DOM AF 20.5.2003 — FORENEDE SAGER C-465/00, C-138/01 OG C-139/01

DOMSTOLENS DOM
20. maj 2003 *

I de forenede sager C-465/00, C-138/01 og C-139/01,

angdende en anmodning, som henholdsvis Verfassungsgerichtshof (sag C-465/00)
og Oberster Gerichtshof (sag C-138/01 og C-139/01) (Dstrig) i medfer af
artikel 234 EF har indgivet til Domstolen for i de for navnte retter verserende
sager, :

Rechnungshof (sag C-465/00)

mod

Osterreichischer Rundfunk,
Wirtschaftskammer Steiermark,
Marktgemeinde Kaltenleutgeben,
Land Niederdsterreich,

Osterreichische Nationalbank,

* Processprog: tysk.
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Stadt Wiener Neustadt,
Austrian Airlines, Osterreichische Luftverkehrs-AG,

og

Christa Neukomm (sag C-138/01),
Joseph Lauermann (sag C-139/01)

mod

Osterreichischer Rundfunk,

at opnd en pragjudiciel afgerelse vedrerende fortolkningen af Europa-Parlamentet
og Radets direktiv 95/46/EF af 24. oktober 1995 om beskyttelse af fysiske
personer i forbindelse med behandling af personoplysninger og om fri udveksling
af sidanne oplysninger (EFT L 281, s. 31),

har

DOMSTOLEN

sammensat af preasidenten, G.C. Rodriguez Iglesias, afdelingsformandene
J.-P. Puissochet, M. Wathelet (refererende dommer) og R. Schintgen samt
dommerne C. Gulmann, D.A.O. Edward, A. La Pergola, P. Jann, V. Skouris,
F. Macken, N. Colneric, S. von Bahr og J.N. Cunha Rodrigues,

I-5015



DOM AF 20.5.2003 — FORENEDE SAGER C-465/00, C-138/01 OG C-139/01

generaladvokat: A. Tizzano
justitssekreteer: ekspeditionssekreteer M.-F. Contet,

efter at der er indgivet skriftlige indlaeg af:

— Rechnungshof ved F. Fiedler, som befuldmagtiget (sag C-465/00)

—  Osterreichischer Rundfunk ved Rechtsanwalt P. Zéchbauer (sag C-465/00)

— Wirtschaftskammer Steiermark ved P. Miihlbacher og B. Rupp, som
befuldmegtigede (sag C-465/00)

— Marktgemeinde Kaltenleutgeben ved Rechtsanwalt F. Nistelberger (sag
C-465/00)

— Land Niederosterreich ved E. Proll, C. Kleiser og L. Staudigl, som befuld-
mzgtigede (sag C-465/00)

— Osterreichische Nationalbank ved K. Liebscher og G. Tumpel-Gugerell, som
befuldmagtigede (sag C-465/00)
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Stadt Wiener Neustadt ved H. Linhart, som befuldmegtiget (sag C-465/00)

Austrian Airlines, Osterreichische Luftverkehrs-AG, ved Rechtsanwalt
H. Jarolim (sag C-465/00)

den pstrigske regering ved H. Dossi, som befuldmegtiget (sag C-465/00,
C-138/01 og C-139/01)

den danske regering ved J. Molde, som befuldmegtiget (sag C-465/00)

den italienske regering ved U. Leanza, som befuldmagtiget, bistdet af
avvocato dello Stato D. Del Gaizo (sag C-465/00) og avvocato generale dello
Stato O. Fiumara (sag C-138/01 og C-139/01)

den nederlandske regering ved H.G. Sevenster, som befuldmegtiget (sag
C-465/00, C-138/01 og C-139/01)

den finske regering ved E. Bygglin, som befuldmegtiget (C-465/00)

den svenske regering ved A. Kruse, som befuldmegtiget (sag C-465/00,
C-138/01 og C-139/01)
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— Det Forenede Kongeriges regering ved R. Magrill, som befuldmeagtiget,
bistdet af barrister J. Coppel (sag C-465/00, C-138/01 og C-139/01)

— Kommissionen for De Europziske Fallesskaber ved U. Wolker og X. Lewis,
som befuldmegtigede (sag C-465/00, C-138/01 og C-139/01),

pé grundlag af retsmaderapporten,

efter at der i retsmedet den 18. juni 2002 er afgivet mundtlige indleg af
Marktgemeinde Kaltenleutgeben ved F. Nistelberger, af Land Niederosterreich
ved C. Kleiser, af Osterreichische Nationalbank ved Rechtsanwalt B. Gruber, af
Austrian Airlines, Osterreichische Luftverkehrs-AG ved H. Jarolim, af den
ostrigske regering ved W. Okresek, som befuldmaegtiget, af den italienske
regering ved avvocato dello Stato M. Fiorilli, af den nederlandske regering ved J.
van Bakel, som befuldmeagtiget, af den finske regering ved T. Pynni, som
befuldmeegtiget, af den svenske regering ved A. Kruse og B. Herngvist, som
befuldmeegtiget, og af Kommissionen ved U. Wolker og C. Docksey, som
befuldmeegtiget,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 14. november
2002,
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afsagt folgende

Dom

Ved kendelser af henholdsvis den 12. december 2000, den 28. og den 14. februar
2001, den forste kendelse indgéet til Domstolen den 28. december 2000, de to
folgende kendelser indgdet til Domstolen den 27. marts 2001, har Verfassungs-
gerichtshof (sag C-465/00) og Oberster Gerichtshof (sag C-138/01 og C-139/01) i
medfor af artikel 234 EF begge forelagt to praejudicielle sporgsmal, der stort set er
identiske, vedrerende fortolkningen af Europa-Parlamentet og Rédets direktiv
95/46/EF af 24. oktober 1995 om beskyttelse af fysiske personer i forbindelse
med behandling af personoplysninger og om fri udveksling af sddanne oplys-
ninger (EFT L 281, s. 31).

Spergsmalene er blevet rejst under sager, der er anlagt dels af Rechnungshof (den
pstrigske rigsrevision) mod et sterre antal af de institutioner, som er undergivet
dens revision, dels af Christa Neukomm og Joseph Lauermann mod deres
arbejdsgiver, den offentlige radiostation Osterreichischer Rundfunk (herefter
»ORF«), og vedrerer den pligt, som offentlige institutioner, der er undergivet
Rechnungshofs revision, har til at give den meddelelse om de indkomster og
pensioner over en bestemt storrelse, som de udbetaler til deres ansatte og tidligere
ansatte, samt om modtagernes navne med henblik pd udarbejdelsen af en
arsberetning, der skal foreleegges for Nationalrat (Nationalrddet), Bundesrat
(Forbundsridet) og for Landtagen (delstatsparlamenterne) og stilles til radighed
for offentligheden (herefter »beretningen«).
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Relevante retesforskrifter

4
De nationale bestemmelser

§ 8 i Bundesverfassungsgesetz liber die Begrenzung von Beziigen offentlicher
Funktiondre (dén estrigske forbundsforfatningslov om begransning af indkom-
ster for offentligt ansatte, BGBL. I 1997/64, som @ndret, herefter »BezBegrBVG«)
har felgende ordlyd:

»1) Institutioner, som er undergivet Rechnungshofs revision, skal inden for de tre

forste mdneder i hvert andet kalenderdr oplyse Rechnungshof om de
lonninger eller pensioner, der vedrerer personer, som i mindst ét af de
forudgdende to kalenderdr har modtaget len eller pension, der pa drsbasis er
hojere end 14 gange 80% af det ménedlige grundbeleb i henhold til § 1 [dvs. i
ar 2000: 14 gange 5 887,87 EUR]. Institutionerne skal ligeledes oplyse om de
lenninger eller pensioner, der vedrerer personer, som modtager en yderligere
lon eller pension fra en institution, der er undergivet Rechnungshofs revision.
Personer, som modtager lon eller pension fra en eller flere institutioner, som
er undergivet Rechnungshofs revision, skal oplyse institutionen herom.
Efterkommer institutionen ikke denne forpligtelse, skal Rechnungshof efterse
de relevante bilag og udarbejde sin beretning pa dette grundlag.

I de tilfeelde, der er omfattet af stk. 1, skal ogsd medregnes social- og
naturalieydelser, medmindre disse ydelser hidrerer fra syge- eller ulykkes-
forsikringen eller fra sammenlignelige delstatsordninger. Flere lenninger eller
pensioner fra institutioner, som er undergivet Rechnungshofs revision, skal
sammenlzegges.
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3) Rechnungshof skal sammenfatte disse meddelelser — opgjort efter veerdi-
erne i de enkelte 4r — i en beretning. I beretningen skal optages alle
personer, hvis 4rlige lon og pension fra institutioner, som er undergivet
Rechnungshofs revision, sammenlagt overstiger det i stk. 1 nevnte beleb.
Beretningen skal forelzegges Nationalrat, Bundesrat og Landtagen. «

Det fremgir af foreleggelseskendelserne, at sidstneevnte bestemmelse i den
juridiske litteratur ud fra forarbejderne til BezBegrBVG fortolkes séledes, at
beretningen skal indeholde navnene p de pagaldende personer, og at det ud for
hvert enkelt navn skal anferes, hvor stor den pigeldendes arsindkomst er.

Verfassungsgerichtshof har anfert, at lovgiver har snsket, at beretningen gores
tilgeengelig for den brede offentlighed for at sikre, at den bliver »omfattende
informeret«. Gennem denne information presses de pageldende institutioner til
at vare tilbageholdende med lenningerne, sdledes at der ved anvendelsen af de
offentlige midler udvises sparsommelighed, og midlerne anvendes gkonomisk og
effektivt.

Rechnungshofs revision omfatter forbundsstaten og delstaterne foruden stor-
kommuner — og for si vidt der foreligger en begrundet ansggning herom fra en
delstatsregering — kommuner med mindre end 20 000 indbyggere, kommunale
sammenslutmnger, socmlfor31k1mgsselskaber, institutioner, lovregulerede inter-
esseorganisationer, ORF, samt institutter, fonde eller stlftelseL, der ledes af
forbundsstatslige eller delstfltsllge organer, eller af personer, der er udpeget hertil
af forbundsstatslige eller delstatslige organer, foruden foretagender, som ledes af
forbundsstaten, en delstat eller en kommune, eller som (alene eller sammen med
andre institutioner, som er undergivet Rechnungshofs revision) for mere end
50%"’s vedkommende ejes af eller p& anden made er kontrolleret af det offentlige.
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Eellesskabsbestemmelserne

Det fremgdr af femte til niende betragtning til direktiv 95/46, at direktivet er
vedtaget med hjemmel i EF-traktatens artikel 100 A (efter andring nu artikel 95
EF) med henblik pd at fremme den frie udveksling af personoplysninger ved at
foretage en harmonisering af medlemsstaternes nationale love og administrative
bestemmelser om beskyttelse af fysiske personer i forbindelse med behandling af
personoplysninger.

Artikel 1 i direktiv 95/46 har felgende ordlyd:

»1. Medlemsstaterne sikrer i overensstemmelse med dette direktiv beskyttelsen af
fysiske personers grundleggende rettigheder og frihedsrettigheder, isar retten til
privatlivets fred, i forbindelse med behandling af personoplysninger.

2. Medlemsstaterne ma ikke af grunde, der har forbindelse med den i stk. 1
foreskrevne beskyttelse, indskrzenke eller forbyde fri udveksling af personoplys-
ninger mellem medlemsstaterne. «

Betragtning 2 og 3 til direktiv 95/46 er affattet siledes:

»(2) Databehandlingssystemer er til for menneskets skyld; de skal vare i
overensstemmelse med de grundleggende rettigheder og frihedsrettigheder,
der geelder for fysiske personer, uanset statsborgerskab og bopzl, herunder
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retten til privatlivets fred, og bidrage til at sikre skonomiske og sociale
fremskridt og til at fremme samhandelen og det enkelte menneskes velfeerd.

(3) Det indre markeds oprettelse og funktion, som i henhold til traktatens artikel
[14 EF] indeberer fri bevagelighed for varer, personer, tjenesteydelser og
kapital, forudsetter ikke blot, at personoplysninger kan cirkulere frit fra én
medlemsstat til en anden, men ogs3, at det enkelte menneskes grundleeggende
rettigheder beskyttes.«

1o I direktivets betragtning 10 tilfajes:

»Medlemsstaternes lovgivning om behandling af personoplysninger skal sikre
overholdelsen af de grundleggende rettigheder og frihedsrettigheder, navnlig den
ret til privatlivets fred, der er fastsldet i artikel 8 i den europziske konvention til
beskyttelse af menneskerettigheder og grundleggende frihedsrettigheder og i
fellesskabsrettens generelle principper [...]«

11 Det er i artikel 6, stk. 1, i direktiv 95/46 bestemt, at personoplysninger [som i
henhold til direktivets artikel 2, litra a), er »enhver form for information om en
identificeret eller identificerbar fysisk person«]

»a) skal behandles rimeligt og lovligt

b) skal indsamles til udtrykkeligt angivne og legitime formdl, samt at senere
behandling heraf ikke m4 vere uforenelig med disse formal |...]
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c) skal vare relevante og tilstreekkelige og ikke omfatte mere end, hvad der
kreves til opfyldelse af de formal, hvortil de indsamles, og til de formal,
hvortil de'senere behandles

[...]«

Ved »behandling af personoplysninger« forstds i henhold til artikel 2, litra b), i
direktiv 95/46:

»enhver operation eller raekke af operationer — med eller uden brug af
elektronisk databehandling — som personoplysninger gores til genstand for,
f.eks. indsamling, registrering, systematisering, opbevaring, tilpasning eller
endring, selektion, segning, brug, videregivelse ved transmission, formidling
eller enhver anden form for overladelse, sammenstilling eller samkering samt
blokering, slettelse eller tilintetgarelse«.

I henhold til artikel 7 i direktiv 95/46 m3 behandling af personoplysninger kun
finde sted, hvis én af de heri anforte seks betingelser er opfyldt, navnlig hvis:

»c) behandlingen er nedvendig for at overholde en retlig forpligtelse, som gaelder
for den registeransvarlige, eller

[...]
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e) behandlingen er nedvendig af hensyn til udferelsen af en opgave i samfundets
interesse eller henhgrende under offentlig myndighedsudevelse, som den
registeransvarlige [...] til hvem oplysningerne videregives, har fiet palagt«.

Ifolge betragtning 72 giver direktivet mulighed for, at der ved gennemforelsen af
dets bestemmelser kan tages hensyn til princippet om aktindsigt i offentlige
dokumenter.

Hvad angir anvendelsesomridet for direktiv 95/46 er det i artikel 3, stk. 1,
bestemt, at direktivet anvendes pd behandling af personoplysninger, der helt eller
delvis foretages ved hjelp af edb, samt pd ikke-elektronisk behandling af
personoplysninger, der er eller vil blive indeholdt i et register. Det fremgér
imidlertid af samme bestemmelses stk. 2, at direktivet ikke »geelder [...] for sidan
behandling af personoplysninger

— som ivaerkszttes med henblik pa udevelse af aktiviteter, der ikke er omfattet
af feellesskabsretten, som f.eks. de aktiviteter, der er fastsat i afsnit V og VI i
traktaten om Den Europziske Union, og under ingen omstendigheder for
behandling, der vedrerer den offentlige sikkerhed, forsvar, statens sikkerhed
(herunder statens skonomiske interesser, nir behandlingen er forbundet med
sporgsmal vedrerende statens sikkerhed) og statens aktiviteter pd det
strafferetlige omrade

— som foretages af en fysisk person med henblik pa udevelse af rent personlige
eller familiemzessige aktiviteter«.
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I henhold til artikel 13 i direktiv 95/46 kan medlemsstaterne desuden fravige
direktivets bestemmelser, herunder direktivets artikel 6, stk. 1, hvis det er
nedvendigt af hensyn til bl.a. »vasentlige skonomiske eller finansielle interesser i
en medlemsstat eller Den Europziske Union, herunder valuta-, budget- og
skatteanliggender« [artikel 13, stk. 1, litra €)] eller »en kontrol-, tilsyns- eller
reguleringsopgave, selv af midlertidig karakter, der er et led i den offentlige
myndighedsudevelse« pd serlige omrader, herunder det, der neevnes i litra e),
som er citeret umiddelbart ovenfor [artikel 13, stk. 1, litra f)].

Tvisterne i hovedsagerne og de przjudicielle spargsmal

Sag C-465/00

Der er opstdet uenighed om fortolkningen af BezBegrBVG’s § 8 mellem
Rechnungshof og et storre antal institutioner, der er undergivet dens revision,
med hensyn til de lenninger og pensioner, der er udbetalt i 1998 og i 1999.

De sagsogte i hovedsagen — der er lokale myndigheder (et Land og to
kommuner), offentlige foretagender, hvoraf visse er konkurrenter til andre
nationale eller udenlandske virksomheder, som ikke er undergivet Rechnungshofs
revision, samt en lovreguleret interesseorganisation (Wirtschaftskammer Steier-
mark) — har undladt at give oplysninger om indkomstforholdene for de
pigzldende ansatte eller har givet oplysninger, der pi forskellig vis er
anonymiseret. De har afsldet at give aktindsigt i de relevante dokumenter eller
har stillet betingelser for aktindsigten, som Rechnungshof ikke har kunnet
acceptere. Det er baggrunden for, at den har anlagt sag ved Verfassungsgericht-
shof med henvisning til artikel 126a i Bundes- Verfassungsgesetz, hvorefter
nevate ret er kompetent i sager vedrerende »tvister om fortolkningen af
lovbestemmelser, der fastlegger Rechnungshofs kompetence«.
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Rechnungshof er af den opfattelse, at der af BezBegrBVG’s § 8 kan udledes en
pligt til at anfore de berorte personers drsindkomster i beretningen med navns
nzevnelse. De sagsogte i hovedsagen er af en anden opfattelse og mener ikke at
veere forpligtet til at videregive oplysninger om indkomstforhold af personlig art,
som f.eks. de bergrte personers navne eller stillingsbetegnelser samt angivelse af
de af dem modtagne lgnninger. De har til stette herfor forst og fremmest henvist
til direktiv 95/46, til artikel 8 i den europaiske menneskerettighedskonvention,
undertegnet i Rom den 4. november 1950 (herefter »EMK«), der garanterer
beskyttelsen af privatlivets fred, og til argumentet om, at pligten til offentligge-
relse er en hindring for arbejdstagernes mobilitet, der strider mod artikel 39 EF.

Verfassungsgerichtshof gnsker nzrmere bestemt oplyst, om BezBegrBVG’s § 8,
som fortolket af Rechnungshof, er i overensstemmelse med fzllesskabsretten,
saledes at retten om muligt kan fortolke bestemmelsen i overensstemmelse
hermed eller fastsl, at bestemmelsen er (delvis) uanvendelig.

Den forelzeggende ret har i den forbindelse understreget, at bestemmelserne i
direktiv 95/46, navnlig direktivets artikel 6, stk. 1, litra b) og ¢), og artikel 7, litra
c) og e), mé fortolkes i lyset af EMK’s artikel 8. En si omfattende information af
offentligheden som den, den nationale lovgiver har ensket for si vidt angér
indkomstforholdene for ansatte i institutioner, der er undergivet Rechnungshofs
revision, hvis drslenninger overstiger et vist beleb (i 1999: 1 127 486 ATS og i
1998: 1 120 000 ATS), indebeerer ifelge retten et indgreb i privatlivets fred,
hvilket i henhold til EMK’s artikel 8, stk. 2, kun er berettiget, hvis offentligge-
relsen sker af hensyn til landets skonomiske velferd. Det er ikke muligt at
begrunde et indgreb i grundleggende rettigheder blot med henvisning til, at
»offentligheden har en interesse i at blive informeret«. Verfassungsgerichtshof
finder det tvivlsomt, at offentliggerelsen i beretningen af oplysninger om
enkeltpersoners indkomster fremmer »landets skonomiske velferd«. Ifelge
nzevnte ret indebaerer offentliggarelsen under alle omsteendigheder et uforholds-
maessigt indgreb i privatlivets fred. Den revision af regnskaberne, som Rech-
nungshof foretager, er uomtvisteligt tilstraekkelig til at sikre, at de offentlige
midler anvendes forsvarligt.
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Den forelzeggende ret ensker ligeledes oplyst, om fzllesskabsrettens anvendel-
sesomrdde varierer, alt afhzengig af hvilke institutioner der er forpligtet til at
medvirke med henblik pa offentliggorelsen af de individuelle indkomster for visse
af deres ansatte.

Verfassungsgerichtshof har pd denne baggrund besluttet at udsaette sagen og
foreleegge Domstolen falgende to przjudicielle spergsmal:

»1) Skal de fallesskabsretlige bestemmelser, herunder navnlig bestemmelserne
om databeskyttelse, fortolkes sdledes, at de er til hinder for en national
ordning, hvorefter en statslig institution er forpligtet til at indsamle og
videregive indkomstoplysninger med henblik pd offentliggarelse af navne og
indkomstforhold vedrarende ansatte i

a) en lokal myndighed

b) en offentligretlig radiostation

c) en national centralbank

d) en lovreguleret interesseorganisation

e) et foretagende, der drives som en erhvervsvirksomhed, men delvis er
underlagt statslig styring?
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2) Hvis Domstolen besvarer dette sporgsmil bekreftende eller i det mindste
delvis bekreftende:

Er de bestemmelser, der er til hinder for en national ordning af det beskrevne
indhold, i den forstand umiddelbart anvendelige, siledes at de kan piberdbes
af de personer, der er forpligtet til at fremlegge oplysningerne, for at
forhindre anvendelsen af de nationale forskrifter, der er i strid hermed?«

Sag C-138/01 og C-139/01

Christa Neukomm og Joseph Lauermann, der er ansat i ORF, en institution der er
undergivet Rechnungshofs revision, har anlagt en sag om forelobige forholds-
regler ved de pstrigske domstole, for at forhindre ORF i at imedekomme
Rechnungshofs anmodning om meddelelse af oplysninger.

Begeringen om forelabige forholdsregler blev ikke taget til folge af forstein-
stansen. Arbeits- und Sozialgericht Wien (Dstrig) (sag C-138/01) sondrede
mellem videregivelsen af oplysninger til Rechnungshof og deres optagelse i
beretningen, idet den var af den opfattelse, at offentliggerelsen kun kunne ske i
anonymiseret form, hvorimod den blotte videregivelse af oplysninger til
Rechnungshof, selv med navns neevnelse, ikke tilsidesatte hverken EMK’s
artikel 8 eller direktiv 95/46. Landesgericht St. Polten (Jstrig) (sag C-139/01)
fastslog derimod, at det var lovligt i beretningen at give oplysninger med navns
nevnelse, idet Rechnungshof ikke ville kunne foretage en tilstraekkelig revision,
hvis oplysningerne var anonyme.

Under appelsagen stadfzstede Oberlandesgericht Wien (Dstrig) forsteinstanser-
nes afgorelser om ikke at tage begeeringen om forelebige forholdsregler til folge.
Denne ret fastslog i relation til sag C-138/01, at arbejdsgiveren, ndr denne
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videregav de omhandlede oplysninger, blot udferte en opgave, som denne var
palagt ved lov, og at Rechnungshofs efterfolgende behandling af oplysningerne
ikke var undergivet arbejdsgiverens kontrol, mens retten i relation til sag
C-139/01 understregede, at BezBegrBVG’s § 8 er i overensstemmelse med de
grundlaeggende rettigheder og direktiv 95/46, selv i det tilfzlde, hvor de berorte
personer optages pd en liste med navns nzvnelse.

Christa Neukomm og Joseph Lauermann indgav en revisionsanke til Oberster
Gerichtshof.

Den foreleggende ret har under henvisning til den anmodning om en przjudiciel
afgorelse, der er indgivet i sag C-465/00, og idet retten er enig i de af
Verfassungsgerichtshof fremhavede tvivisspergsmal, besluttet at udsztte sagen
og forelzegge Domstolen folgende to prejudicielle spergsmdl, der er enslydende
for sag C-138/01 og C-139/01:

»1) Skal de fellesskabsretlige bestemmelser, herunder navnlig bestemmelserne
om databeskyttelse [artikel 1, 2, 6, 7 og 22 i direktiv 95/46/EF, sammenholdt
med artikel 6 EU (tidligere artikel F) og den europziske menneskerettig-
hedskonventions artikel 8], fortolkes siledes, at de er til hinder for en
national ordning, hvorefter en offentligretlig radiostation som institution er
forpligtet til at meddele og en statslig institution er forpligtet til at indsamle
og videregive indkomstoplysninger med henblik pd offentliggerelse af navne
og indkomstforhold vedrerende de ansatte i en offentligretlig radiostation?

2) For det tilfzlde, at Domstolen besvarer dette spargsmal bekrzftende: Er de
bestemmelser, der er til hinder for en national ordning af det beskrevne
indhold, i den forstand umiddelbart anvendelige, siledes at de kan paberibes
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af den institution, der er forpligtet til at fremlegge oplysningerne, for at
forhindre anvendelsen af de nationale forskrifter, der er i strid hermed,
saledes at en national lovfestet forpligtelse derfor ikke kan gores geldende
over for de ansatte, der er bergrt af offentliggerelsen? «

Ved kendelse afsagt af Domstolens president den 17. maj 2001 blev sag
C-138/01 og sag C-139/01 forenet med henblik pa den skriftlige forhandling, den
mundtlige forhandling og dommen. Endvidere bor sag C-465/00 forenes med sag
C-138/01 og C-139/01 med henblik pid dommen.

Det bemerkes, at de przjudicielle spergsmal, der er blevet forelagt af henholdsvis
Verfassungsgerichtshof og Oberster Gerichtshof, stort set er identiske, og at de
derfor vil blive behandlet sammen.

Sporgsmalet om, hvorvidt direktiv 95/46 finder anvendelse

Det er en forudsztning for besvarelsen af de forelagte praejudicielle spergsmal, at
direktiv 95/46 finder anvendelse pd hovedsagerne. Det er imidlertid for
Domstolen blevet bestridt, at direktivet finder anvendelse. Der skal derfor
indledningsvis tages stilling til dette spargsmal.

Indleg til Domstolen

De sagsogte i hovedsagen i sag C-465/00 har i det vasentlige anfert, at
Rechnungshofs revision henhorer under faellesskabsrettens anvendelsesomrade og
dermed direktiv 95/46. Navnlig fordi revisionen omfatter de lenninger, som de
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ansatte fir udbetalt af de pigaldende institutioner, bereres forhold, der er
omfattet af fellesskabsrettens sociale bestemmelser, sisom artikel 136 EF, 137
EF og 141 EF, Radets direktiv 76/207/EQF af 9. februar 1976 om gennemforelse
af princippet om ligebehandling af maend og kvinder for sd vidt angér adgang til
beskzftigelse, erhvervsuddannelse, forfremmelse samt arbejdsvilkir og Radets
forordning (EQJF) nr. 1408/71 af 14. juni 1971 om anvendelse af de sociale
sikringsordninger p& arbejdstagere, selvstzndige erhvervsdrivende og deres
familiemedlemmer, der flytter inden for Fellesskabet, som zndret og ajourfert
ved Rddets forordning (EF) nr. 118/97 af 2. december 1996 (EFT 1997 L 28, s. 1).

De sagsogte har desuden gjort geeldende, at Rechnungshofs revision dels pavirker
de i de pdgeldende institutioner ansatte personers mulighed for at sege
beskzftigelse i en anden medlemsstat som falge af den offentlighed, der er om
deres lonninger, hvilket begranser deres forhandlingsmuligheder over for uden-
landske selskaber, dels afholder andre medlemsstaters statsborgere fra at soge
beskeftigelse i de institutioner, der er undergivet navate revision.

Austrian Airlines, Osterreichische Luftverkehrs-AG har nzrmere anfort, at den
negative indflydelse, som revisionen har pd arbejdskraftens frie bevaegelighed, for
denne virksomheds vedkommende er szrlig alvorlig, idet den konkurrerer med
selskaber i andre medlemsstater, som ikke er undergivet en sidan revision.

Rechnungshof, den estrigske og den italienske regering samt til dels Kommis-
sionen er derimod af den opfattelse, at direktiv 95/46 ikke finder anvendelse pa
hovedsagerne.

Ifelge Rechnungshof samt den gstrigske og den italienske regering henhgrer den i
BezBegrBVG’s § 8 ombhandlede revision, som forfelger almene hensyn i
forbindelse med det offentliges regnskabsaflzggelse, ikke under fellesskabs-
rettens anvendelsesomrédde.
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Rechnungshof samt den ostrigske og italienske regering har anfert, at formalet
med direktivet, der er vedtaget med hjemmel i traktatens artikel 100 A, er at
gennemfore det indre marked, hvorunder harer beskyttelsen af privatlivets fred,
og har dernzst gjort geeldende, at den omhandlede revision ikke er af en sddan
art, at den begrenser arbejdskraftens frie bevagelighed, idet den hverken
forhindrer, at lanmodtagere, der er ansat i de omhandlede institutioner, rejser til i
en anden medlemsstat for at f3 beskzftigelse dér, eller at lsnmodtagere fra andre
medlemsstater sgger ansattelse i de pigaeldende institutioner. Selv om det métte
antages, at lenmodtagere fra andre medlemsstater — pd grund af offentligge-
relsen af lonningerne — vil soge at undga at blive ansat i en virksomhed, der er
undergivet Rechnungshofs revision, er forbindelsen mellem den pdgzldende
revision og arbejdstagernes mobilitet dog under alle omstzendigheder for fjern og
indirekte til, at der gores indgreb i den frie bevaegelighed og pd dette grundlag
etableres en tilknytning til feellesskabsretten.

Kommissionen har indtaget en lignende holdning. Under retsmadet har Kommis-
sionen dog givet udtryk for, at den indsamling af oplysninger, som de
institutioner, der er undergivet Rechnungshofs revision, foretager med henblik
pd oplysningernes videregivelse til Rechnungshof og deres optagelse i beretnin-
gen, i sig selv er omfattet af anvendelsesomridet for direktiv 95/46. Indsamlingen
finder ikke blot sted af hensyn til revisionen af regnskaberne, men ogsi og
primeert med henblik pd lenudbetalingerne, hvilket er en aktivitet, der henherer
under fellesskabsretten, ndr henses til, at der findes flere sociale bestemmelser i
traktaten, sdsom artikel 141 EF, der er af relevans, og at den pdgeldende aktivitet
eventuelt har en indvirkning pé arbejdskraftens frie bevaegelighed.

Domstolens bemerkninger

Det bemarkes, at direktiv 95/46, der er vedtaget i medfer af traktatens artikel 100
A, har til formdl at sikre den frie udveksling af personoplysninger mellem
medlemsstaterne ved at foretage en harmonisering af de nationale bestemmelser
til beskyttelse af fysiske personer i forbindelse med behandling af sidanne
oplysninger. Direktivets artikel 1 indeholder en definition af direktivets formal,
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og artikel 1, stk. 2, bestemmer, at medlemsstaterne ikke af grunde, der har
forbindelse med beskyttelsen af fysiske personers grundleggende rettigheder og
frihedsrettigheder, iszer retten til privatlivets fred, i forbindelse med behandling af
personoplysninger, md indskraenke eller forbyde fri udveksling af personoplys-
ninger mellem medlemsstaterne.

Da alle personoplysninger vil kunne udveksles mellem medlemsstaterne, finder
reglerne for beskyttelse af sddanne oplysninger ifelge direktiv 95/46 principielt
anvendelse pd enhver form for behandling af personoplysninger som defineret i
direktivets artikel 3.

Det tilfajes, at den omstendighed, at traktatens artikel 100 A er anvendt som
retsgrundlag for en retsakt, ikke forudsetter, at der rent faktisk i enhver af de
situationer, der er omfattet af den pageldende retsakt, skal foreligge en
tilknytning til den frie bevaegelighed mellem medlemsstater. Som det allerede er
blevet fastsldet af Domstolen (jf. dom af 5.10.2000, sag C-376/98, Tyskland mod
Parlamentet og Rédet, Sml. I, s. 8419, premis 85, og af 10.12.2002, sag
C-491/01, British American Tobacco (Investments) og Imperial Tobacco, Sml. I,
s. 11453, preemis 60), er det, der er afgorende for, om det er berettiget at anvende
traktatens artikel 100 A som hjemmel for en retsakt, at den pagzldende retsakt
faktisk har til formal at skabe bedre vilkdr for det indre markeds oprettelse og
funktion. I det foreliggende tilfzlde er det ikke for Domstolen blevet bestridt, at
denne grundlzeggende forudsaztning er opfyldt hvad angdr bestemmelserne i
direktiv 95/46 og navnlig de bestemmelser, med hensyn til hvilke den
forelzeggende ret anser det for tvivlsomt, hvorvidt de omtvistede nationale
bestemmelser er i overensstemmelse med fzllesskabsretten.

Anvendelsen af direktiv 95/46 afhenger sdledes ikke af, om de konkrete
situationer, der er omhandlet i hovedsagerne, har en tilstraekkelig tilknytning til
udevelsen af de grundleggende friheder, der er garanteret i traktaten, og i de
navnte sager, navnlig til arbejdskraftens frie bevaegelighed. Risikoen ved en
fortolkning med modsat resultat ville veere, at greenserne for nzvnte direktivs
anvendelsesomrade ville blive seerdeles usikre og uberegnelige, hvilket ville vere
uforeneligt med direktivets grundleeggende formal, der er at foretage en indbyrdes
tilneermelse af medlemsstaternes nationale love og administrative bestemmelser
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for at fjerne de hindringer for det indre markeds funktion, der netop hidrerer fra
forskellene i de nationale lovgivninger.

Den omstendighed, at direktiv 95/46 finder anvendelse pa situationer, der ikke
har en direkte tilknytning til udevelsen af den grundleggende ret til fri
bevagelighed, der er garanteret i traktaten, bekraftes af ordlyden af direktivets
artikel 3, stk. 1, der indeholder en meget bred definition af direktivets
anvendelsesomride, idet den ikke gor anvendelsen af beskyttelsesreglerne
betinget af, at behandlingen faktisk har en tilknytning til den frie bevegelighed
mellem medlemsstaterne. Dette understottes af undtagelserne i artikel 3, stk. 2,
navnlig bestemmelserne vedrgrende behandlingen af personoplysninger, »som
iveerkszettes med henblik pd udevelse af aktiviteter [...] der er fastsat i afsnit V og
VIi traktaten om Den Europziske Union, eller »med henblik pd udevelse af rent
personlige eller familiemeessige aktiviteter«. Undtagelserne ville i det mindste ikke
vaere blevet affattet pd den mide, hvis direktivet udelukkende fandt anvendelse pd
situationer, hvor der bestar en tilstrzekkelig tilknytning til udevelsen af den frie
beveegelighed.

Det samme kan anferes med hensyn til undtagelserne i artikel 8, stk. 2, i direktiv
95/46, der omhandler behandlingen af szrlige kategorier af oplysninger, og
navnlig undtagelserne i stk. 2, litra d), som vedrerer behandling, der foretages »af
en stiftelse, en forening eller et andet almennyttigt organ, hvis sigte er af politisk,
filosofisk, religios eller faglig art«.

Det skal endelig fremhaeves, at den i hovedsagerne omhandlede behandling af
personoplysninger ikke henherer under undtagelsesbestemmelsen i artikel 3,
stk. 2, farste led, i direktiv 95/46. Behandlingen angir nemlig ikke udevelsen af
aktiviteter, der ikke er omfattet af fazllesskabsretten, som f.eks. de aktiviteter, der
er fastsat i afsnit V og VI i traktaten om Den Europziske Union. Der er heller
ikke tale om en behandling, der vedrerer den offentlige sikkerhed, forsvaret,
statens sikkerhed og statens aktiviteter pd det strafferetlige omrade.
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De formal, der kommer til udtryk i artikel 7, litra ) og €), og i artikel 13, litra e)
og f), i direktiv 95/46, viser desuden, at det har varet hensigten, at direktivet skal
omfatte behandlinger af oplysninger som de i hovedsagerne omtvistede behand-
linger.

Det kan derfor fastslds, at direktiv 95/46 finder anvendelse p4 en behandling af
personoplysninger, der foretages i henhold til bestemmelser som de i hovedsa-
gerne omhandlede.

Det forste spergsmal

Med deres forste sporgsmil ensker de foreleggende retter nzrmere bestemt
oplyst, om direktiv 95/46 skal fortolkes siledes, at direktivet er til hinder for
nationale bestemmelser, som de i hovedsagerne omhandlede, hvorefter et statsligt
revisionsorgan er forpligtet til — med henblik p4 offentliggerelse — at indsamle
og videregive indkomstoplysninger for ansatte i institutioner, som er undergivet
denne revision, ndr indkomsterne overstiger et bestemt niveau.

Indleeg til Domstolen

Den danske regering er af den opfattelse, at direktiv 95/46 egentlig ikke regulerer
tredjemands ret til at fi aktindsigt pd begering. Siledes omhandler navnlig
direktivets artikel 12 kun den enkeltes ret til at f3 aktindsigt i oplysninger om den
pageldende selv. Ifolge regeringen ma beskyttelsen af personoplysninger, der ikke
kan anses for felsomme, tilsideszttes til fordel for princippet om &benhed, der
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indtager en central placering i fellesskabets retsorden. Den danske regering har,
ligesom den svenske regering, i den forbindelse anfort, at det ved gennemferelsen
af nzvnte direktiv i henhold til 72. betragtning til direktivet er tilladt at tage
hensyn til offentlighedens adgang til aktindsigt.

Rechnungshof, den gstrigske, italienske, nederlandske, finske og svenske
regering, samt Kommissionen er af den opfattelse, at de nationale bestemmelser,
der er omhandlet i hovedsagerne, er forenelige med direktiv 95/46, da medlems-
staterne generelt har et vidt sken ved gennemforelsen af direktivet, navnlig nir
der er tale om offentlige interesser, der skal varetages i henhold til lov, under
henvisning til direktivets artikel 6, litra b) og c), og artikel 7, litra c) og e). De har
herved henvist til sivel princippet om dbenhed og hensigtsmeessig forvaltning af
offentlige midler som til forebyggelse af misbrug.

Varetagelsen af disse almene interesser er efter de pigeldendes opfattelse en
legitim begrundelse for at foretage et indgreb i privatlivets fred, som i henhold til
EMK’s artikel 8, stk. 2, kan finde sted, for sd vidt det sker i overensstemmelse
med loven, er npdvendigt i et demokratisk samfund af hensyn til legitime formal
og ikke er mere vidtgdende end nedvendigt af hensyn til det pigeeldende formal.

Den ostrigske regering har navnlig anfert, at der ved vurderingen af, om
indgrebet star i et rimeligt forhold til det pigeldende formal, skal tages hensyn
til, i hvilket omfang oplysningerne bererer privatlivet. Oplysninger, der vedrerer
intime personlige, sundhedsmassige og familiemessige forhold eller seksuelle
forhold, er steerkere beskyttet end oplysninger vedrerende indkomster og skatter,
som, selv om de ogsd er af personlig karakter, ikke i sd hej grad angér personens
identitet og dermed er mindre folsomme (jf. i denne retning Den Europeiske
Menneskerettighedsdomstols dom af 21.1.1999, Fressoz og Roire mod Frankrig,
Recueil des arréts et décisions 1999-1, § 65).
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Den finske regering er ligeledes af den opfattelse, at beskyttelsen af privatlivets
fred ikke er nogen absolut ret. Oplysninger vedrarende en person, der vedrerer
dennes udferelse af offentlige hverv eller opgaver af denne art, er siledes ikke
omfattet af beskyttelsen af privatlivets fred.

Den italienske regering har gjort gzldende, at oplysninger som de i hovedsagerne
omhandlede i de fleste medlemsstater allerede i sig selv er offentligt t1lgaengehge,
da de fremgdr af de lenskalaer og lenrammer, der er fastsat ved lov, i
bekendtgorelser eller i medfer af kollektive overenskomster. Proportionalitets-
princippet er derfor ikke til hinder for, at det foreskrives, at sddanne oplysninger
skal offentliggores sammen med en angivelse af, hvem de enkelte indkomst-
modtagere er. Offentliggarelsen har siledes til formal at skabe storre klarhed om
forhold, der allerede fremgar af offentligt tilgeengelige oplysninger, og er den
mindst indgribende foranstaltning, hvis mélsztningerne om Aabenhed og om
hensigtsmeessig forvaltning skal kunne gennemfores.

Den nederlandske regering har imidlertid tilfgjet, at de forelzeggende retter for
hver enkelt af de bererte offentlige institutioner ber undersege, om hensynet til
almene interesser kan varetages ved, at personoplysningerne behandles pi en
madde, der i mindre grad ger indgreb i de pigzldende personers privatliv.

Det Forenede Kongeriges regering har for sit vedkommende anfert, at Den
Europeiske Unions charter om grundlzeggende rettigheder, der blev proklameret i
Nice den 18. december 2000 (EFT C 364, s. 1), og som Verfassungsgerichtshof
kort er kommet ind pé, er uden betydning for besvarelsen af det farste spargsmal.

I sag C-138/01 og C-139/01 har Kommissionen i forbindelse med den
proportionalitetsvurdering, der skal foretages i henhold til artikel 6, stk. 1, litra
b), i direktiv 95/46, rejst det spergsmil, om det ikke vil vere tilstraekkeligt for at
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opfylde de i BezBegrBVG fastsatte formdl, at oplysningerne videregives i
anonymiseret form, f.eks. ved at anfere den pdgzldende persons stillings-
betegnelse snarere end dennes navn. Selv om det erkendes, at Rechnungshof har
behov for oplysninger pa navn for at kunne foretage en mere udferlig revision, er
det efter Kommissionens opfattelse tvivlsomt, om det af hensyn til den her
omhandlede revision virkelig er strengt nedvendigt, at disse oplysninger optages i
beretningen med navns nevnelse, iszer da beretningen ikke udelukkende
forelzgges de parlamentariske forsamlinger, men ogsé skal offentliggeres.

Kommissionen har desuden henvist til, at medlemsstaterne i medfer af artikel 13 i
direktiv 95/46 bl.a. kan fravige direktivets artikel 6, stk. 1, litra b), hvis det sker
af hensyn til forskellige almene interesser, herunder navnlig af hensyn til
»veaesentlige skonomiske eller finansielle interesser i en medlemsstat« [artikel 13,
stk. 1, litra e)]. Ifolge Kommissionen skal disse undtagelser imidlertid samtidig
vaere i overensstemmelse med proportionalitetsprincippet, hvilket giver anledning
til tilsvarende overvejelser, som dem, der i foregiende premis blev anfert
vedrerende direktivets artikel 6, stk. 1, litra b).

De sagsogte i hovedsagen i sag C-465/00 er i det hele af den opfattelse, at de
omhandlede nationale bestemmelser er uforenelige med artikel 6, stk. 1, litra b)
og c), i direktiv 95/46 og ikke kan begrundes med henvisning til direktivets
artikel 7, litra c) og e), idet de medferer et indgreb, der ikke er berettiget i henhold
til EMKs artikel 8, stk. 2, og under alle omsteendigheder er mere vidtgiende end
nedvendigt. Den regnskabsrevision, der udferes af Rechnungshof, er tilstrakkelig
til at sikre, at der udvises sparsommelighed ved anvendelsen af offentlige midler.

De sagsegte har nermere bestemt anfert, at det ikke er godtgjort, at en
offentliggerelse, med navns nevnelse, af indkomstbelebene for alle ansatte i
offentlige institutioner, hvis indkomst overstiger et bestemt beleb, er en
foranstaltning, der er begrundet i landets ekonomiske velfeerd. Den lovgivende
magt har ifelge de sagsegte haft til hensigt at presse de pageeldende institutioner
til at vaere tilbageholdende med lenningerne. De sagsegte har endvidere anfort, at
foranstaltningen i den foreliggende sag rammer personer, som for flertallets
vedkommende ikke er offentligt kendte personer.
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Selv om Rechnungshofs udferdigelse af en beretning, der indeholder person-
oplysninger i form af indkomstoplysninger, og som er tenkt at indgd i den
offentlige debat, skulle blive anset som et berettiget indgreb i privatlivets fred i
henhold til EMK’s artikel 8, stk. 2, er Land Niederésterreich og ORF i gvrigt af
den opfattelse, at den pageldende foranstaltning ogsd er i strid med EMK’s
artikel 14. Personer med lige store indkomster behandles faktisk forskelligt, alt
afhengig af om de er ansat i en institution, der er undergivet Rechnungshofs
revision, eller et andet sted.

ORF har fremhzevet en anden uberettiget forskelsbehandling i henhold til EMK’s
artikel 14. Blandt de ansatte i institutioner, der er undergivet Rechnungshofs
revision, er det kun personer, hvis indkomster overstiger den i BezBegrBVG’s § 8
fastsatte belgbsgrense, der rammes af indgrebet i privatlivets fred. Hvis lovgiver
reelt tilleegger det betydning, at den len, som de ansatte i visse institutioner
modtager, skal vere rimelig, ber indkomsterne for alle ansatte offentliggeres,
uanset indkomstens starrelse.

ORF, Marktgemeinde Kaltenleutgeben og Austrian Airlines, Osterreichische
Luftverkehrs-AG har endelig gjort gzldende, at ordlyden af BezBegrBVG’s § 8
gor det muligt at anlaegge en fortolkning i overensstemmelse med fallesskabs-
retten, hvorefter de pigeldende indkomstoplysninger kun skal videregives til
Rechnungshof og optages i beretningen i anonymiseret form. En sddan fortolk-
ning ber foretrakkes, fordi den kan lgse den konflikt, der bestdr mellem denne
bestemmelse og direktiv 95/46.

Domstolens bemarkninger

Det bemerkes indledningsvis, at de i hovedsagerne omhandlede oplysninger, der
vedrerer sdvel de lenninger, som visse institutioner udbetaler, som modtagerne af
disse lenninger, er personoplysninger i den forstand, hvori udtrykket er anvendt i

I-5040



66

67

OSTERREICHISCHER RUNDFUNK M.FL.

artikel 2, litra a), i direktiv 95/46, da der er tale om »information om en
identificeret eller identificerbar fysisk person«. Oplysningernes registrering og
anvendelse i den pigzldende institution, samt oplysningernes videregivelse til
Rechnungshof og deres optagelse i en af Rechnungshof udferdiget beretning, der
skal videregives til forskellige politiske instanser og er bestemt til generel
offentliggarelse, har karakter af en behandling af personoplysninger i medfer af
naevnte direktivs artikel 2, litra b).

65 Det folger af ordlyden af direktiv 95/46, at enhver behandling af person-
oplysninger, med forbehold af de i artikel 13 tilladte undtagelser, skal forega i
overensstemmelse med bide »principper[ne] vedrerende oplysningernes pélide-
lighed«, der er fastsat i direktivets artikel 6, og et af de i direktivets artikel 7
indeholdte »principper vedrerende grundlaget for behandling af oplysninger«.

Oplysningerne skal nzrmere bestemt »indsamles til udtrykkeligt angivne og
legitime formal« [artikel 6, stk. 1, litra b), i direktiv 95/46] samt veere »relevante
og tilstrekkelige og ikke omfatte mere end, hvad der kreeves« til opfyldelse af
disse formal [artikel 6, stk. 1, litra c)]. Det bestemmes endvidere i samme
direktivs artikel 7, litra c) og e), at behandling af personoplysninger er lovlig, hvis
»behandlingen er nedvendig for at overholde en retlig forpligtelse, som gelder for
den registeransvarlige«, eller »behandlingen er nedvendig af hensyn til udferelsen
af en opgave i samfundets interesse eller henharende under offentlig myndig-
hedsudevelse, som den registeransvarlige [...] til hvem oplysningerne videregives,
har fiet pélagt«.

I henhold til nzevnte direktivs artikel 13, litra e) og f), kan medlemsstaterne
imidlertid bl.a. fravige direktivets artikel 6, stk. 1, hvis det er ngdvendigt af
hensyn til »vaesentlige skonomiske eller finansielle interesser 1 en medlemsstat
eller Den Europziske Union, herunder valuta-, budget- og skatteanliggender«,
eller »en kontrol-, tilsyns- eller reguleringsopgave, selv af midlertidig karakter,
der er et led i den offentlige myndighedsudevelse« pa serlige omrdder, herunder
det, der nevnes i litra €), som er citeret umiddelbart ovenfor.
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Det skal endvidere bemarkes, at bestemmelserne i direktiv 95/46, for si vidt de
omhandler behandling af personoplysninger, der kan kranke de grundleggende
frihedsrettigheder og navnlig privatlivets fred, nedvendigvis skal fortolkes under
hensyntagen til grundrettighederne, som ifelge fast retspraksis herer til de
almindelige retsgrundsetninger, Domstolen skal beskytte (jf. bl.a. dom af
6.3.2001, sag C-274/99 P, Connolly mod Kommissionen, Sml. I, s. 1611, praemis
37).

Disse principper er udtrykkeligt blevet indarbejdet i artikel 6, stk. 2, EU.
Bestemmelsen har folgende ordlyd: »Unionen respekterer de grundleggende
rettigheder, siledes som de garanteres ved [EMK], og siledes som de falger af
medlemsstaternes fzlles forfatningsmeessige traditioner, som generelle principper
for feellesskabsretten. «

Direktiv 95/46, hvis primare malsztning er at sikre den frie udveksling af
personoplysninger, indeholder ogsa selv i artikel 1, stk. 1, en bestemmelse om, at
»[m]edlemsstaterne sikrer [...] beskyttelsen af fysiske personers grundlaeggende
rettigheder og frihedsrettigheder, iszer retten til privatlivets fred, i forbindelse med
behandling af personoplysninger«. Flere af betragtningerne til nzevnte direktiv,
bl.a. tiende og ellevte betragtning giver ogsd udtryk for dette krav.

I denne henseende mé det fremhzeves, at EMK’s artikel 8, samtidig med at den i
stk. 1 fastsldr princippet om, at de offentlige myndigheder skal respektere retten
til privatlivet, dog i stk. 2 anerkender, at der kan geres indgreb heri, for s vidt
det »sker i overensstemmelse med loven og er nedvendigt i et demokratisk
samfund af hensyn til den nationale sikkerhed, den offentlige tryghed eller landets
okonomiske velferd, for at forebygge uro eller forbrydelse, for at beskytte
sundheden eller sedeligheden eller for at beskytte andres ret og frihed«.
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Det er derfor af hensyn til anvendelsen af direktiv 95/46 og navnlig direktivets
artikel 6, stk. 1, litra c), artikel 7, litra c) og e), og artikel 13 nedvendigt at
undersege for det ferste, hvorvidt en lovgivning, som den i hovedsagerne
omhandlede, indebzrer et indgreb i privatlivets fred og i sa fald om dette indgreb
er berettiget i henhold til EMK’s artikel 8.

Spergsméilet om, hvorvidt der foreligger et indgreb i privatlivets fred

Det skal forst fastslds, at indsamlingen af oplysninger p& navn om enkelt-
personers erhvervsmassige indkomst med henblik pd deres videregivelse til
tredjemand er omfattet af anvendelsesomridet for EMK’s artikel 8. Den
Europziske Menneskerettighedsdomstol har i den forbindelse fastsliet, at
udtrykket »privatlivet« ikke skal fortolkes indskraenkende, og at »der i princippet
ikke er nogen grund til, at erhvervsmeaessig virksomhed [...] skulle vere udelukket
fra begrebet »privatlivet«« (jf. bl.a. Den Europziske Menneskerettighedsdoms-
tols dom af 16.2.2000, Amann mod Schweiz, Recueil des arréis et décisions
2000-11, § 65, og af 4.5.2000, Rotaru mod Rumenien, Recueil des arréts et
décisions 2000-V, § 43).

Det kan fastslds, at den almindelige lagring, som arbejdsgiveren foretager af
oplysninger pd navn om de lonninger, der udbetales til dennes ansatte, ikke i sig
selv udger et indgreb i privatlivet, hvorimod videregivelsen af disse oplysninger til
tredjemand — i det foreliggende tilfzlde en offentlig myndighed — gor indgreb
i de berprte personers ret til beskyttelse af deres privatliv, uanset hvordan de
videregivne oplysninger efterfolgende anvendes, og er dermed et indgreb i den
forstand, hvori udtrykket er anvendt i EMK’s artikel 8.

Ved afgorelsen af, om der foreligger et sidant indgreb, er det uden betydning, om
de videregivne oplysninger er felsomme oplysninger, eller om indgrebet har
medfert eventuelle ubehageligheder for de bererte (jf. i denne retning dommen i
sagen Amann mod Schweiz, § 70). Det er tilstreekkeligt, at det kan fastslés, at
oplysningerne om de indkomster, som en arbejdstager eller en pensionist har
modtaget, af arbejdsgiveren er videregivet til tredjemand.
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Spergsmalet om, hvorvidt indgrebet er berettiget

Et indgreb som det, der er nzevnt i denne doms praemis 74, er i strid med EMK’s
artikel 8, medmindre det »i overensstemmelse med loven« varetager et eller flere
af de legitime formal, der er omhandlet i bestemmelsens stk. 2, og er »nedvendigt
i et demokratisk samfund« for at opfylde dette eller disse formal.

\

Det er ubestrideligt, at det i hovedsagerne omhandlede indgreb er fastsat ved
BezBegrBVG’s § 8. Spergsmalet er imidlertid, om denne bestemmelse er affattet
tilstraekkeligt preecist til, at lovens adressater kan tilpasse deres adfeerd, og
dermed opfylder kravet om forudsigelighed, som er fastsliet i Menneskerettig-
hedsdomstolens praksis (jf. bl.a. Menneskerettighedsdomstolens dom af
20.5.1999, Rekvényi mod Ungarn, Récueil des arréts et décisions 1999-111, § 34).

Det fastsettes i denne forbindelse i BezBegrBVG’s § 8, stk. 3, at i den beretning,
der udarbejdes af Rechnungshof, »optages alle personer, hvis arlige lon og
pension fra institutioner [...] sammenlagt overstiger det i stk. 1 nzevnte beleb«,
uden at det udtrykkeligt kraeves, at de pigaeldende personers navne skal nzvnes i
forbindelse med deres indkomster. Ifglge forleggelseskendelserne antages det i
den juridiske litteratur, at forfatningsloven ud fra forarbejderne m3 fortolkes som
indeholdende et krav herom.

Det tilkommer de foreleeggende retter at efterprove, om den fortolkning,
hvorefter BezBegrBVG’s § 8, stk. 3, kraever, at de pigaldende personers navne
skal offentliggares i forbindelse med deres indkomster, er i overensstemmelse med
det i denne doms praemis 77 omtalte krav om forudsigelighed.
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Imidlertid er det muligvis forst relevant at rejse dette sporgsmdl efter en
efterpravelse af, om denne fortolkning af den pageldende nationale bestemmelse
er i overensstemmelse med EMK’s artikel 8 med hensyn til proportionalitets-
kravet i forhold til de formal, der varetages. Dette spergsmail behandles i de
folgende preemisser. )

Det fremgdr i denne forbindelse af foreleggelseskendelsen i sag C-465/00, at
forméilet med BezBegrBVG’s § 8 er at presse de pigaldende offentlige
institutioner til at holde lgnningerne inden for rimelighedens grenser. Den
wstrigske regering har mere generelt gjort geeldende, at det ved bestemmelsen
fastsatte indgreb har til formdl, at administrationen ved anvendelsen af de
offentlige midler udviser sparsommelighed og fornuft. Et sidant formil er
legitimt sdvel i henhold til EMK’s artikel 8, stk. 2, som i henhold til artikel 6,
stk. 1, litra b), i direktiv 95/46, der henviser til »udtrykkeligt angivne og legitime
formadl«.

Det skal endvidere underseges, om det pigzldende indgreb i et demokratisk
samfund er ngdvendigt for at nd det legitime formadl, der varetages.

Ifolge Menneskerettighedsdomstolen indeberer adjektivet »nedvendig« i EMK’s
artikel 8, stk. 2’s forstand, at der er tale om »et tvingende socialt hensyn«, og at
den trufne foranstaltning »stdr i et rimeligt forhold til det legitime formal, som
varetages« (jf. navnlig Menneskerettighedsdomstolens dom af 24.11.1986,
Gillow mod Det Forenede Kongerige, Series A, nr. 109, § 55). I gvrigt har de
nationale myndigheder et skan, »hvis omfang ikke alene afhanger af formalet,
men tillige af selve karakteren af indgrebet« (jf. Menneskerettighedsdomstolens
dom af 26.3.1987, Leander mod Kongeriget Sverige, Series A, nr. 116, § 59).
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Der skal herefter foretages en afvejning af Republikken @strigs interesse i at sikre
en optimal udnyttelse af de offentlige midler, og navnlig at lenningerne holdes
inden for rimelighedens greenser, i forhold til hvor alvorligt indgrebet i de
pageldende personers privatliv er.

I denne forbindelse har Rechnungshof og de forskellige parlamentariske
forsamlinger med henblik pa at kontrollere, at de offentlige midler anvendes
hensigtsmeessigt, uden tvivl behov for at kende storrelsen af personaleudgifterne i
de forskellige offentlige institutioner. Hertil kommer retten for skatteyderne og
offentligheden i almindelighed i et demokratisk samfund til at blive informeret
om anvendelsen af det offentliges indtaegter, bl.a. for si vidt angir personale-
omkostninger. Sddanne oplysninger, som er samlet i beretningen, kan bidrage til
den offentlige debat vedrerende et spergsmal af almen interesse og er dermed i
samfundets interesse.

Det er imidlertid et spergsmadl, hvorvidt angivelsen af navnet pi de pigzldende
personer, der har modtaget disse indkomster, stir i et rimeligt forhold til det
legitime formal, som varetages, og om de anbringender, der er gjort gzldende for
Domstolen til stotte for offentliggarelsen heraf, er relevante og fyldestgarende.

Det kan fastslds, at BezBegrBVG’s § 8 i henhold til den forelzeggende rets
fortolkning foreskriver, at de pdgeldende personers navne offentliggares i
forbindelse med de modtagne indkomster, nar disse overstiger et bestemt niveau,
ikke kun for sd vidt angdr personer, der udever funktioner, for hvilke aflenningen
fremgér af en offentligt tilgeengelig lenskala, men for alle personer, der aflgnnes
af en institution, der er underlagt Rechnungshofs revision. I gvrigt forelegges
disse oplysninger ikke kun for Rechnungshof og via denne for forskellige
parlamentariske forsamlinger, men gores ogsd tilgengelige for den brede

offentlighed.
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Det tilkommer de foreleeggende retter at efterprove, om en sddan offentliggorelse
er bdde negdvendig og stir i et rimeligt forhold til formalet om at holde
lenningerne inden for rimelighedens greenser, og navnlig at undersege, om et
sadant formal ikke kan opfyldes lige sa effektivt, sdfremt kun revisionsorganerne
far meddelt oplysningerne med navneangivelser. Det er endvidere et spergsmal,’
om det ikke ville have veret tilstreekkeligt blot at meddele offentligheden, hvilke
vederlag og andre skonomiske fordele personer, der er ansat ved de offentlige
institutioner, ifelge overenskomst eller i henhold til lenningsregulativ for
tjenestemeend kan kraeve, og ikke hvilket belgb hver enkelt person faktisk har
modtaget i lobet af et givet ar, og hvoraf en del er variabel alt afhzengig af deres
familiemeessige og personlige situation.

Hvad angar alvorligheden af indgrebet i de pigeldende personers privatliv kan
det ikke udelukkes, at disse kan lide skade pa grund af de negative folgevirkninger
af den offentlighed, der er omkring deres erhvervsindkomst, bl.a. med henblik pa
de anszttelsesmuligheder der métte dbne sig for dem i andre virksomheder i
strig eller andetsteds, og som ikke er underlagt Rechnungshofs revision.

Det kan konkluderes, at det indgreb, som er en folge af anvendelsen af nationale
bestemmelser som de i hovedsagerne omhandlede, i forhold til EMK’S artikel 8,
stk. 2, kun kan anses for berettiget, sifremt den omfattende offentliggerelse ikke
alene af storrelsen af arlige indkomster over et bestemt niveau, som ansatte ved
offentlige institutioner, der er underlagt Rechnungshofs revision, modtager, men
ogsa af navnene pa modtagerne af disse indkomster, bide er ngdvendig og star i
et rimeligt forhold til forméilet om at holde lenningerne inden for rimelighedens
greenser, hvilket det tilkommer de forelzeggende retter at undersoge.

Folgerne set i forhold til bestemmelserne i direktiv 95/46

Hvis de foreleeggende retter fastslar, at de omtvistede nationale bestemmelser er
uforenelige med EMK’s artikel 8, kan bestemmelserne heller ikke opfylde det
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proportionalitetskrav, der er fastsat i artikel 6, stk. 1, litra c), og artikel 7, litra c)
og e), i direktiv 95/46. Bestemmelserne er heller ikke omfattet af en af de i
direktivets artikel 13 omhandlede undtagelser, der ligeledes krever, at pro-
portionalitetskravet overholdes i forhold til det formal af almen interesse, som
varetages. Under alle omstendigheder kan denne bestemmelse ikke fortolkes
saledes, at den kan begrunde et indgreb i retten til beskyttelse af privatlivets fred,
der er i strid med EMK’s artikel 8.

Fastslar de forelzeggende retter derimod, at BezBegrBVG’s § 8 er bade nadvendig
og star i et rimeligt forhold til det formal af almen interesse, som varetages, skal
de desuden, som det fremgér af denne doms premis 77-79, ogsd undersgge, om
BezBegrBVG’s § 8, hvori det ikke udtrykkeligt fastseettes, at navnene pd de
pagaldende personer skal offentliggares sammen med de modtagne indkomster,
opfylder kravet om forudsigelighed.'

Henset til ovenstdende betragtninger skal det endelig bemzerkes, at den nationale
ret desuden er forpligtet til i videst muligt omfang at fortolke enhver national
forskrift i lyset af det pigzeldende direktivs ordlyd og formal og at fremkalde det
med direktivet tilsigtede resultat, og siledes handle i overensstemmelse med
artikel 249, stk. 3, EF (jf. dom af 13.11.1990, sag C-106/89, Marleasing, Sml. I,
s. 4135, premis 8).

Henset til samtlige foregdende bemaerkninger skal det forste sporgsmal besvares
med, at artikel 6, stk. 1, litra ¢), og artikel 7, litra c) og ), i direktiv 95/46 ikke er
til hinder for nationale bestemmelser som de i hovedsagerne omhandlede pa
betingelse af, at det godtgeres, at den omfattende offentliggarelse ikke blot af
storrelsen af drlige indkomster over et bestemt niveau, som ansatte ved offentlige
institutioner, der er underlagt Rechnungshofs revision, modtager, men ogsa af
navnene pd modtagerne af disse indkomster, bdde er nedvendig og stir i et
rimeligt forhold til det formal om hensigtsmassig forvaltning af offentlige midler,
som varetages i forfatningen, hvilket det tilkommer de forelzeggende retter at
afgare.
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Det andet spargsmal

Med deres andet spergsmil ensker de foreleggende retter oplyst, om de
bestemmelser i direktiv 95/46, der er til hinder for nationale bestemmelser som de
i hovedsagerne omhandlede, er umiddelbart anvendelige i den forstand, at de for
de nationale domstole kan paber&bes af private for at udelukke anvendelsen af de
pigzldende bestemmelser.

De sagsogte i hovedsagen i sag C-465/00 og den nederlandske regering er af den
opfattelse, at artikel 6, stk. 1, og artikel 7 i direktiv 95/46 i deres helhed opfylder
de kriterier, der er fastsldet i Domstolens praksis, for at de kan anses for at have
direkte virkning. Bestemmelserne er tilstraekkeligt preecise og ubetingede til at
kunne pdberdbes af institutionerne, der er forpligtet til at offentliggare oplys-
ninger vedrgrende de pdgeldende personers indkomster, for at udelukke
anvendelsen af de nationale regler, der strider imod de pigeldende bestemmelser.

Den wstrigske regering har derimod gjort geeldende, at de relevante bestemmelser
i direktiv 95/46 ikke er umiddelbart anvendelige. Navnlig er direktivets artikel 6,
stk. 1, og artikel 7 ikke ubetingede, idet deres iveerksaettelse kreever, at
medlemsstaterne, som herved har et vidt skan, skal treffe seerlige foranstaltninger

med henblik herpa.

Det bemeaerkes i denne forbindelse, at i alle tilfzlde, nar bestemmelser i et direktiv
ud fra et indholdsmaessigt synspunkt fremstdr som ubetingede og tilstreekkeligt
praecise, kan der i mangel af rettidige gennemforelsesforanstaltninger stottes ret
herpd over for enhver national regel, der ikke er i overensstemmelse med
direktivet, ligesom private over for staten kan paberdbe sig bestemmelser, der
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efter deres indhold tillegger private rettigheder i forhold til staten (jf. bl.a. dom af
19.1.1982, sag 8/81, Becker, Sml. s. 53, premis 25, og af 10.9.2002, sag
C-141/00, Kigler, Sml. I, s. 6833, pramis 51).

Henset til besvarelsen af det forste spergsmal er hensigten med det andet
sporgsmal at f4 oplyst, om artikel 6, stk. 1, litra ¢), i direktiv 95/46, hvorefter
»personoplysninger [...] skal vare relevante og tilstraekkelige og ikke omfatte
mere end, hvad der kraeves til opfyldelse af de formdl, hvortil de indsamles, og til
de formadl, hvortil de senere behandles«, og artikel 7, litra ¢) og e), hvorefter
behandling af personoplysninger bl.a. kun m finde sted, hvis »behandlingen er
nedvendig for at overholde en retlig forpligtelse, som gzlder for den register-
ansvarlige« eller »behandlingen er nedvendig af hensyn til udferelsen af en
opgave i samfundets interesse eller henhprende under offentlig myndigheds-
udovelse, som den registeransvarlige [...] til hvem oplysningerne videregives, har
faet pélagt«, er af en sidan karakter.

Disse bestemmelser er tilstraekkeligt preecise til, at de kan paberabes af private og
anvendes af de nationale domstole. Selv om direktiv 95/46 uomtvisteligt
indeholder en storre eller mindre skensbefgjelse for medlemsstaterne ved
gennemfgrelsen af visse af direktivets bestemmelser, fastsaettes der i artikel 6,
stk. 1, litra ¢), og i artikel 7, litra c) og e), ubetingede forpligtelser.

Det andet spergsmdl skal derfor besvares med, at artikel 6, stk. 1, litra c), og
artikel 7, litra c) og e), i direktiv 95/46 er umiddelbart anvendelige i den forstand,
at de for de nationale domstole kan paberibes af private for at udelukke
anvendelsen af regler i national ret, der er i strid med de pagaldende
bestemmelser.
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Sagsomkostningerne

De udgifter, der er afholdt af den estrigske, den danske, den italienske, den
nederlandske, den finske og den svenske regering samt af Det Forenede
Kongeriges regering og af Kommissionen, som har afgivet indleg for Domstolen,
kan ikke erstattes. Da sagens behandling i forhold til hovedsagernes parter udger
et led i de sager, der verserer for de nationale retter, tilkommer det dem at treffe
afgorelse om sagsomkostningerne.

P4 grundlag af disse praemisser

kender

DOMSTOLEN

vedrerende de spergsmadl, der er forelagt af Verfassungsgerichtshof og af Oberster
Gerichtshof ved kendelse af 12. december 2000 samt af 14. og 28. februar 2001,
for ret:

1) Artikel 6, stk. 1, litra c), og artikel 7, litra c) og e), i Europa-Parlamentet og
Rédets dircktiv 95/46/EF af 24. oktober 1995 om beskyttelse af fysiske
personer i forbindelse med behandling af personoplysninger og om fri
udveksling af sddanne oplysninger er ikke til hinder for nationale bestem-
melser som de i hovedsagerne omhandlede pa betingelse af, at det godtgeres,
at den omfattende offentliggarelse ikke blot af sterrelsen af arlige indkomster
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over et bestemt niveau, som ansatte ved offentlige institutioner, der er
underlagt Rechnungshofs revision, modtager, men ogsd af navnene pa
modtagerne af disse indkomster, badde er nedvendig og stir i et rimeligt
forhold til det formal om hensigtsmessig forvaltning af offentlige midler,
som varetages i forfatningen, hvilket det tilkommer de forelzeggende retter at
afgere.

2) Artikel 6, stk. 1, litra c), og artikel 7, litra c) og e), i direktiv 95/46 er
umiddelbart anvendelige i den forstand, at de for de nationale domstole kan
paberabes af private for at udelukke anvendelsen af regler i national ret, der
er i strid med de pageldende bestemmelser.

Rodriguez Iglesias Puissochet Wathelet
Schintgen Gulmann Edward

La Pergola Jann Skouris
Macken Colneric von Bahr

Cunha Rodrigues

Afsagt i offentligt retsmade i Luxembourg den 20. maj 2003.

R. Grass G.C. Rodriguez Iglesias

Justitssekretzer President
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