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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
J. MAZAK
fremsat den 12. november 2009

1. Kommissionen for De Europeeiske Feelles-
skaber har i dette sggsmal® nedlagt pastand
om, at det fastslds, at Forbundsrepublikken
Tyskland, ved i henhold til lovgivningen i
delstaterne at underleegge de myndigheder,
der har til opgave at pase overholdelsen af
de bestemmelser, der gennemforer Europa-
Parlamentet og Radets direktiv 95/46/EF
af 24. oktober 1995 om beskyttelse af fysi-
ske personer i forbindelse med behandling
af personoplysninger og om fri udveksling
af sddanne oplysninger® (herefter »tilsyns-
myndigheder for beskyttelse af person-
oplysninger«), det statslige tilsyn over for
ikke-offentlige organer, har tilsidesat sin for-
pligtelse til at sikre disse myndigheder fuld
uafheengighed i henhold til artikel 28, stk. 1,
andet afsnit, i direktiv 95/46.

2. Formalet med direktiv 95/46 er, at med-
lemsstaterne, samtidig med at de tillader fri

1 — Originalsprog: fransk.

2 — For sé vidt angér procedurens administrative fase er det til-
straekkeligt at fastsla, at den foregik i overensstemmelse med
artikel 226 EF, og at der ikke for Domstolen er peget pa nogle
forhold, der kan frembringe tvivl med hensyn til lovligheden
af denne fase af proceduren.

3 — EFTL281,s. 3L

I - 1888

beveegelighed for personoplysninger, sikrer
beskyttelsen af fysiske personers grundleg-
gende rettigheder og frihedsrettigheder, iseer
retten til privatlivets fred, under behandlin-
gen af disse oplysninger. Direktivet har med
andre ord til formal at skabe en ligevaegt mel-
lem pé den ene side den frie beveegelighed for
personoplysninger, som er en vigtig del af det
indre markeds funktion, og pa den anden side
beskyttelsen af fysiske personers grundleg-
gende rettigheder og frihedsrettigheder.

3. De nationale myndigheder, der vareta-
ger kontrollen af de nationale bestemmelser,
der er vedtaget til gennemforelse af direktiv
95/46, bidrager ogsa til at na det ovenneevnte
formal. Det fremgéar af betragtning 62 til
direktiv 95/46, at oprettelsen af en uatheen-
gig tilsynsmyndighed i hver medlemsstat har
afgerende betydning for beskyttelsen af fysi-
ske personer i forbindelse med behandling af
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personoplysninger. Artikel 28, stk. 1, i direk-
tiv 95/46 fastslar derfor folgende:

»Hver medlemsstat drager omsorg for, at
der udpeges en eller flere offentlige myndig-
heder, der har til opgave pa dens omrade at
pase overholdelsen af de bestemmelser, med-
lemsstaten vedtager til gennemforelse af dette
direktiv.

Disse myndigheder udever i fuld uaftheengig-
hed de funktioner, der tilleegges dem«*.

4. Segsmalet udspringer af en uoverensstem-
melse mellem Kommissionen, stattet af den
europeeiske tilsynsforende for databeskyttelse,

4 — Ogsé i anden fellesskabslovgivning treeffes der bestem-
melse om sddanne tilsynsmyndigheder. Det drejer sig f.eks.
om artikel 41 i Europa-Parlamentets og Radets forordning
(EF) nr. 767/2008 af 9.7.2008 om visuminformationssystemet
(VIS) og udveksling af oplysninger mellem medlemsstaterne
om visa til kortvarigt ophold (VIS-forordningen) (EUT
L 218, s. 60) eller artikel 9 i Europa-Parlamentets og Rédets
direktiv 2006/24/EF af 15.3.2006 om lagring af data genereret
eller behandlet i forbindelse med tilvejebringelse af offent-
ligt tilgeengelige elektroniske kommunikationstjenester eller
elektroniske kommunikationsnet og om eendring af direktiv
2002/58/EF (EUT L 105, s. 54).

og Forbundsrepublikken Tyskland vedre-
rende fortolkningen af udtrykket »i fuld
uatheengighed« i artikel 28, stk. 1, i direktiv
95/46, der vedrorer den egentlige udovelse af
tilsynsmyndighedernes funktioner med hen-
syn til beskyttelse af personoplysninger.

5. Kommissionens stevning er begrundet i
to formodninger. Ifglge den forste formod-
ning forpligter artikel 28, stk. 1, i direktiv
95/46 medlemsstaterne til at sorge for, at
deres tilsynsmyndigheder for beskyttelse af
personoplysninger er »fuldsteendig uaftheen-
gige«. I replikken har Kommissionen praeci-
seret, at det ikke drejer sig om en institutionel
og organisatorisk uatheengighed men om en
fuldsteendig funktionel uafheengighed, hvil-
ket betyder, at tilsynsmyndighederne for
beskyttelse af personoplysninger skal veere
fritaget for enhver udefrakommende pavirk-
ning under udevelsen af deres opgaver.

6. Ifolge den anden formodning er det tilsyn,
som medlemsstaten udever over for sine til-
synsmyndigheder for beskyttelse af person-
oplysninger uden for den offentlige sektor,
hvis tilstedeveerelse ikke er anfeegtet af For-
bundsrepublikken Tyskland, der desuden har
preeciseret Kommissionens udsagn om de
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forskellige typer tilsyn®, af en sddan beskaf-
fenhed, at det kreenker disse tilsynsmyndig-
heders fuldsteendige uatheengighed, séledes
som Kommissionen udleegger dette udtryk.

7. Forbundsrepublikken Tysklands forsvar
bygger pa en anden fortolkning af udtrykket »i
fuld uafheengighed«, hvor fokus er pa udevel-
sen af de funktioner, som tilsynsmyndighe-
derne for beskyttelse af personoplysninger er
tillagt. Forbundsrepublikken Tyskland finder,
at dette udtryk vedrerer disse myndigheders
funktionelle uatheengighed, som betegner en
institutionel uatheengighed for s& vidt angér
deres organisation alene i forhold til de kon-
trollerede organer. I duplikken har Forbunds-
republikken Tyskland tilfgjet, at det statslige
tilsyn ikke frembyder nogen som helst ude-
frakommende pévirkning, idet tilsynsmyn-
dighederne ikke er en ekstern tjeneste, men
interne kontrolorganer i administrationen.

8. Selv om der kan forudsiges et sammen-
sted mellem de to opfattelser af udevelsen

5 — Kommissionen har herved oplyst, at i delstaterne Bremen og
Hamburg er der alene udtrykkeligt fastsat et tjenstligt tilsyn.
Forbundsrepublikken Tyskland har imidlertid preeciseret, at
de nationale tilsynsmyndigheder for beskyttelse af personop-
lysninger uden for den offentlige sektor i alle tyske delstater,
dvs. ogsa i delstaterne Bremen og Hamburg, er omfattet ikke
blot af et tjenstligt tilsyn, men ogsa af et legalitetstilsyn.
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af eksekutivbefgjelser inden for staten® pé
grundlag af dette sogsmal, skal jeg forsage at
fremkomme med en lgsning ved for det for-
ste at belyse indholdet af udtrykket »udgvelse
af funktioner i fuld uafheengighed« og for
det andet at vurdere, om tilsynsmyndighe-
der for beskyttelse af personoplysninger, der
er omfattet af et sddant statsligt tilsyn som
beskrevet af Kommissionen, effektivt kan
udeve deres funktioner i fuld uatheengighed.

Udovelse af funktioner i fuld uafhsengig-
hed i henhold til artikel 28, stk. 1, i direktiv
95/46

9. Det kan konstateres pa grundlag af en
undersogelse af de feellesskabsretlige bestem-
melser og Domstolens retspraksis, at beteg-
nelsen »uathengighed« jeevnligt anvendes
ikke blot i relation til offentlige myndigheder,
men ogsa vedrgrende bestemte persongrup-
per, som har behov for uafheengighed i for-
bindelse med de funktioner, som de udaver i
det samfundsmeessige system eller delsystem.

6 — Det drejer sig pa den ene side om den »klassiske« eller »tra-
ditionelle« opfattelse baseret pa den hierarkiske administra-
tions udevelse af eksekutivbefgjelser og pa den anden side
om opfattelsen baseret pa en decentralisering af administra-
tionen, der resulterer i oprettelsen af uafhzengige administra-
tive myndigheder.
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10. Der kan feks. henvises til artikel 19,
stk. 4, i Europa-Parlamentets og Radets for-
ordning (EF) nr. 765/2008 af 9. juli 2008 om
kravene til akkreditering og markedsover-
vagning i forbindelse med markedsforing af
produkter og om opheevelse af Radets for-
ordning (EQF) nr. 339/937, der kreever, at
markedsovervagningsmyndighederne  skal
udfere deres hverv uatheengigt, til artikel 16,
stk. 1, i Radets forordning (EF) nr. 168/2007
af 15. februar 2007 om oprettelse af Den
Europeeiske Unions Agentur for Grundleg-
gende Rettigheder?, der kreever, at dette agen-
tur udferer sin opgaver i fuld uatheengighed,
eller til artikel 3, stk. 2, i Europa-Parlamentets
og Rédets direktiv 2002/21/EF af 7. marts
2002 om feelles rammebestemmelser for elek-
troniske kommunikationsnet og -tjenester
(rammedirektiv)®, der kraever, at medlemssta-
terne garanterer de nationale tilsynsmyndig-
heders uatheengighed.

11. Begrebet »uafheengighed« gir igen pa
soft law-omradet. Lad mig saledes citere arti-
kel 8, stk. 1, i den europeeiske kodeks for god
forvaltningsskik, godkendt af Europa-Par-
lamentet den 6. september 2001'°, hvori det
hedder, at tjenestemeend skal veere uvildige og
uafheengige.

EUT L 218, s. 30.
EUTL53,s. 1.
EFT L 108, s. 33.

Den europeaiske kodeks for god forvaltningsskik findes pa
http://www.ombudsman.europa.eu/resources/code.faces

,_.
[SINCICIEN|
[

12. Domstolen har ogsa allerede haft mulig-
hed for at undersoge uatheengighedsbegrebet
i forhold til Den Europeiske Centralbank", i
forhold til medlemmer af Europa-Parlamen-
tet" eller i forhold til advokater ™.

13. Trods den hyppige anvendelse af begre-
bet »uathengighed« er det ikke nemt at
fastleegge dets indhold. Da uafheengighed
traditionelt er knyttet til domstolene, ma der
findes visse fortolkningsbidrag i forbindelse
med domstolenes uatheengighed. Den Euro-
peeiske Tilsynsforende for Databeskyttelse
har da ogsa foresléet i sit interventionsind-
leeg, at kriterierne til bedemmelse af, hvorvidt
et organ kan betragtes som uafheengigt, udle-
des af Domstolens retspraksis om domstole-
nes uafheengighed ™.

14. Efter min mening kan disse kriterier ikke
anvendes i den foreliggende sag Domstolen
har saledes ved at opstille disse afgreenset
domstolene i forhold til de andre former for
statsmagt. I den foreliggende sag handler det
om tilsynsmyndigheder, og det er ubestridt,
at disse myndigheder er administrative struk-
turer, og at de som sddanne er en del af den

11 — Jf. domaf 10.7.2003, sag C-11/00, Kommissionen mod ECB,
Sml. I, s. 7147.

12 — Jf. dom af 30.3.2004, sag C-167/02 P, Rothley m.fl. mod Par-
lamentet, Sml. I, s. 3149.

13 — Jf. dom af 26.6.2007, sag C-305/05, Ordre des barreaux
francophones og germanophone m.fl., Sml. I, s. 5305.

14 — Det drejer sig om dom af 17.9.1997, sag C-54/96, Dorsch
Consult, Sml. I, s. 4961, premis 35, og af 31.5.2005, sag
C-53/03, Syfait m.fl, Sml. I, s. 4609, preemis 31.
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udevende magt. Det folger heraf, at kravet om
udevelse af deres funktioner under fuld uaf-
heengighed kun skal afgreenses inden for ram-
merne af den udevende magt og ikke i forhold
til de andre former for statsmagt.

15. I den henseende bemeerkes, at artikel 28,
stk. 1, i direktiv 95/46 ikke péleegger med-
lemsstaterne at oprette myndigheder, der er
adskilt fra det hierarkisk opdelte administra-
tive system. Det bor dog tilfgjes, at intet er til
hinder for dette. Eftersom artikel 28, stk. 1,
i direktiv 95/46 kreever, at medlemsstaterne
sikrer fuld uafheengighed i tilsynsmyndighe-
dernes udgvelse af deres funktioner og ikke,
at de sikrer selve disse myndigheders uafheen-
gighed, tilleegges de et vist sken med hensyn
til, hvordan de vil imgdekomme dette krav.

16. Det ber heller ikke overses, at »uatheen-
gighed« er et relativt udtryk, og dets indhold
ber derfor preeciseres i forhold til hvem eller
hvad eller pa hvilket niveau denne uafheen-
gighed skal eksistere.

17. Ganske vist kan man umiddelbart mene,
at denne relativitet ophorer med at eksistere,
nar formuleringen »i fuld« fgjes til udtrykket
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»uafheengighed«. Jeg finder dog ikke en sddan
konklusion korrekt. Hvis man anerkender
dens rigtighed, betyder dette, at artikel 28,
stk. 1, i direktiv 95/46, idet den fastseetter,
at tilsynsmyndighederne for beskyttelse af
personoplysninger udever deres funktioner
i fuld uatheengighed, kreever uatheengighed i
alle teenkelige dimensioner, dvs. institutionel,
organisatorisk, budgetmeessig, @konomisk,
funktionel, beslutningsmeessig og personel
uaftheengighed.

18. Det er min opfattelse, at en sadan fortolk-
ning af artikel 28, stk. 1, i direktiv 95/46 ikke
kan tiltreedes, og derfor forbliver den péakree-
vede uafheengighed relativ og uafklaret trods
formuleringen »i fuld uatheengighed«.

19. Under afklaringen heraf, der samtidig er
en undersogelse af indholdet af kravet om
»udevelse af funktioner i fuld uafheengighed,
skal der efter min opfattelse tages udgangs-
punkt i formalet med at oprette tilsynsmyn-
digheder for beskyttelse af personoplysninger.

20. Det bemerkes i denne forbindelse,
at dette formal har en neer sammenheng
med hovedformalet i direktiv 95/46. De
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pageeldende tilsynsmyndigheder udger der-
for et af de midler, der muligger virkelig-
gorelsen af direktiv 95/46’s formél, og det
folger heraf, at uatheengigheden under disse
tilsynsmyndigheders udevelse af deres funk-
tioner skal seette dem i stand til at bidrage
til at skabe ligeveegt mellem pa den ene side
den frie beveegelighed for personoplysninger
og pé den anden side beskyttelsen af fysiske
personers grundleggende rettigheder og fri-
hedsrettigheder, iseer retten til privatlivets
fred.

21. Den grad af uatheengighed, som tilsyns-
myndighederne for beskyttelse af personop-
lysninger skal tildeles for effektivt at kunne
udeve deres funktioner, athsenger af forma-
let med disse tilsynsmyndigheders eksistens,
forstiet som ovenfor anfort.

22. Med hensyn til sporgsmalet om, i forhold
til hvem uatheengigheden skal garanteres,
for at tilsynsmyndighederne for beskyttelse
af personoplysninger effektivt kan udeve de
funktioner, de er pélagt, deler jeg ikke For-
bundsrepublikken Tysklands opfattelse af, at
det alene handler om en uafheengighed i for-
hold til de kontrollerede organer.

23. Jeg mener, at tilsynsmyndighederne
for beskyttelse af personoplysninger ogsé

skal veere uatheengige i forhold til de andre
organer med udgvende magt, som de udger
en integrerende del af, og det skal veere i en
sadan grad, at en effektiv udevelse af deres
funktioner garanteres.

24. Det forekommer vanskeligt og i det
foreliggende tilfeelde ikke seerlig hensigts-
meessigt at indkredse alle de elementer, der
er ngdvendige for at garantere tilsynsmyn-
dighedernes udevelse af funktioner i fuld
uafheengighed. Ved afgorelsen af det af Kom-
missionen anlagte sggsmal er det bedre at
veelge en negativ metode.

25. Spergsmalet er herefter, om det statslige
tilsyn er foreneligt med den pékreevede grad
af uafheengighed i forbindelse med, at tilsyns-
myndighederne for beskyttelse af personop-
lysninger udever deres funktioner.

Det statslige tilsyns forenelighed med
kravet om, at tilsynsmyndighederne for
beskyttelse af personoplysninger udever
deres funktioner i fuld uafhengighed

26. Bade Forbundsrepublikken Tyskland og
Kommissionen anerkender, at ordlyden af
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artikel 28, stk. 1, andet afsnit, i direktiv 95/46
er resultatet af et kompromis. Begge parter
gor imidlertid geeldende, at denne ordlyd
stotter deres argumentation om, i hvilken
grad tilsynsmyndighederne for beskyttelse af
personoplysninger skal udeve deres funktio-
ner i fuld uaftheengighed.

27. For s& vidt angdr Forbundsrepublikken
Tysklands argument om, at Kommissionens
repreesentant under droftelserne forud for
vedtagelsen af direktiv 95/46% bekreeftede
Forbundsrepublikken Tysklands fortolkning
af artikel 28, stk. 1, i direktiv 95/46, er det
tilstreekkeligt at henlede opmeerksomheden
pd dom af 14. januar 1987, Tyskland mod
Kommissionen'é, hvori Domstolen fastslog,
at en feellesskabsretlig bestemmelse ikke
kan fortolkes pa baggrund af de dreftelser,
der matte veere blevet fort mellem en med-
lemsstat og en af Feellesskabets institutioner.
Dette geelder s& meget desto mere, nar man
tager i betragtning, at udvekslinger mellem
en af medlemsstaterne og repreesentanten
fra en feellesskabsinstitution, der har udarbej-
det et forslag til en feellesskabsakt, ikke kan
tjene som grundlag for fortolkningen af en
feellesskabsbestemmelse.

28. I den foreliggende sag er der tale om et
organ, der ikke er institutionelt uafheengigt,

15 — Nermere betegnet handler det om de indledende droftelser
til modet i gruppen »@konomiske sporgsmal (databeskyt-
telse)« i september 1994.

16 — Sag278/84, Sml. s. 1, preemis 18.
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og som folgelig er en del af en bestemt ord-
ning, her ordningen for den udevende magt.
I et sddant tilfeelde opstar der reelle speen-
dinger mellem pé den ene side organets uaf-
heengighed og pa den anden side dets ansvar.
Tilsynet kan efter min mening udgere en lgs-
ning pa denne situation.

29. Uafheengigheden ma ikke forveksles
med, at der ikke bestir en mulighed for at
blive kontrolleret. Efter min opfattelse udger
det statslige tilsyn et kontrolmiddel.

30. Med henblik pa besvarelsen af spergsma-
let om, hvorvidt det statslige tilsyn er forene-
ligt med kravet om, at tilsynsmyndighederne
for beskyttelse af personoplysninger udgver
deres funktioner i fuld uatheengighed, er det
vigtigt at tage formalet med et sddant tilsyn i
betragtning. Det fremgar af Kommissionens
beskrivelse af tilsynet, at det skal efterprove,
om tilsynsmyndighedernes kontrol er hen-
sigtsmeessig, lovlig og forholdsmeessig. Set
under denne synsvinkel mener jeg, at det
statslige tilsyn bidrager til overvigningssy-
stemet i henhold til de bestemmelser, der er
vedtaget til gennemforelse af direktiv 95/46.
Hvis det métte vise sig, at tilsynsmyndighe-
derne ikke handler hensigtsmeessigt, lovligt
og forholdsmeessigt, vil beskyttelsen af fysiske
personers rettigheder, og folgelig det mal, der
forfolges med direktiv 95/46, veere truet.



KOMMISSIONEN MOD TYSKLAND

31. Det bemeerkes, at der af sagens akter ikke
fremgar noget forhold, der kan pavirke gen-
nemforelsen af det formal, der tilstreebes med
tilsynet. Desuden er der intet, der tyder p4, at
tilsynet udgves pa en made, der kan pavirke
tilsynsmyndighedernes udevelse af deres
funktioner i fuld uafheengighed. Kommis-
sionen kan i den forbindelse ikke blot anfere
betragtninger herom. Det pahviler den at fore
bevis for, at tilsynet har sadanne virkninger.

32. Kommissionen har ikke bevist, at tilsynet
har negative virkninger for tilsynsmyndig-
hedernes udgvelse af deres funktioner i fuld
uafheengighed. Ifslge Kommissionen er til-
stedeveerelsen af det statslige tilsyn tilstraek-
keligt til at fastsla, at tilsynsmyndighederne
for beskyttelse af personoplysninger ikke
udever deres funktioner i fuld uatheengighed.
Det folger heraf, at Kommissionen blot for-
udseetter, at tilsynet medferer forstyrrelser
for udevelsen i fuld uatheengighed af de funk-
tioner, der pahviler tilsynsmyndighederne.

33. Ifelge Domstolens praksis péhviler det
Kommissionen under en traktatbrudssag, der
er anlagt i medfor af artikel 226 EF, at godt-
gore, at det heevdede traktatbrud foreligger,
og Kommissionen kan ikke herved paberabe
sig nogen formodning"’.

17 — Jf. dom af 11.1.2007, sag C-183/05, Kommissionen mod
Irland, Sml. I, s. 137, preemis 39 og den deri neevnte
retspraksis.

34. Jeg finder ikke, at Kommissionen har lgf-
tet den bevisbyrde, som pahviler den. Den har
hverken bevist, at tilsynssystemet ikke funge-
rer, eller at tilsynsmyndighederne efter fast
praksis misbruger deres befgjelser, saledes at
det medferer forstyrrelser for udevelsen i fuld
uatheengighed af de funktioner, der pahvi-
ler tilsynsmyndighederne for beskyttelse af
personoplysninger.

35. Den omstendighed, at de i hovedsagen
omhandlede tilsynsmyndigheder er omfat-
tet af det statslige tilsyn, kan ikke i sig selv
danne grundlag for den konklusion, at de
pégeeldende tilsynsmyndigheder ikke udever
deres funktioner i fuld uatheengighed i over-
ensstemmelse med artikel 28, stk. 1, i direktiv
95/46.

36. Kommissionen har ikke godtgjort, at det
tilsyn, som udeves over for tilsynsmyndig-
hederne for beskyttelse af personoplysnin-
ger, forhindrer disse tilsynsmyndigheder i at
udove deres funktioner i fuld uatheengighed.
Folgelig skal Forbundsrepublikken Tyskland
frifindes.
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Sagens omkostninger

37. Ifelge procesreglementets artikel 69,
stk. 2, forste afsnit, paleegges det den tabende

Forslag til afgorelse

part at betale sagens omkostninger, hvis der
er nedlagt pastand herom. Da Forbunds-
republikken Tyskland har nedlagt péstand
om, at Kommissionen tilpligtes at betale
sagens omkostninger, og Kommissionen har
tabt sagen, ber det paleegges denne at betale
sagens omkostninger.

38. Henset til ovenstaende betragtninger, foreslar jeg Domstolen at treeffe folgende

afgorelse:

»1) Forbundsrepublikken Tyskland frifindes.

2) Kommissionen for De Europeeiske Feellesskaber betaler sagens omkostninger.

3) Den Europwiske Tilsynsforende for Databeskyttelse beerer sine egne

omkostninger.«
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