, nyttige,
nar terrorhandlinger eller organiseret krimi-
nalitet skal forebygges, og ved efterforsk-
ningen af angrebene, idet de gor det lettere at
identificere de personer, der har tilknytning
til terrorgrupper eller den organiserede
kriminalitet. Med hensyn til antallet af
PNR-oplysninger, der skal videregives, giver
en sammenligning med Den Europeeiske
Unions informationssystemer ingen mening,
bla. fordi disse systemer har et andet formal
og indhold end PNR-ordningen, og fordi det
for at tegne den ngdvendige profil af
potentielle terrorister er npdvendigt at have
adgang til et storre antal oplysninger. De tre
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kategorier af PNR-oplysninger, der ifglge
Parlamentet kan indeholde folsomme oplys-
ninger ®, har CBP kun begrznset adgang til,
jf. punkt 5 i CBP’s forpligtelseserkleering *°.
Endvidere udelukker forpligtelseserkleerin-
gens punkt 9, 10 og 11 under alle omsteen-
digheder, at CBP kan anvende folsomme
oplysninger °'. Med hensyn til det tidsrum,
hvori PNR-oplysningerne vil blive opbevaret,
finder Radet, at man i betragtning af, at
efterforskningen af terrorangreb ofte streek-
ker sig over flere ar, har fundet en afbalan-
ceret lpsning ved at fastseette den normale
opbevaringstid til tre og et halvt r undtagen
i de seerlige tilfeelde, hvor opbevaringstiden
kan veere leengere. Endvidere kan det ikke
heevdes, at der ikke findes noget uatheengigt
kontrolsystem. Endelig er videregivelsen af
oplysninger til andre offentlige myndigheder
omgeerdet af tilstreekkelige garantier, isser da
CBP kun kan videregive oplysninger til andre
offentlige myndigheder efter en konkret

89 — Kategori nr. 19, 26 og 27 (jf. fodnote 88 ovenfor).

90 — Forpligtelseserkleeringens punkt 5 bestemmer:

»Hvad angéar dataelementerne »OSI« og »SSI/SSR« (almin-
deligvis beneevnt »generelle bemeerkninger« og »abne for-
hold«) sgger CBP’s elektroniske system i disse felter efter
andre af de dataelementer, der er angivet i [listen over de
kategorier af PNR-oplysninger, der onskes]. CBP’s personale
vil ikke fa tilladelse til manuelt at gennemg de fulde OSI- og
SSI/SSR-felter, medmindre den person, som den pageeldende
PNR vedrarer, er blevet identificeret af CBP som en person,
der udger en hgj risiko med hensyn til de i punkt 3 anferte
forhold.«

91 — I forpligtelseserkleringens punkt 9 hedder det:
»CBP vil ikke anvende felsomme oplysninger (dvs. person-
oplysninger om racemsessig eller etnisk baggrund, politisk,
religios eller filosofisk overbevisning, medlemskab af fag-
forening og oplysninger om helbredsforhold og seksuelle
forhold) fra PNR som beskrevet nedenfor.«
Forpligtelseserkleeringens punkt 10 foreskriver:
»CBP indferer hurtigst muligt et system til automatisk
filtrering og sletning af visse »folsomme« PNR-koder og
-oplysninger, som CBP har defineret i samrad med Kommis-
sionen [...]J«
Forpligtelseserkleeringens punkt 11 er affattet saledes:
»Indtil disse elektroniske filtre kan indferes, forpligter CBP
sig til ikke at anvende »falsomme« PNR-oplysninger og til at
slette felsomme oplysninger i forbindelse med enhver
skonsmeessig videregivelse af PNR-oplysninger i henhold til
punkt 28-34.«
Disse punkter vedrerer videregivelse af PNR-oplysninger til
andre nationale myndigheder.
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vurdering og kun med det formal at fore-
bygge eller bekeempe terrorisme og anden
alvorlig kriminalitet.

204. Kommissionen er ikke i tvivl om, at
helheden bestiende af aftalen, beslutningen
om tilstreekkelig beskyttelse og CBP’s for-
pligtelseserkleering giver en vis mulighed for
at gribe ind i udevelsen af retten til privatliv,
et indgreb, hvis omfang afheenger af de
videregivne oplysninger. Ifolge Kommissio-
nen vil et sddant indgreb veere i overens-
stemmelse med loven, idet aftalen, beslut-
ningen og forpligtelseserkleeringen forfolger
et legitimt formal, nemlig at forlige den
amerikanske sikkerhedslovgivning med Feel-
lesskabets bestemmelser om beskyttelse af
personoplysninger, ligesom de er ngdvendige
i et demokratisk samfund, hvis dette mal skal
opnas.

205. Det Forenede Kongerige finder, at
aftalen, beslutningen om tilstraekkelig
beskyttelse og CBP’s forpligtelseserkleering
skal anskues under ét ved undersogelsen af,
om retten til beskyttelse af personoplysnin-
ger eventuelt er tilsidesat, idet de tre retlige
instrumenter er neert forbundne. Efter Det
Forenede Kongeriges opfattelse er det ogsa
tilgeengeligheden og forudsigeligheden af den
geeldende fellesskabsret og ikke af den
lovgivning, der geelder for De Forenede
Stater, der skal underseges. Samlet giver
aftalen, beslutningen om tilstraekkelig
beskyttelse og CBP’s forpligtelseserkleering
et klart og fuldsteendigt overblik over de
bergrte parters retsstilling. Det Forenede
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Kongerige er endvidere ikke enig i, at CBP’s
forpligtelseserkleering er naturligt ensidig og
kan endres eller tilbagetreekkes af de ame-
rikanske myndigheder uden konsekvenser.

206. Med hensyn til indgrebets nedvendig-
hed har Det Forenede Kongerige papeget, at
bekeempelsen af anden alvorlig kriminalitet
klart fremstdr som et af aftalens formal,
nemlig at beskytte den offentlige orden, og er
et lige sa legitimt formal som bekeempelsen
af terrorisme. Desuden star antallet af oplys-
ningstyper, der kan videregives, det tidsrum,
hvori oplysningerne kan opbevares, og
muligheden for at videregive dem til andre
myndigheder ikke i misforhold til disse
formal, idet forpligtelseserkleeringen og
beslutningen om tilstreekkelig beskyttelse
indeholder en lang reekke garantier, der
begreenser risikoen for at kreenke privatlivets
fred. Endelig har formélene en sddan karak-
ter og vigtighed, at proportionalitetskriteriet
skal anvendes i medfer af badde Domstolens
og Den Europeiske Menneskerettigheds-
domstols praksis.

2. Stillingtagen

207. Parlamentet har med disse anbrin-
gender gjort geldende, at sdvel Radets

afgorelse som beslutningen om tilstreekkelig
beskyttelse tilsideseetter retten til beskyttelse
af personoplysninger, saledes som denne er
sikret bl.a. ved EKMR'’s artike] 8.

208. Ifplge fast retspraksis herer de grund-
leeggende rettigheder til de almindelige
retsgrundseetninger, som Domstolen skal
beskytte °*. Med henblik herpa legger Dom-
stolen medlemsstaternes forfatningsmsessige
traditioner samt de internationale konventi-
oner om beskyttelse af menneskerettighe-
derne, som medlemsstaterne har veeret med
til at udarbejde, eller som de senere har
tiltradt, til grund. Domstolen finder, at
EKMR herved er af »serlig betydning« *.
Fellesskabet kan saledes ikke vedtage
bestemmelser, der er uforenelige med
respekten for de menneskerettigheder, der
siledes er anerkendt og sikret”*. Disse
principper er gentaget i artikel 6, stk. 2, EU.

209. Domstolen har lidt efter lidt maéttet
indarbejde retten til respekt for privatlivets

92 — Jf. bla. dom af 12.11.1969, sag 29/69, Stauder, Sml. 1969,
s. 107, org.ref.: Rec. s. 419, preemis 7, af 17.12.1970, sag 11/70,
Internationale Handelsgesellschaft, Sml. 1970, s. 235, org.ref.:
Rec. s. 1125, preemis 4, og af 14.5.1974, sag 4/73, Nold mod
Kommissionen, Sml. s. 491, preemis 13.

93 — Jf. bla. dom af 18.6.1991, sag C-260/89, ERT, Sml. I, s. 2925,
preemis 41, af 29.5.1997, sag C-299/95, Kremzow, Sml I,
s. 2629, preemis 14, og af 6.3.2001, sag C-274/99 P, Connolly
mod Kommissionen, Sml. [, s. 1611, preemis 37.

94 — Dom af 13.7.1989, sag 5/88, Wachauf, Sml s. 2609, preemis
19.
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fred i feellesskabsretten *°. Retten til beskyt-
telse af personoplysninger er et af aspekterne
i retten til respekt for privatlivet og er saledes
beskyttet af EKMR’s artikel 8, som indgar
blandt feellesskabsrettens almindelige prin-
cipper.

210. Min undersogelse af, om PNR-ord-
ningen tilsideseetter retten til respekt for
privatlivet, vil folge dispositionen i EKMR’s
artikel 8. Jeg skal derfor forst underspge, om
ordningen kreenker flypassagerers ret til
respekt for privatlivet, og derefter om ind-
grebet er behgrigt begrundet.

a) Er der tale om et indgreb i udevelsen af
retten til respekt for privatlivet?

211. Efter min opfattelse er der neeppe tvivl
om, at Radets afgorelse om godkendelse af
aftalen, beslutningen om tilstreekkelig
beskyttelse og CBP’s forpligtelseserkleering
samlet griber ind i udgvelsen af retten til

95 — Dom af 26.6.1980, sag 136/79, National Panasonic mod
Kommissionen, Sml s. 2033, preemis 18 og 19. Denne ret
omfatter tillige retten til beskyttelse af den leegelige tavsheds-
pligt (jf. dom af 8.4.1992, sag C-62/90, Kommissionen mod
Tyskland, Sml I, s. 2575, og af 5.10.1994, sag C-404/92 P, X
mod Kommissionen, Sml. I, s. 4737). Hvad angar retten til
beskyttelse af personoplysninger skal jeg igen henvise til
dommen i sagen Osterreichischer Rundfunk mfl. og
Lindgvist-dommen.
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respekt for privatlivet. Det star klart, at den
omsteendighed, at CBP kan indhente og
anvende oplysninger om flypassagerer i luft-
fartsselskabers reservationssystemer belig-
gende pd medlemsstaternes omrade og fa
oplysningerne stillet til radighed, udger et
indgreb fra de offentlige myndigheders side i
flypassagerernes udevelse af retten til respekt
for privatlivet.

212. Jeg finder det ligeledes godtgjort, at der
sker et sadant indgreb i flypassagerers
udgvelse af retten til respekt for privatlivet,
ogsa selv om visse af kategorierne af PNR-
oplysninger hver for sig tilsyneladende ikke
kreenker de pageeldende passagerers privatliv.
Det er nemlig nedvendigt at anskue listen
over de PNR-oplysninger, CBP gnsker, under
ét, idet overlapningen mellem oplysningerne
bevirker, at det bliver muligt at tegne
personlige profiler.

213. En krenkelse af privatlivets fred er,
medmindre den er behgrigt begrundet, en
tilsideseettelse af retten til respekt for privat-
livet.

b) Berettigelsen af indgrebet i udgvelsen af
retten til respekt for privatlivet

214. Indgrebet i udgvelsen af retten til
respekt for privatlivet skal for at veere lovligt
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opfylde tre betingelser. Det skal ske i over-
ensstemmelse med loven, forfelge et legitimt
formal og veere nedvendigt i et demokratisk
samfund.

i) Sker indgrebet i overensstemmelse med
loven?

215. Efter Den Europsiske Menneskerettig-
hedsdomstols faste praksis indebserer denne
betingelse, at den anfeegtede foranstaltning
skal have gyldig hjemmel, men ogsa at den
lov, der benyttes som hjemmel, opfylder visse
betingelser *°. Loven skal nemlig veere offent-
ligt tilgeengelig og preecis og dens konse-
kvenser skal veere forudsigelige. Forudseet-
ningen er siledes, at loven tilstreekkelig
preecist angiver vilkarene og retningslinjerne
for begreensningen af den garanterede ret for
at give borgeren mulighed for at tilpasse sin
adfeerd og veere tilstreekkelig beskyttet mod
vilkarlighed *”.

216. Parlamentet har gjort geeldende, at den
lov, der abner mulighed for indgrebet,
hverken er tilgeengelig eller har forudsigelige
konsekvenser, men dette er jeg ikke enig i.

96 — Jf. dom af 24.4.1990, Kruslin mod Frankrig, serie A nr. 176,
preemis 27.

97 — Jf. dom af 24.3.1988, Olsson mod Sverige, serie A nr. 130,
premis 61 og 62. De love, der begreenser den garanterede ret,
skal veere sa preecist affattet, at de bergrte kan tilpasse deres
adfeerd og om nedvendigt sege kvalificeret radgivning (dom
af 26.4.1979, Sunday Times mod Det Forenede Kongerige,
serie A nr. 30, premis 49).

217. Jeg finder tveertimod, at Radets afgp-
relse og den vedlagte aftale, sammenholdt
med beslutningen om tilstraekkelig beskyt-
telse, i hvis bilag CBP’s forpligtelseserkleering
er gengivet, giver de bergrte, nemlig luft-
fartsselskaberne og flypassagererne, tilstreek-
kelig ngjagtige oplysninger til, at de kan
tilpasse deres adfeerd.

218. De 48 punkter i CBP’s forpligtelseser-
kleering er forholdsvis detaljerede og inde-
holder oplysninger om den lovgivning, der
finder anvendelse. Endvidere indeholder
preeambelen til beslutningen om tilstreekke-
lig beskyttelse henvisninger til den relevante
amerikanske lovgivning og de gennemfprel-
sesbestemmelser, CBP har vedtaget i medfer
af denne lovgivning *°. Jeg finder det derfor
overdrevet at kreeve, at de amerikanske love
og bestemmelser, der geelder, skal offentlig-
gores i deres helhed i Den Europceiske
Unions Tidende. Dels er det som nzevnt af
Radet ikke meningen, at tredjelandes love
skal offentliggares i EU-Tidende, dels finder
jeg, at CBP’s forpligtelseserkleering, der er
offentliggjort i EU-Tidende, indeholder de
ngdvendige oplysninger om, hvorledes CBP
vil anvende oplysningerne, og om de garan-
tier, der sikrer, at anvendelsen sker pa lovlig
vis.

98 — Jf. sjette betragtning til beslutningen om tilstreekkelig beskyt-
telse og fodnote 2 og 3 hertil.
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219. Kravet om retssikkerhed er opfyldt ved,
at de luftfartsselskaber, der er omfattet af
PNR-ordningen, informeres om deres for-
pligtelser i henhold til aftalen, ligesom
flypassagerer oplyses om deres rettigheder,
bla. adgang til oplysningerne og mulighed
for at berigtige disse .

220. I betragtning af den neere forbindelse
mellem PNR-ordningens bestanddele mé det
bestemt beklages, at aftalens preeambel
angiver en forkert reference og dato for
beslutningen om tilstreekkelig beskyttelse.
Disse fejl gor det nemlig vanskeligere for
europeiske borgere at gore sig bekendt med
indholdet af aftalen med De Forenede Stater.
Vanskelighederne ma imidlertid ikke over-
vurderes, idet beslutningen om tilstreekkelig
beskyttelse er blevet offentliggjort i EU-
Tidende, ligesom borgerne ved brug af de
bla. elektroniske sggemuligheder, der findes,
uden vanskeligheder kan finde frem til
beslutningen. Desuden har Radet forpligtet
sig til at offentliggere en berigtigelse i EU-
Tidende, hvilket er sket "*.

221. Alt i alt finder jeg derfor, at indgrebet i
de pageeldende flypassagerers udevelse af
retten til respekt for privatlivet ma anses for
at veere »sket i overensstemmelse med
loven« som kreevet i EKMR’s artikel 8, stk. 2.

99 — Jf. forpligtelseserkleeringens punkt 36-42.

100 — Jf berigtigelsesprotokollen til aftalen, der som tidligere
nevnt er offentliggjort i EUT L 255 af 30.9.2005.
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ii) Forfolger indgrebet et legitimt formal?

222, I betragtning af de formal, der er neevnt
i EKMR’s artikel 8, stk. 2, finder jeg, at
formalet med det indgreb i udovelsen af
retten til respekt for privatlivet, der er
genstand for den foreliggende sag, er legi-
timt. Dette geelder bla. for terrorbeksem-
pelse.

223. Jeg finder i lighed med Radet, at ogsa
bekeempelsen af anden alvorlig kriminalitet
end terrorisme '*' ma anses for at falde ind
under flere af de formalskategorier, der er
neaevnt i EKMR’s artikel 8, stk. 2, som f.eks.
den nationale sikkerhed, den offentlige
tryghed og forebyggelsen af uro eller for-
brydelse. I mine gjne er bekeempelse af disse
andre former for alvorlig kriminalitet ogsa et
legitimt mal for PNR-ordningen.

224. Spergsmailet er nu, om indgrebet star i
et rimeligt forhold til malet, dvs. om det er
nedvendigt i et demokratisk samfund af
hensyn til bekeempelsen af terrorisme og
anden alvorlig kriminalitet.

101 — I aftalens preeambel neevnes forhindring og bekeempelse af
terrorisme »og dermed forbunden kriminalitet og anden
alvorlig kriminalitet af greenseoverskridende karakter, her-
under organiseret kriminalitet«. Endvidere bestemmer
forpligtelseserkleeringens punkt 3: »CBP anvender udeluk-
kende PNR-oplysninger til at forebygge og bekempe 1)
terrorisme og dermed forbundne forbrydelser, 2) andre
alvorlige forbrydelser, herunder organiseret kriminalitet, der
har tveernational karakter, og 3) flugt fra anholdelse eller
vareteegtsfeengsling begrundet i ovenneevnte kriminalitet.«
Jf. tillige 15. betragtning til beslutningen om tilstreekkelig
beskyttelse, der indeholder samme formulering.
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iii) Er indgrebet ngdvendigt i et demokratisk
samfund for at opnd dette mal?

225. Jeg skal senere grundigt undersgge, om
proportionalitetsprincippet er overholdt.
Forst skal jeg dog gore nogle bemeerkninger
til omfanget af den kontrol, Domstolen skal
udeve.

226. Ifplge Den Europeeiske Menneskeret-
tighedsdomstol betyder adjektivet »nedven-
digt«, der er anvendt i EKMR’s artikel 8,
stk. 2, at der skal veere tale om »et tvingende
samfundsmeessigt hensyn«, og at foranstalt-
ningen skal »sti i et rimeligt forhold til det
legitime formal«'°>. Desuden »rider de
nationale myndigheder over et vidt sken,
hvis omfang atheenger ikke alene af formalet
med, men ogsa af karakteren af indgre-
bet« 1%,

227. Som led i kontrollen med medlems-
staternes skeonsudevelse underseger Den
Europziske Menneskerettighedsdomstol
normalt, om begrundelserne for indgrebene
er relevante og tilstreekkelige, om indgrebet
stir i et rimeligt forhold til det legitime
formal, der forfolges, og om der er skabt
balance mellem almene og individuelle hen-

102 — Jf bla. dom af 24.11.1986, Gillow mod Det Forenede
Kongerige, serie A nr. 109, preemis 55.

103 — Jf dom af 26.3.1987, Leander mod Sverige, serie A nr. 116,
preemis 59.

syn'®, En ekspert har af denne retspraksis
udledt, at »[p]roportionalitetsprincippet,
hvorefter der ikke ma veere et misforhold
mellem et legitimt mal og de midler, der
anvendes for at nd malet, siledes er et
centralt element i kontrollen med staternes
udgvelse af skensretten« 1.

228. Den Europewiske Menneskerettigheds-
domstols proportionalitetskontrol varierer
og udgves ud fra parametre som de péageel-
dende rettigheders og aktiviteters art, for-
malet med indgrebet og eventuelle felles-
treek i staternes retsordener.

229. Med hensyn til arten af de pagaeldende
rettigheder og aktiviteter synes Den Europee-
iske Menneskerettighedsdomstol at finde, at
hvis rettigheden er tet knyttet til individets
private sfeere, som feks. retten til fortrolig

behandling af personlige sundhedsoplysnin-

ger'%, er statens skon mere begreenset,

104 — Jf. feks. dom af 6.9.1978, Klass, serie A nr. 28, preemis 59,
der bla. tager stilling til den hemmelige overvigning af
borgernes korrespondance og telefonsamtaler, der finder
sted i kampen mod terrorisme. Menneskerettighedsdom-
stolen fastslog heri, at »konventionen foretager en vis
afvejning mellem kravene om beskyttelse af det demokra-
tiske samfund og kravene om beskyttelse af individets
rettigheder«.

105 — F. Sudre, Droit européen et international des droits de
Uhomme, 7. reviderede udgave, PUF, 2005, s. 219. F. Sudre
konstaterer tillige, at »[a]fheengig af, hvor strengt den
fortolker proportionalitetsbetingelsen — skal der veere
streng, korrekt eller rimelig proportionalitet — varierer
Menneskerettighedsdomstolen kontrollens intensitet og
séledes ogsa greenserne for statens sken [...]«.

106 — Jf. dom af 25.2.1997, Z. mod Finland, Sawmling af domme og
afgerelser 1997-1.
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ligesom Menneskerettighedsdomstolens
kontrol skal veere strengere '’

230. Nar formalet med indgrebet derimod er
at opretholde den nationale sikkerhed '*®
eller at bekzempe terrorisme ', synes Den

107 — Jf i denne retning F. Sudre, op. cit,, s. 219. Jf. tillige P.
‘Wachsmann, »Le droit au secret de la vie privée« i Le droit
au respect de la vie privée au sens de lg Convention
eitropéenne des droits de Uhomme, S. Sudre (red.), Bruylant,
2005, s. 141. Om dommen i sagen Z mod Finland bemeerker
forfatteren, at »[k]ontrollen af, om indgrebet er nedvendigt,
har i den foreliggende sag veeret meget streng, idet
sporgsmalet, om oplysninger om en persons HIV-positive
status mé videregives til tredjemand, er ekstremt falsomt«.

108 — Dommen i sagen Leander mod Sverige. Leander var blevet
ansat som vagt pa et svensk sgfartsmuseum og havde mistet
sit job efter en personalekontrol, hvor der blev indsamlet
hemmelige oplysninger om ham, som forte til den konklu-
sion, at han ikke kunne arbejde pa et museum, hvor en
reekke depoter befandt sig pa et militeert omrade uden
offentlig adgang. Sagen gav Den Europeeiske Menneskeret-
tighedsdomstol lejlighed til klart at bekreefte princippet om,
at sével lagring som videregivelse af personoplysninger,
uden at der gives den pigeeldende mulighed for at gendrive
oplysningerne, er en kreenkelse af retten til respekt af
privatlivet. Ved behandlingen af begrundelsen for indgrebet
fastslog Menneskerettighedsdomstolen, at »de kontrahe-
rende stater med henblik pa at opretholde den nationale
sikkerhed unsegtelig har behov for love, der bemyndiger de
kompetente interne myndigheder til at indsamle og lagre
personoplysninger i hemmelige filer og anvende oplysnin-
gerne til bedemmelsen af, om ansegere til stillinger af stor
sikkerhedsmeessig betydning er egnede« (preemis 59). Under
henvisning til de garantier, der var indbygget i det svenske
personalekontrolsystem, og statens vide sken fastslog
Menneskerettighedsdomstolen, at »den sagssgte regering
med rette kunne anse hensynet til den nationale sikkerhed
for at ga forud for sagsegerens individuelle interesser«.
Indgrebet rettet mod Leander stod siledes ikke i misforhold
til det forfulgte legitime formal (preemis 67).

109 — Jf dom af 28.10.1994, Murray mod Det Forenede Kongerige,
serie A nr. 300, preemis 47 og 90. I denne sag fastslog
Menneskerettighedsdomstolen, at bekeempelse af terro-
risme var et mal, der kunne begrunde militeerets lagring af
personoplysninger vedrorende den forste sagspger. Menne-
skerettighedsdomstolen bemeerkede bla., at det ikke tilkom
den at »seette sin egen vurdering i stedet for de nationale
myndigheders vurdering af, hvilken politik der er bedst
egnet med henblik pa efterforskning af terrorkriminalitet«
(preemis 90). Jf. tillige Menneskerettighedsdomstolen Klass-
dom, preemis 49.
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Europziske Menneskerettighedsdomstol at
acceptere, at staterne rader over et vidt sken.

231. I betragtning af karakteren og vigtighe-
den af terrorbekeempelse, der tilsyneladende
er et af PNR-ordningens hovedformal, og af
den politisk folsomme kontekst for forhand-
lingerne mellem Feellesskabet og De For-
enede Stater, finder jeg i denne sag, at
Domstolen ber fastsld, at Radet og Kommis-
sionen radede over et vidt sken, da de
forhandlede med de amerikanske myndighe-
der om PNR-ordningen. For at respektere
dette vide sken bar Domstolens kontrol med
indgrebets nedvendighed derfor efter min
opfattelse begreense sig til en undersogelse af,
om de to institutioner eventuelt har anlagt et
abenbart urigtigt sken ''°. Ved at udeve en
sadan begreenset kontrol undgar Domstolen
siledes risikoen for at seette sin egen
vurdering i stedet for Feellesskabets politiske
institutioners vurdering af, hvilke midler der

110 — Ifglge D. Ritleng foreligger der et &benbart urigtigt sken
(eller »abenbart fejlagtigt skon«, som det ogsa hedder),
»hvis der er sket en dbenbar tilsideseettelse af lovgivningen.
Uanset hvor vidt et skon feellesskabsinstitutionerne har, méa
deres vurdering af de faktiske omstendigheder ikke fore til
en hvilken som helst beslutning. Ved at kontrollere, at der
ikke er anlagt et dbenbart urigtigt sken, forhindrer Feelles-
skabets retsinstanser, at skonnet udgves pa en abenlyst
fejlagtig méade«. Jf. »Le contréle de la légalité des actes
communautaires par la Cour de justice et le Tribunal de
premiére instance des Communautés européennes«,
afhandling forsvaret den 24.1.1998 pa Robert Schuman-
universitetet i Strasbourg, s. 538, punkt 628.
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er mest egnede og hensigtsmeessige med
henblik pa at bekeempe terrorisme og anden
alvorlig kriminalitet.

232. Ved fastleggelsen af greenserne for sin
kontrol kunne Domstolen ud over Den
Europeeiske Menneskerettighedsdomstols
retspraksis, laegge sin egen praksis til grund.
Nar en feellesskabsinstitution pa et bestemt
omrade rader over et vidt sken, har Dom-
stolen tidligere fastsldet: »[Klun séfremt en
foranstaltning pa dette omrade er abenbart
uhensigtsmeessig i forhold til det mal, som
vedkommende institution forfelger, vil en
sddan foranstaltning kunne kendes ulov-
lig« "', Denne begraensning af proportiona-
litetskontrollen »gor sig navnlig geeldende«,
safremt »Radet [...] skal afveje modstiende
interesser og siledes valge mellem flere
muligheder inden for rammerne af de politi-
ske valg, som henhgrer under dets seerlige
ansvarsomrader« %, Begraensningen af kon-

111 — Jf med hensyn til den felles landbrugspolitik Domstolens
dom af 13.11.1990, sag C-331/88, Fedesa mfl, Sml I,
s.4023, preemis 14. Jf. ligeledes hvad angar antidumpingtold
Rettens dom af 5.6.1996, sag T-162/94, NMB France m.fl
mod Kommissionen, Sml. I, s. 427, preemis 70.

112 — Jf med hensyn til den felles landbrugspolitik Domstolens
dom af 5.10.1994, sag C-280/93, Tyskland mod Rédet, SmlL
I, s. 4973, preemis 91. Samme retspraksis findes feks. ogsa
pa det socialpolitiske omrade, hvor Radet indremmes »et
vidt skon pa et omréde, hvor lovgiveren [...] ma treeffe visse
socialpolitiske valg, og hvor lovgiveren skal foretage
komplicerede vurderinger« (dommen i sagen Det Forenede
Kongerige mod Radet, preemis 58). Ogsa i en sag om
aktindsigt i feellesskabsinstitutionernes dokumenter og om
reekkevidden af Rettens provelsesadgang i forhold til
lovligheden af en beslutning om afslag har Retten ind-
remmet Rédet et vidt sken i forbindelse med en beslutning
om afslag pa aktindsigt, hvor dette var hjemlet i beskyttelsen
af offentlighedens interesser med hensyn til internationale
forbindelser eller beskyttelsen af offentlighedens interesser i
forhold til offentlig sikkerhed. Jf. bla. med hensyn til
terrorbekeempelse Rettens dom af 26.4.2005, forenede sager
T-110/03, T-150/03 og T-405/03, Sison mod Radet, Sml. II,
s. 1429, preemis 46 og 71-82.

trollen kan ligeledes begrundes med, at en
feellesskabsinstitution pa et bestemt indsats-
omrade skal foretage komplicerede vurde-
ringer >,

233. Denne retspraksis og dens forudseet-
ninger ma efter min opfattelse ogsa geelde i
denne sag, idet Radet og Kommissionen
under arbejdet med PNR-ordningen stod
over for politiske valg mellem forskellige
vanskeligt forenelige hensyn og komplice-
rede vurderinger "', Dette vil veere i over-
ensstemmelse med princippet med magtens
tredeling, hvorefter Domstolen skal respek-
tere Feellesskabets lovgivende og administra-
tive instansers politiske ansvar og ikke ma
seette sig i disse instansers sted ved vurde-
ringen af, hvilke politiske valg de skal
foretage.

234. Jeg skal nu ngje undersoge, om Radet
og Kommissionen ved vedtagelsen af de
forskellige bestanddele af PNR-ordningen
abenbart har overskredet grenserne for

113 — Foruden dommen i sagen Det Forenede Kongerige mod
Radet findes mange eksempler pa, at Fellesskabets retsin-
stanser har anerkendt, at de vurderinger, feellesskabsinstitu-
tioner skal foretage, er komplicerede, jf. bla. med hensyn til
fri etableringsret dom af 13.5.1997, sag C-233/94, Tyskland
mod Parlamentet og Radet, Sml. I, s. 2405, preemis 55. Et
eksempel pa Rettens anerkendelse af, at der skal foretages
»komplicerede gkonomiske og sociale vurderingers, findes i
dom af 13.9.1995, forenede sager T-244/93 og T-486/93,
TWD mod Kommissionen, Sml. I, s. 2265, preemis 82.

114 — Jeg finder feks., at Kommissionen radede over et vidt sken
ved afggrelsen af, om De Forenede Stater i forbindelse med
seerlig videregivelsen af PNR-oplysninger var i stand til at
sikre et tilstraekkeligt beskyttelsesniveau for disse person-
oplysninger.
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deres sken i spprgsmailet om retten til
respekt for privatlivet, seerlig retten til
beskyttelse af flypassagerers personoplysnin-
ger, nar der henses til det legitime formal, der
forfolges.

235. 1 denne forbindelse har indholdet af
CBP’s forpligtelseserkleering en seerlig betyd-
ning, idet erkleeringen nejagtigt angiver de
garantier, der er knyttet til PNR-ordningen. I
mine gjne vil det veere forkert at anse
forpligtelseserkleeringen for ikke-bindende
og for at indeholde forpligtelser, som de
amerikanske myndigheder frit kan eendre
eller tilbagetraekke.

236. Forpligtelseserkleeringen, der er vedlagt
beslutningen om tilstreekkelig beskyttelse, er
en af bestanddelene af PNR-ordningen.
Derfor vil en undladelse af at respektere
erkleeringen seette hele ordningen ud af spil.
Ifplge aftalens afsnit 1 og 2 forudseetter den
forpligtelse til at behandle PNR-oplysninger,
der paleegges luftfartsselskaber, en streng
overholdelse af beslutningen om tilstraekke-
lig beskyttelse, idet forpligtelsen kun geelder,
»sd leenge [beslutningen om tilstreekkelig
beskyttelse] er geeldende«. I aftalens afsnit 3
bekendtger CBP, wat det honorerer den
vedlagte forpligtelseserkleering«. Endelig
definerer artikel 3, 4 og 5 i beslutningen
om tilstreekkelig beskyttelse de foranstalt-
ninger, der skal treeffes, hvis det beskyt-
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telsesniveau, der er fastsat i forpligtelseser-
kleeringen, ikke overholdes. Bla. kan med-
lemsstaternes kompetente myndigheder sus-
pendere videregivelsen af oplysninger til
CBP, ligesom beslutningen om tilstraekkelig
beskyttelse kan ophseves eller suspenderes,
hvis de veesentlige principper, der er ned-
vendige for at sikre et tilstreekkeligt beskyt-
telsesniveau for de bergrte personer, ikke
efterleves. Dette vil gore aftalens afsnit 1 og 2
uanvendelige.

237. Parlamentet har til statte for sin
pastand om, at Domstolen skal fastsla, at
indgrebet i disse passagerers udevelse af
retten til respekt for privatlivet ikke opfylder
proportionalitetsprincippet, anfert, dels, at
CBP kreever for mange typer oplysninger fra
luftfartsselskaberne, dels, at visse af de
kategorier af PNR-oplysninger, der enskes
videregivet, kan indeholde fglsomme oplys-
ninger.

238. Efter min opfattelse har Kommissionen
ved at vedtage den liste over 34 kategorier af
personoplysninger, der er vedlagt beslutnin-
gen om tilstreekkelig beskyttelse, ikke god-
kendt en foranstaltning, der er &benbart
uegnet til at opna det tilsigtede formal,
nemlig at bekeempe terrorisme og anden
alvorlig kriminalitet. Jeg skal nemlig under-
strege, at indsamlingen af oplysninger er
meget vigtig i kampen mod terrorisme, idet
en stats sikkerhedstjenester ved hjeelp af
disse oplysninger far mulighed for at fore-
bygge et eventuelt terrorangreb. Sikkerheds-
tjenesterne skal have mulighed for at tegne
en profil af potentielle terrorister, hvilket
kreever adgang til mange typer oplysninger.
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Desuden er den omstendighed, at andre af
EU’s aftaler om informationsudveksling ikke
kreever videregivelse af lige s& mange oplys-
ninger, ikke ensbetydende med, at det antal,
der kreeves ifplge PNR-ordningen, som
specifikt tager sigte pa at bekeempe terro-
risme, er for stort "',

239. Selv om Parlamentet har ret i, at tre af
de kategorier af oplysninger, der enskes
videregivet, kan indeholde folsomme oplys-
ninger "%, er CBP’s adgang til disse tre
kategorier dog strengt begreenset i henhold
til forpligtelseserkleeringens punkt 5, ligesom
det i henhold til erkleeringens punkt 9-11 er
udelukket, at CBP kan anvende fslsomme
oplysninger. Endelig har CBP indfert et
system til automatisk filtrering af folsomme
oplysninger, jf. CBP’s forpligtelseserklee-
ring "7

240. For det andet finder Parlamentet, at de
amerikanske myndigheder opbevarer flypas-

115 — Ifslge Kommissionen »er PNR-ordningen en specifik
lgsning pa et specifikt problem [...] Fellesskabet og De
Forenede Stater har sammen udviklet et lukket databeskyt-
telsessystem til brug for CBP, et system, som er adskilt fra
det amerikanske system, og hvortil der er knyttet supple-
rende administrative garantier i form af amerikansk kontrol
og administrativ og retslig kontrol fra EU’s side« (punkt 13 i
Kommissionens bemeerkninger til EDPS’ interventions-
indleeg i sag C-318/04).

116 — Som neevnt drejer det sig om kategori 19. »Generelle
bemeerkninger«, 26. »Andre OSlI-oplysninger (Other Ser-
vice Information)« og 27. »Seerlige SSI/SSR-oplysninger
(Special Service Request)«.

117 — Jf punkt 20 og 21 i Kommissionens bemeerkninger til EPDS’
interventionsindleeg i sag C-318/04.

sagerers PNR-oplysninger for lenge i
betragtning af det forfulgte formal.

241. Opbevaringens varighed er omhandlet i
forpligtelseserkleeringens punkt 15, hvorefter
autoriserede CBP-brugere har onlineadgang
til PNR-oplysningerne, i forste omgang i en
periode pa syv dage. Efter de syv dage har et
begraenset antal autoriserede embedsmeend
mulighed for at konsultere oplysningerne i
yderligere tre ar og seks maneder. Herefter
destrueres de oplysninger, der ikke er blevet
konsulteret manuelt i denne periode, mens
de oplysninger, der er blevet konsulteret
manuelt i perioden pa tre ar og seks
méneder, af CBP overfores til en fil med
slettede oplysninger, hvor de opbevares i en

periode pa otte r, inden de destrueres ''®.

242. Det fremgar saledes af forpligtelseser-
kleeringen, at den normale opbevaringsperi-
ode for PNR-oplysninger er pa tre ar og seks
mineder, undtagen for de oplysninger, der er
blevet konsulteret manuelt i lpbet af denne
periode. Jeg finder ikke denne opbevaringstid
abenbart urimelig, bla. fordi en efterforsk-
ning af terrorangreb eller anden alvorlig

118 — Det preeciseres endvidere i fodnote 7 til forpligtelseserklee-
ringen, at nar PNR-oplysningerne overferes til filen med
slettede oplysninger, opbevares de kun som radata, dvs. i en
form, der ikke tillader umiddelbar sggning, og som derfor
ikke kan anvendes til »traditionel« retshandheevende efter-
forskning.
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kriminalitet som péapeget af Rédet kan
streekke sig over flere ar. Principielt er det
ganske vist gnskeligt, at personoplysninger
kun opbevares i en kort periode, men i denne
sag ma opbevaringstiden for PNR-oplysnin-
ger ses i forhold til oplysningernes nytte, ikke
blot for bekeempelsen af terrorisme, men
ogsa for retshandheevelsen i almindelighed.

243. Som det fremgar, er den ordning for
opbevaring af oplysninger, der er omhandlet i
forpligtelseserkleeringens punkt 15, i mine
gjne ikke en abenbar tilsideseettelse af retten
til respekt for privatlivet.

244. For det tredje kritiserer Parlamentet
PNR-ordningen for ikke at indeholde
bestemmelser om domstolsprovelse af de
amerikanske myndigheders behandling af
personoplysninger.

245. Jeg skal péapege, at sével konvention
nr. 108 som direktiv 95/46 indeholder
bestemmelser om klageadgang i tilfeelde af
kreenkelse af de nationale love, som gennem-
forer konventionens og direktivets regler *°.

119 — Jf punkt 8, litra d), og punkt 10 i konvention nr. 108 og
artikel 22 i direktiv 95/46.
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246. Med hensyn til overholdelsen af
EKMR’s artikel 8, stk. 2, finder jeg de ved
forpligtelseserkleeringens punkt 36 ff. ind-
forte regler om oplysningspligt, adgang til
oplysninger og flypassagerers klageadgang
egnede til at forhindre et eventuelt misbrug.
Hele denne reekke af garantier bevirker, at jeg
i betragtning af det vide sken, der efter min
opfattelse skal indremmes Radet og Kom-
missionen i denne sag, finder, at indgrebet i
flypassagerernes privatliv star i rimeligt for-
hold til PNR-ordningens legitime formal.

247. Mere specifikt skal jeg papege, at for-
pligtelseserkleeringens punkt 37 ud over at
forpligte CBP til at give flypassagerer visse
generelle oplysninger " bestemmer, at de
pageeldende i henhold til loven om informa-
tionsfrihed '*! kan krzeve en kopi af de PNR-

120 — Jf. forpligtelseserkleeringens punkt 36, der bestemmer:
»CBP oplyser de rejsende om PNR-kravet og de forskellige
aspekter af anvendelsen af disse oplysninger (der gives
siledes p& CBP’s hjemmeside og i rejsebrochurer generelle
oplysninger om den myndighed, der er ansvarlig for
indsamlingen af oplysninger, formalet med indsamlingen,
databeskyttelse, dataudveksling, den ansvarlige embeds-
mands identitet, klageprocedurer og kontaktoplysninger,
der kan benyttes, hvis man har spergsmal eller seerlige
problemer).«

121 — Preedom of Information Act (afsnit 5, section 552, i United
States Code, herefter »FOIA«). Med hensyn til CBP’s
dokumenter skal disse bestemmelser i FOIA sammenholdes
med afsnit 19, section 103.0 ff, i Code of Federal Regula-
tions.
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oplysninger, der vedrgrer dem, og som findes
i CBP’s databaser >,

248. Det hedder ganske vist i forpligtel-
seserkleeringens punkt 38, at CBP »[u]nder
visse seerlige omsteendigheder« kan afsla eller
udseette videregivelsen af alle eller en del af
PNR-oplysningerne, der »kan antages at
hindre retshandheevende foranstaltninger«
eller »vil afslore teknikker og procedurer,
der anvendes i forbindelse med retshandhee-
vende efterforskning«. Ud over, at denne
mulighed, der gives CBP, er lovreguleret, har
»[e]nhver, der har indgivet anmodning om
kopi af PNR-oplysningerne om sig selv, [...] i
henhold til FOIA mulighed for ved klage

eller sagsanlceg at gore indsigelse mod CBP’s

afgerelse om at tilbageholde oplysninger« ',

122 — Ifplge FOIA formodes det, at alle skal have adgang til alle
foderale regeringsdokumenter. Trods denne formodning for
adgang til dokumenterne kan den pégeldende nationale
myndighed dog undlade at give aktindsigt, hvis den godtger,
at de enskede oplysninger tilherer en kategori, der ikke er
omfattet af aktindsigtspligten. Jeg skal i denne forbindelse
nevne, at det af forpligtelseserkleeringens punkt 37 fremgér,
at »[i] forbindelse med anmodninger fra den registrerede
selv vil CBP ikke anvende det forhold, at CBP i @vrigt
betragter PNR-oplysninger som den registreredes fortrolige
personoplysninger og som luftfartsselskabets fortrolige
kommercielle oplysninger, til at tilbageholde den registre-
redes PNR-oplysninger i medfer af FOIA«.

123 — Min fremheevelse. I forpligtelseserkleringens punkt 38
henvises der til afsnit 5, section 552(a)(4)(B) i United States
Code og til afsnit 19, section 103.7-103.9 i Code of Federal
Regulations. Det fremgér af disse bestemmelser, at der for
en sag om retslig provelse (»judicial review«) af et afslag fra
CBP pi en anmodning om aktindsigt skal indgives en
administrativ klage til FOIA Appeals Officer (afsnit 19,
section 103.7 i Code of Federal Regulations). Hvis den
pageeldende ikke far medhold i denne administrative
klagesag, kan han rejse sag ved en Federal District Court,
der er kompetent til at pabyde udlevering af enhver
oplysning, der fejlagtigt er blevet tilbageholdt af en national
myndighed.

249. Endvidere preeciserer forpligtelseser-
kleeringens punkt 40, at anmodninger om
berigtigelse af PNR-oplysninger, der er regi-
streret i CBP’s database, og klager fra fysiske
personer over CBPs behandling af deres
PNR-oplysninger skal indgives til CBP’s
»Assistant Commissioner« ",

250. Hvis CBP ikke kan afgore en klage, skal
den henvises til »den hgjeste ansvarlige for
DHS’ databeskyttelsesenhed« (»Chief Pri-
vacy Officer«) ',

251. Det hedder i gvrigt i forpligtelseserklee-
ringens punkt 42, at »DHS Privacy Office
desuden hastebehandler klager, som henvises
af EU-medlemsstaternes databeskyttelses-
myndigheder pa vegne af en person, der er
bosiddende i EU, sifremt sidstneevnte har
givet databeskyttelsesenheden tilladelse til at
handle pa sine vegne og er af den opfattelse,
at CBP (jf. punkt 37-41) eller DHS Privacy
Officer ikke har behandlet hans eller hendes
databeskyttelsesklage vedrgrende PNR pa
tilfredsstillende vis«.

124 — »Assistant Commissioner«’s adresse er angivet i samme
punkt.

125 — Adressen findes i forpligtelseserkleeringens punkt 41.

[ -4787



FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT LEGER — FORENEDE SAGER C-317/04 OG C-318/04

252. Endvidere bestemmer punkt 42 dels, at
DHS Privacy Officer »udarbejder en rapport
med sine konklusioner og anbefalinger med
hensyn til eventuelle foranstaltninger, som
den eller de pageeldende databeskyttelses-
myndigheder ber treeffe«, dels, at Chief
Privacy Officer »i sin rapport til Kongressen
[neevner] antallet, indholdet og resultatet af
klagerne vedrerende behandling af person-
oplysninger, herunder PNR-oplysninger« %,

253. Parlamentet har med rette anfert, at
Chief Privacy Officer ikke er en retsinstans.
Chief Privacy Officer er dog efter min
opfattelse et administrativt organ, der til en
vis grad er uatheengigt i forhold til DHS, og
hvis afgorelser er bindende '*’.

254. Denne mulighed for flypassagerer for at
indgive klage til Chief Privacy Officer og for

126 — Jf. i denne retning section 222, stk. 5, i den amerikanske lov
af 2002 om indre sikkerhed (Homeland Security Act —
Public Law, 107-296, af 25.11.2002), hvorefter Chief Privacy
Officer hvert ar skal foreleegge Kongressen en rapport om
de af DHS’ aktiviteter, der bergrer beskyttelsen af privatlivet,
og hvori der gores rede for eventuelle klager over kreenkelse
af privatlivets fred.

127 — Jf fodnote 11 til forpligtelseserkleeringen, hvoraf det frem-
gar, at DHS Chief Privacy Officer »er uafheengig af alle
afdelinger i [DHS]. DHS Chief Privacy Officer er ifolge loven
forpligtet til at sikre, at personoplysninger anvendes i
overensstemmelse med den relevante lovgivning [...] De
afgorelser, der treeffes af Chief Privacy Officer, er bindende
for [DHS] og mé ikke tilsideszttes af politiske grunde«. I
ovrigt fremgar kravet om adgang til at indgive klage til en
uaftheengig instans med beslutningsbefgjelser bla. af Men-
neskerettighedsdomstolen dom af 7.7.1989, Gaskin mod Det
Forenede Kongerige (serie A nr. 160, preemis 49). Jeg skal
tilfgje, at ifelge artikel 8, stk. 3, i Den Europeeiske Unions
charter om grundleeggende rettigheder er overholdelsen af
chartrets regler »underlagt en uafheengig myndigheds
kontrol«.
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at fd en sag provet ved domstolene i henhold
til FOIA méa saledes anses for veesentlige
garantier, der sikrer deres ret til respekt for
privatlivet. Pa grund af disse garantier finder
jeg ikke, at Radet og Kommissionen over-
skred greenserne for deres sken, da de vedtog
PNR-ordningen.

255. Endelig har Parlamentet gjort geel-
dende, at PNR-ordningen er mere vidtreek-
kende end ngdvendigt for at beksempe
terrorisme og anden alvorlig kriminalitet,
idet den tillader videregivelse af oplysninger
om flypassagerer til andre offentlige myndig-
heder. Ifglge Parlamentet rader CBP over et
skon, nar det treffer beslutning om at
videregive PNR-oplysninger til andre offent-
lige myndigheder, herunder udenlandske
nationale myndigheder, hvilket er uforeneligt
med EKMR? artikel 8, stk. 2.

256. Dette er jeg ikke enig i. Ogsad her
forekommer det mig nemlig, at de garantier,
der er knyttet til videregivelsen af PNR-
oplysninger til andre nationale myndigheder,
indebzerer, at indgrebet i flypassagerers pri-
vatliv stir i rimeligt forhold til PNR-ord-
ningens formal.

257. Selv om forpligtelseserkleeringen ind-
rommer CBP et vidt sken, er dette sken dog
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underlagt forskellige regler. Ifolge forpligtel-
seserkleeringens punkt 29 kan CBP nemlig
kun udlevere PNR-oplysninger til andre
offentlige myndigheder, »herunder uden-
landske, der beskeeftiger sig med terrorbe-
keempelse eller retshindhaevelse«, »under
hensyn til sagens konkrete omsteendigheder«
og principielt kun »med henblik pa at
forebygge og bekeempe de i punkt 3 anforte
overtreedelser«. CBP skal i henhold til for-
pligtelseserkleeringens punkt 30 undersoge,
om begrundelsen for at videregive oplysnin-
ger til en anden myndighed er i overens-
stemmelse med de anferte mal.

258. Ganske vist udvides disse mal i forplig-
telseserkleeringens punkt 34 og 35, idet det af
disse punkter fremgar, at forpligtelseserklee-
ringen ikke er til hinder for anvendelsen eller
videregivelsen af PNR-oplysninger til rele-
vante offentlige myndigheder, »nar dette
anses for nedvendigt for at beskytte den
registreredes eller andre personers vitale
interesser, herunder iseer i helbredstruende
situationer«, og anvendelsen eller videregi-
velsen af PNR-oplysninger »i forbindelse
med en strafferetlig procedure eller i evrigt
kreevet i henhold til loven«.

259. Disse mal er imidlertid i hgj grad
knyttet til PNR-ordningens legitime formal,
ligesom forpligtelseserkleeringen indeholder
en reekke garantier. F.eks. hedder det i
erkleeringens punkt 31, at CBP »i forbindelse
med videregivelsen af PNR-oplysninger, der
udveksles med andre udpegede myndighe-
der, [betragtes] som »ejer« af de pageeldende

oplysninger, og [at] disse udpegede myndig-
heder [...] i henhold til udtrykkelige betin-
gelser for videregivelse« er bundet af visse
forpligtelser. Blandt de forpligtelser, der
pahviler de myndigheder, der modtager
oplysningerne, kan nsevnes forpligtelsen til
»at sikre en korrekt sletning af de PNR-
oplysninger, der er modtaget, i overensstem-
melse med den udpegede myndigheds proce-
dure for registerforing« og til »at opna CBP’s
udtrykkelige tilladelse til enhver yderligere
videregivelse«.

260. Endvidere preeciseres det i forpligtel-
seserkleeringens punkt 32, at »[e]nhver
videregivelse af PNR-oplysninger fra CBP
sker pa vilkar af, at det modtagende organ
behandler oplysningerne som fortrolige
kommercielle oplysninger eller som den
registreredes fglsomme og fortrolige rets-
handhevelsesrelevante personoplysninger,
[...] der skal behandles som undtaget fra
videregivelse i henhold til Freedom of Infor-
mation Act [...]«. I samme punkt hedder det
videre, at »[d]et modtagende organ [desuden
informeres] om, at yderligere videregivelse af
sadanne oplysninger ikke er tilladt uden
udtrykkelig forudgaende tilladelse fra CBP«,
som ikke tillader »videre overforsel af PNR-
oplysninger til andre formal end dem, der er
anfert i punkt 29, 34 eller 35«. Endelig
bestemmer erkleringens punkt 33, at
»[a]nsatte i disse udpegede myndigheder,
der uden tilladelse hertil videregiver PNR-
oplysninger, risikerer strafferetlige sanktio-
ner«.
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261. Henset til disse garantier under ét, kan
Rédet og Kommissionen efter min opfattelse
ikke anses for at have overskredet graenserne
for det vide sken, som jeg finder ber
indremmes dem med henblik pa at bekeempe
terrorisme og anden alvorlig kriminalitet.

262. Af ovennzvnte grunde finder jeg, at
anbringenderne om tilsideseettelse af retten
til beskyttelse af personoplysninger og pro-
portionalitetsprincippet er ubegrundede og
derfor ber forkastes.

D — Anbringendet om, at Rddets afgorelse er
utilstreekkeligt begrundet

263. Efter Parlamentets opfattelse opfylder
Radets afgorelse ikke begrundelsespligten
som omhandlet i artikel 253 EF. Bl.a. fremgar
det ikke af begrundelsen, om og i hvilket
omfang afgerelsens genstand er det indre
markeds funktion.

264. Derimod finder Réadet, med stotte fra
Det Forenede Kongerige og Kommissionen,
at begrundelsen for afgerelsen opfylder de
krav, der er opstillet af Domstolen.
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265. Selv om begrundelsen for Radets afga-
relse er kortfattet, finder jeg den tilstreekke-

lig.

266. Ifplge fast retspraksis skal den begrun-
delse, som kraeves i henhold til artikel 253 EF,
»tilpasses karakteren af den pageldende
retsakt og klart og utvetydigt angive de
betragtninger, som den institution, der har
udstedt den anfegtede retsakt, har lagt til
grund, siledes at de bergrte parter kan fa
kendskab til grundlaget for den trufne
foranstaltning, og saledes at Domstolen kan
udeve sin provelsesret«. Ifplge samme rets-
praksis »[kreeves det ikke], at begrundelsen
angiver alle de forskellige relevante faktiske
og retlige momenter, da spergsmilet, om en
beslutnings begrundelse opfylder kravene
[efter artikel 253 EF], ikke blot vurderes i
forhold til ordlyden, men ligeledes til den
sammenheeng, hvori den indgér, samt under
hensyn til alle de retsregler, som geelder pa
det pageeldende omrade« %,

267. Med hensyn til retsaktens karakter skal
jeg understrege, at den har form af en
afgorelse, hvis hovedformal er at godkende
aftalen mellem Feaellesskabet og De Forenede
Stater pa Feellesskabets vegne. Afggrelsen
indeholder de ngdvendige oplysninger om
den anvendte fremgangsmade for en rads-
vedtagelse, nemlig fremgangsméden efter
artikel 300, stk. 2, forste afsnit, EF, og
oplysning om, at Parlamentet ikke har afgivet
udtalelse inden for den frist, som Radet har

128 — Jf. feks. dom af 29.2.1996, sag C-56/93, Belgien mod
Kommissionen, Sml. I, s. 723, premis 86.
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fastsat i henhold til artikel 300, stk. 3, forste
afsnit, EF. Endvidere henvises der i Radets
afgorelse til artikel 95 EF.

268. 1 betragtning af afgerelsens seerlige
karakter, som til en vis grad heenger sammen
med, at den vedrerer en international aftale,
bor undersggelsen af, om begrundelsen er
tilstreekkelig, endvidere efter min opfattelse
ligeledes omfatte preeambelen til selve afta-
len. Sammenholdes Ridets afggrelse med
aftalens preeambel fremgar det, jf. min
gennemgang af de foregiende anbringender,
at Domstolen har mulighed for at udeve sin
provelsesret og tage stilling til, om der er
valgt den rette hjemmel for afgorelsen.

269. Jeg finder derfor, at anbringendet om,
at Radets afgorelse er utilstraekkeligt begrun-
det, er ubegrundet og derfor ber forkastes.

E — Anbringendet om tilsidescettelse af prin-
cippet om loyalt samarbejde i artikel 10 EF

270. Parlamentet har med dette anbringende
gjort geeldende, at selv om artikel 300, stk. 3,

forste afsnit, EF giver Radet mulighed for
under hensyntagen til, hvor meget sagen
haster, at fastseette en frist for Parlamentets
udtalelse, og selv om den procedure, hvor-
efter der pa forhand kan indhentes udtalelse
fra Domstolen, jf. artikel 300, stk. 6, EF, ikke
har opsattende karakter, har Radet under
proceduren for vedtagelsen af aftalen til-
sidesat sin pligt til loyalt samarbejde i
henhold til artikel 10 EF.

271. Radet, der stottes af Kommissionen og
Det Forenede Kongerige, finder derimod
ikke, at det har tilsidesat princippet om
loyalt samarbejde ved at indgé aftalen, selv
om Parlamentet har begeeret en udtalelse fra
Domstolen i henhold til artikel 300, stk. 6,
EF.

272. Artikel 10 EF paleegger medlemssta-
terne en forpligtelse til loyalt samarbejde
med feellesskabsinstitutionerne, men fastsaet-
ter ikke udtrykkeligt noget princip om loyalt
samarbejde institutionerne imellem. Dom-
stolen har imidlertid fastslaet, at »[i]nden for
rammerne af dialogen mellem institutio-
nerne, som bla. heringsproceduren beror
pa, geelder de samme gensidige forpligtelser
til loyalt samarbejde som dem, der geelder for
forholdet mellem medlemsstaterne og Feel-
lesskabets institutioner« ',

129 — Dom af 27.9.1988, sag 204/86, Greekenland mod Radet, Sml.
s. 5323, preemis 16, og af 30.3.1995, sag C-65/93,
Parlamentet mod Radet, Sml. I, s. 643, preemis 23.
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273. Gennemgangen af de faktiske omsteen-
digheder i denne sag viser, at Kommissionen
den 17. marts 2004 fremsendte forslaget til
Radets afgorelse til Parlamentet, og at Radet
ved skrivelse af 25. marts 2004 anmodede
Parlamentet om at afgive udtalelse om
forslaget senest den 22. april 2004. Radet
fremheevede i skrivelsen, at »[t]errorbeksem-
pelse, som begrunder de foresldede foran-
staltninger, har meget hgj prioritet i Den
Europeiske Union. Luftfartsselskaberne og
passagererne befinder sig for tiden i en
situation preeget af usikkerhed, som snarest
ber afhjelpes. Det er endvidere vigtigt at
beskytte de bergrte parters gkonomiske
interesser«.

274. Den 21. april 2004 besluttede Parla-
mentet i henhold til artikel 300, stk. 6, EF at
indhente udtalelse fra Domstolen om den
pateenkte aftales forenelighed med traktatens
bestemmelser.

275. Den 28. april 2004 tilsendte Radet
under henvisning til artikel 300, stk. 3, forste
afsnit, EF Parlamentet en skrivelse med
anmodning om en udtalelse om indgaelsen
af aftalen inden den 5. maj 2004. Radet gav
samme begrundelse for den korte frist som i
skrivelsen af 25. marts 2004.

276. Parlamentet afviste denne anmodning
om hastebehandling, og Parlamentets for-
mand opfordrede endvidere Ridet og Kom-
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missionen til ikke at ga videre med sagen,
forend Domstolen havde afgivet den udta-
lelse, der var begeeret den 21. april 2004.
Alligevel vedtog Radet den anfegtede afga-
relse den 17. maj 2004.

277. Jeg finder ikke, at Radet ved at vedtage
afgorelsen om godkendelse af aftalen pa
Feellesskabets vegne, for Domstolen var
feerdig med at behandle den begeering om
udtalelse, Parlamentet havde indgivet i hen-
hold til artikel 300, stk. 6, EF, tilsidesatte sin
forpligtelse til loyalt samarbejde over for
Parlamentet.

278. Som Parlamentet i gvrigt selv har
erkendt, har indgivelsen af en begeering om
udtalelse fra Domstolen nemlig ikke opseet-
tende karakter. Radet var saledes ikke
forhindret i at vedtage afgerelsen om god-
kendelse af aftalen, selv om begeeringen om
udtalelse stadig var under behandling, heller
ikke selv om der som i denne sag kun var
forholdsvis kort tid mellem indgivelsen af
begeeringen om udtalelse til Domstolen og
vedtagelsen af afgorelsen om godkendelse af
aftalen.

279. At en begering om en udtalelse fra
Domstolen, der er indgivet i henhold til
artikel 300, stk. 6, EF, ikke har opseettende
virkning, kan udledes savel af selve bestem-
melsen, der ikke udtrykkeligt nsevner nogen
opseettende virkning, som af Domstolens
praksis. Domstolen fastslog nemlig i udta-
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lelse 3/94'%°, at begeeringen om udtalelse
ikke leengere havde nogen genstand, og at det
var uforngdent at efterkomme begeeringen
om udtalelse, fordi den aftale, begeeringen
vedrgrte, og som var under overvejelse pa
det tidspunkt, hvor Domstolen modtog
begeeringen, i mellemtiden var blevet ind-
giet. Domstolen bemerkede, dels, at proce-
duren i henhold til artikel 300, stk. 6, EF
»[forst og fremmest tilsigter] at forhindre de
vanskeligheder, der matte skyldes, at Feelles-
skabets bindende internationale aftaler er
uforenelige med traktaten, og ikke at beskytte
interesser eller rettigheder hos den medlems-
stat eller institution, som har indgivet
begeeringen om udtalelse«'®, dels, at
»[ulnder alle omstendigheder har den stat
eller feellesskabsinstitution, der har begaeret
en udtalelse, mulighed for at anleegge annul-
lationsspgsmal mod Radets afggrelse om at
indga aftalen [...J« '

280. Det fremgéir endvidere savel af sagens
akter som af anden betragtning til Réadets
afgorelse, at Radet har givet en tilstreekkelig
begrundelse for det presserende behov, det
har paberabt sig som begrundelse for
anmodningen til Parlamentet om at afgive
udtalelse efter hasteproceduren i henhold til
artikel 300, stk. 3, forste afsnit, EF. Endvidere
hedder det udtrykkeligt i denne artikel, at
»[h]vis der ikke er afgivet udtalelse ved
fristens udleb, kan Radet treeffe afgorelse«.

130 — Udtalelse af 13.12.1995 (Sml I, s. 4577), afgivet efter
begeering fra Forbundsrepublikken Tyskland angdende
foreneligheden med traktaten af rammeaftalen om bananer
mellem det Europeeiske Feellesskab og Colombia, Costa
Rica, Nicaragua samt Venezuela.

131 — Udtalelsens punkt 21 (min fremheevelse).

132 — Udtalelsens punkt 22.

281. Af ovennaevnte grunde finder jeg, at
anbringendet om Radets tilsideszettelse af sin
forpligtelse til loyalt samarbejde er ubegrun-
det og ber forkastes.

VII — Sagens omkostninger

282. 1 sag C-318/04, hvor jeg finder Parla-
mentets pastande begrundede, foreslar jeg, at
Kommissionen tilpligtes at betale sagens
ombkostninger i henhold til artikel 69, stk. 2,
i Domstolens procesreglement. I henhold til
procesreglementets artikel 69, stk. 4, bor de
intervenerende parter, nemlig Det Forenede
Kongerige og EDPS, endvidere beere deres
egne omkostninger.

283. I sag C-317/04, hvor jeg ogsd giver
Parlamentet medhold, finder jeg, at Réadet
ber tilpligtes at betale sagens omkostninger i
henhold til artikel 69, stk. 2, i Domstolens
procesreglement. I henhold til procesreg-
lementets artikel 69, stk. 4, ber de interve-
nerende parter, nemlig Det Forenede Kon-
gerige, Kommissionen og EDPS, endvidere
beere deres egne omkostninger.
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VIII — Forslag til afgorelse

284. I betragtning af det anforte foreslar jeg Domstolen at treeffe folgende afgarelse:

— I sag C-318/04 annulleres Kommissionens beslutning 2004/535/EF af 14. maj
2004 om tilstreekkelig beskyttelse af personoplysninger, der er indeholdt i
registre over flypassagerer, og som videregives til Amerikas Forenede Staters
told- og greensekontrolmyndighed.

— I sag C-317/04 annulleres Radets afgerelse 2004/496/EF af 17. maj 2004 om
indgéelse af en aftale mellem Det Europeeiske Feellesskab og Amerikas Forenede
Stater om luftfartsselskabers behandling og overfarsel af PNR-oplysninger til
United States Department of Homeland Security, Bureau of Customs and
Border Protection.
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