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1. Mediante su recurso,? la Comisién de las
Comunidades Europeas solicita al Tribunal
de Justicia que declare que la Republica Fede-
ral de Alemania ha incumplido la obligacién
de garantizar la total independencia de las
autoridades de control que le incumbe en vir-
tud del articulo 28, apartado 1, parrafo segun-
do, de la Directiva 95/46/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 24 de octubre de
1995, relativa a la proteccion de las personas
fisicas en lo que respecta al tratamiento de
datos personales y a la libre circulacién de
estos datos,® (en lo sucesivo, «autoridades
de control en materia de proteccién de datos
personales»), al someter a las autoridades en-
cargadas de vigilar la ejecucién de las dispo-
siciones por las que se adapta el ordenamien-
to juridico alemdn a la referida Directiva, en
virtud del Derecho de los Linder, a la tutela
ejercida por el Estado en lo relativo al control
de los organismos que no sean publicos.

2. El objeto de la Directiva 95/46 es que los
Estados miembros, a la vez que permiten la

1 — Lengua original: francés.

2 — Por lo que respecta al procedimiento administrativo previo,
basta con senalar que se desarrollé de conformidad con el
articulo 226 CE y que no se ha formulado ante el Tribunal de
Justicia alegacién alguna que cuestione la legalidad de dicha
fase del procedimiento.

3 — DOL281,p.31
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libre circulacién de datos personales, garan-
ticen la proteccién de las libertades y los de-
rechos fundamentales de las personas fisicas,
en particular el derecho a la intimidad en re-
lacién con el tratamiento de dichos datos. En
otras palabras, la Directiva 95/46 tiene por
objeto establecer un equilibrio entre, por una
parte, la libre circulacién de datos personales,
que constituye uno de los elementos esencia-
les del funcionamiento del mercado interior
Yy, por otra, la proteccién de las libertades y
los derechos fundamentales de las personas
fisicas.

3. Las autoridades nacionales encargadas
de controlar el cumplimiento de las dispo-
siciones nacionales adoptadas para adaptar
el ordenamiento juridico interno a la Direc-
tiva 95/46 también contribuyen al alcance
del objetivo antes citado. Del sexagésimo
segundo considerando de la Directiva 95/46
se desprende que el establecimiento, en los
Estados miembros, de autoridades de control
que ejercen su funcién con total independen-
cia es un elemento esencial de la proteccién
de las personas en lo relativo al tratamiento
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de datos personales. Por dicha razén, el ar-
ticulo 28, apartado 1, de la Directiva 95/46,
dispone:

«Los Estados miembros dispondrdn que una
o mds autoridades publicas se encarguen de
vigilar la aplicacién en su territorio de las dis-
posiciones adoptadas por ellos en aplicaciéon
de la presente Directiva.

Estas autoridades ejercerdn las funciones que
les son atribuidas con total independencia.» *

4. El presente recurso tiene su origen en una
controversia entre la Comisién, apoyada por
el Supervisor Europeo de Proteccién de Da-
tos, y la Republica Federal de Alemania, sobre
la interpretacién de la expresién «con total

4 — Otros actos de Derecho comunitario también prevén la
existencia de tales autoridades. Se trata, por ejemplo, del ar-
ticulo 41 del Reglamento (CE) n° 767/2008 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 9 de julio de 2008, sobre el Sistema
de Informacion de Visados (VIS) y el intercambio de datos
sobre visados de corta duracién entre los Estados miembros
(Reglamento VIS) (DO L 218, p. 60), o del articulo 9 de la
Directiva 2006/24/CE del Parlamento Europeo y del Con-
sejo, de 15 de marzo de 2006, sobre la conservacion de datos
generados o tratados en relacion con la prestacion de servi-
cios de comunicaciones electrénicas de acceso publico o de
redes publicas de comunicaciones y por la que se modifica la
Directiva 2002/58/CE (DO L 105, p. 54).

independencia» que figura en el articulo 28,
apartado 1, de la Directiva 95/46 y que guar-
da relacién con el ejercicio de las funciones
de las autoridades de control en materia de
proteccion de datos personales.

5. El recurso de la Comision se basa en dos
hipétesis. Segun la primera, el articulo 28,
apartado 1, de la Directiva 95/46, exige a los
Estados miembros que sus autoridades de
control en materia de protecciéon de datos
personales sean «totalmente independien-
tes». En su réplica, la Comisién precisé que
no se trata de una independencia institucio-
nal y organizativa, sino de una independencia
funcional completa, lo que significa que, en
la ejecucidn de sus funciones, las autoridades
de control en materia de proteccién de datos
personales deben estar exentas de toda in-
fluencia externa.

6. Segun la segunda hipétesis, la tutela ejer-
cida por el Estado sobre sus autoridades de
control en materia de protecciéon de datos
personales en el sector privado, cuya existen-
cia no ha sido negada por la Reptblica Fede-
ral de Alemania quien, ademds, ha precisado
las afirmaciones de la Comisidn relativas a las
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diferentes formas de dicha tutela,® puede re-
sultar contraria a la total independencia, en
el sentido expuesto por la Comisién, de las
referidas autoridades de control.

7. La defensa de la Republica Federal de
Alemania descansa en una interpretaciéon
diferente de la expresién «con total indepen-
dencia» en relacion con el ejercicio de las fun-
ciones de las autoridades de control en mate-
ria de datos personales. Considera que dicha
expresion se refiere a una independencia fun-
cional de dichas autoridades, lo que supone
la independencia institucional de las mismas
en materia de organizacién Gnicamente por
lo que a los organismos controlados se refie-
re. En su ddplica afiadié que la tutela ejercida
por el Estado no presenta influencia externa
alguna, dado que las autoridades de tutela no
son servicios externos sino 6rganos de con-
trol internos de la administracién.

8. Si bien en el fondo del presente recurso
puede adivinarse la existencia de una colisién

5 — En efecto, la Comision explicé que en los Lander de Bremen
y de Hamburgo tnicamente se prevé expresamente la tutela
de servicio. Ahora bien, la Republica Federal de Alemania
precis6 que las autoridades nacionales de control en mate-
ria de proteccién de datos personales en el sector privado en
todos los Linder alemanes, es decir, incluidos los Linder de
Bremen y de Hamburgo, estan sujetos no sélo a la tutela del
servicio sino también a la tutela de la legalidad.
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de las dos formas de ejercer el poder ejecuti-
vo en el seno del Estado, ¢ intentaré proponer
una solucién partiendo, en primer lugar, del
esclarecimiento del contenido de la expresion
«ejercicio de las funciones con total indepen-
dencia» y, en segundo lugar, de la apreciacién
de si las autoridades de control en materia
de proteccion de datos personales que estan
sometidas a tal tutela ejercida por el Estado,
como la ha descrito la Comisién, pueden
efectivamente ejercer sus funciones con total
independencia.

Ejercicio de las funciones con total inde-
pendencia en el sentido del articulo 28,
apartado 1, de la Directiva 95/46

9. El examen de la normativa comunitaria y
de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia,
revela que la utilizacién del término «inde-
pendencia» es frecuente, no sélo en relaciéon
con las autoridades publicas, sino también
por lo que respecta a determinados grupos de
personas que requieren independencia para
desempenar sus funciones dentro del sistema
o subsistema social.

6 — Se trata, por una parte, de la concepcién llamada «cldsica» o
«tradicional», basada en el ejercicio del poder ejecutivo por
parte de la administracién jerdrquica y, por otra, de la con-
cepcion basada en la descentralizacién de la administracién
que conduce a la creacién de autoridades administrativas
independientes.
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10. A modo de ejemplo podemos citar el ar-
ticulo 19, apartado 4, del Reglamento (CE)
n°® 765/2008 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 9 de julio de 2008, por el que se
establecen los requisitos de acreditacion y vi-
gilancia del mercado relativos a la comerciali-
zacién de los productos y por el que se deroga
el Reglamento (CEE) n° 339/937 del Consejo,
por el que se exige que las autoridades de vi-
gilancia del mercado ejerzan sus funciones de
manera independiente, o el articulo 16, apar-
tado 1, del Reglamento (CE) n° 168/2007 del
Consejo, de 15 de febrero de 2007, por el que
se crea una Agencia de los Derechos Funda-
mentales de la Unién Europea, ® por el que se
exige que dicha agencia realice sus cometidos
con total independencia, o el articulo 3, apar-
tado 2, de la Directiva 2002/21/CE del Parla-
mento Europeo y del Consejo, de 7 de marzo
de 2002, relativa a un marco regulador comin
de las redes y los servicios de comunicaciones
electrénicas (Directiva marco),® por el que se
exige que los Estados miembros garanticen la
independencia de las autoridades nacionales
de reglamentacion.

11. El término «independencia» aparece
también en el denominado soft law. Procede
citar de este modo, el articulo 8, apartado 1,
del Cédigo europeo de buena conducta, apro-
bado por el Parlamento Europeo el 6 de sep-
tiembre de 2001, '° segun el cual el funciona-
miento es imparcial e independiente.

7 — DOL 218, p. 30.

8 — DOL53,p. 1.

9 — DOL108, p.33.

10 — El Cédigo europeo de buena conducta estd disponible en

el sitio internet:
resources/code.faces.

http://www.ombudsman.europa.eu/

12. Asimismo, el Tribunal de Justicia ya ha
tenido la ocasién de examinar la indepen-
dencia frente al Banco Central Europeo, ' los
miembros del Parlamento Europeo' o los
abogados. "

13. Pese al frecuente uso del término «inde-
pendencia», no es ficil determinar el conte-
nido de dicho término. Habida cuenta de que
la independencia estd tradicionalmente vin-
culada al poder judicial, existen determina-
dos indicios relativos a dicha independencia
judicial. El Supervisor Europeo de Proteccién
de Datos también propone, en su escrito de
formalizacion de la intervencion, deducir de
la jurisprudencia del Tribunal de Justicia re-
lativa a la independencia de los 6rganos ju-
risdiccionales los criterios para apreciar si un
6rgano puede considerarse independiente. '*

14. Considero que dichos criterios no pue-
den utilizarse en el presente asunto. En efec-
to, el Tribunal de Justicia delimité los érganos
jurisdiccionales, al definirlos, frente a otras
formas de poderes del Estado. En el caso de
autos, nos ocupamos de las autoridades de
control y nadie niega que las referidas autori-
dades son estructuras administrativas y que,

11 — Véase la sentencia de 10 de julio de 2003, Comisién/BCE
(C-11/00, Rec. p. 1-7147).

12 — Véase la sentencia de 30 de marzo de 2004, Rothley y otros/
Parlamento (C-167/02 P, Rec. p. 1-3149).

13 — Véase la sentencia de 26 de junio de 2007, Ordre des
barreaux francophones et germanophone vy otros
(C-305/05, Rec. p. I-5305).

14 — Se trata de las sentencias de 17 de septiembre de 1997,
Dorsch Consult (C-54/96, Rec. p. 1-4961), apartado 35, y de
31 de mayo de 2005, Syfait y otros (C-53/03, Rec. p. I-4609),
apartado 31.
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como tales, forman parte de la esfera del po-
der ejecutivo. De ello resulta que la exigen-
cia de que sus funciones se ejerzan con total
independencia tnicamente debe delimitarse
en el marco del poder ejecutivo y no frente a
otras formas de poderes del Estado.

15. A este respecto procede sefnalar que el ar-
ticulo 28, apartado 1, de la Directiva 95/46 no
exige a los Estados miembros que establezcan
autoridades separadas del sistema adminis-
trativo organizado jerarquicamente. No obs-
tante, debe afadirse que nada se lo impide.
Dado que el articulo 28, apartado 1, de la Di-
rectiva 95/46, exige a los Estados miembros
que garanticen que las autoridades de control
ejerzan las funciones con total independencia
y no que garanticen la independencia de tales
autoridades, les concede un margen de apre-
ciacién para decidir la manera en que cumpli-
ran dicha exigencia.

16. Tampoco ha de perderse de vista que el
término «independencia» es un término re-
lativo, por lo que procede precisar frente a
quién o qué y a qué nivel debe darse dicha
independencia.

17. Es cierto que a primera vista podria pen-
sarse que esa relatividad desaparece por el
hecho de agregarse la locucién «con total»
al término «independencia». Sin embargo,
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considero que tal conclusion es errénea. Si
se admitiera, significaria que el articulo 28,
apartado 1, de la Directiva 95/46, al prever
que las autoridades de control en materia de
proteccién de datos personales ejerzan las
funciones con total independencia, exige una
independencia en todas sus dimensiones po-
sibles, es decir, una independencia institucio-
nal, organizativa, presupuestaria, econémica,
funcional, decisoria o personal.

18. Considero que no puede darse tal inter-
pretacién al articulo 28, apartado 1, de la Di-
rectiva 95/46 y que, por consiguiente, pese a
la locucién «con total independencia», la in-
dependencia requerida sigue siendo relativa y
ha de determinarse.

19. Durante el proceso de dicha determina-
cién que, paralelamente, presenta un proce-
dimiento de investigacién del contenido de la
exigencia del «ejercicio de las funciones con
total independencia», procede basarse, en mi
opinion, en la razén por la que se crearon las
autoridades de control en materia de protec-
cion de datos personales.

20. A este respecto procede senalar que di-
cha razén guarda estrecha relacién con el
objeto principal de la propia Directiva 95/46.
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Por consiguiente, las referidas autoridades de
control constituyen uno de los medios que
permiten alcanzar los objetivos que persigue
la Directiva 95/46 y de ello se desprende que
la independencia en el marco del ejercicio de
las funciones de dichas autoridades de con-
trol puede permitirles que contribuyan al
establecimiento del equilibrio entre, por un
lado, la libre circulacién de datos personales
y, por otro, la proteccién de las libertades y
derechos fundamentales de las personas fisi-
cas, en particular, del derecho a la intimidad.

21. El nivel de independencia del que deben
disfrutar las autoridades de control en materia
de proteccion de datos personales para poder
ejercer eficazmente sus funciones depende de
la razén por la que existen dichas autoridades
de control entendida en este sentido.

22. Porlo que respecta a la cuestién de frente
a quién ha de garantizarse la independencia
para que las autoridades de control en mate-
ria de proteccién de datos personales puedan
ejercer eficazmente las funciones que se les
atribuyeron, no comparto la tesis de la Repti-
blica Federal de Alemania de que inicamente
se trata de una independencia frente a los or-
ganismos controlados.

23. Considero que las autoridades de control
en materia de proteccion de datos personales

deben ser igualmente independientes frente
a otros érganos del poder ejecutivo del que
forman parte, y ello a un nivel que garantice
el ejercicio eficaz de sus funciones.

24. Parece dificil, y en las circunstancias del
caso de autos poco util, definir todos los cri-
terios necesarios para garantizar que las fun-
ciones de las autoridades publicas se ejerzan
con total independencia. A efectos de decidir
sobre el recurso de la Comision, es preferible
definirlos por via negativa.

25. Asi, se plantea la cuestidn de si la exis-
tencia de la tutela ejercida por el Estado es
compatible con el nivel de independencia re-
querido en el ejercicio de las funciones de las
autoridades de control en materia de protec-
cién de datos personales.

Compatibilidad de la tutela ejercida por el
Estado con la exigencia de que las autori-
dades de control en materia de proteccion
de datos personales ejerzan las funciones
con total independencia

26. Tanto la Comisién como la Republica Fe-
deral de Alemania reconocen que el tenor del
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articulo 28, apartado 1, parrafo segundo, de
la Directiva 95/46, es el resultado de un com-
promiso. No obstante, ambas partes alegan
que dicho tenor corrobora su argumento rela-
tivo a la extension del ejercicio de las funcio-
nes de las autoridades de control en materia
de proteccién de datos personales con total
independencia.

27. Por lo que respecta al argumento de la
Republica Federal de Alemania, a saber, con
ocasién de las discusiones previas a la adop-
cién de la Directiva® el representante de la
demandante confirmé la interpretaciéon del
articulo 28, apartado 1, de la Directiva 95/46
efectuada por la Republica Federal de Ale-
mania, basta con llamar la atencién sobre la
sentencia de 14 de enero de 1987, Alemania/
Comisién, ' en la que el Tribunal de Justicia
declar6 que de ningtin modo se podria inter-
pretar una disposiciéon de Derecho comuni-
tario desde el punto de vista de las negocia-
ciones entre un Estado miembro y una de las
instituciones comunitarias. Esto es tanto mds
cierto cuanto que se considera que el inter-
cambio entre uno de los Estados miembros y
el representante de una institucién comuni-
taria que ha redactado una propuesta de acto
comunitario no puede servir de base a la in-
terpretaciéon de una disposicién de Derecho
comunitario.

28. En el caso de autos se trata de un drga-
no que no es independiente desde un punto

15 — Maés concretamente se trata de las discusiones previas a la
reunién del grupo «cuestiones econémicas (proteccién de
datos)», de septiembre de 1994.

16 — Asunto 278/84, Rec. p. 1, apartado 18.
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de vista institucional y que, por consiguiente,
forma parte de un determinado sistema, en el
presente asunto, en el del poder ejecutivo. En
tal supuesto, aparece realmente una tensién
entre, por una parte, la independencia del 6r-
gano vy, por otra, su responsabilidad. Consi-
dero que la tutela podria presentar una de las
soluciones a dicha situacion.

29. La independencia no puede confundirse
con la imposibilidad de ser controlado. Con-
sidero que la tutela por el Estado constituye
uno de los medios de control.

30. Para responder a la cuestion de si la tu-
tela ejercida por el Estado es compatible con
la exigencia de que las autoridades de control
en materia de proteccién de datos personales
ejerzan las funciones con total independen-
cia, ha de tomarse en consideracién la finali-
dad de tal tutela. Se desprende de la presenta-
cién de la tutela hecha por la Comisién, que
la referida tutela tiene por objeto examinar
si el control ejercido por las autoridades de
control es racional, legal y proporcionado.
Desde este punto de vista, me parece que la
tutela ejercida por el Estado contribuye al
funcionamiento del sistema de vigilancia de
la aplicacién de las disposiciones adoptadas
en ejecucion de la Directiva 95/46. En efecto,
si resultara que las autoridades de control no
actiian de manera racional, legal y proporcio-
nada, se veria amenazada la proteccién de los
derechos de las personas fisicas y, por con-
siguiente, el objetivo que se persigue con la
Directiva 95/46.
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31. Ha de senalarse que de los autos no se
desprende elemento alguno que pueda afec-
tar al alcance del objetivo perseguido por la
tutela. Ademads, nada indica que la tutela se
ejerza de una manera que pueda afectar al
ejercicio de las funciones con total indepen-
dencia por parte de las autoridades de con-
trol. La Comisién no puede limitarse a hacer
afirmaciones a este respecto; tiene que de-
mostrar tales efectos de la tutela.

32. La Comisién no ha demostrado las con-
secuencias negativas de la tutela para el ejer-
cicio de las funciones con total independen-
cia por parte de las autoridades de control. En
su opinidn, la existencia de la tutela ejercida
por el Estado basta para concluir que las au-
toridades de control en materia de proteccién
de datos personales no ejercen sus funciones
con total independencia. De ello resulta que
la Comisién tinicamente supone que la tutela
provoca perturbaciones en el ejercicio de las
funciones atribuidas a las autoridades de con-
trol con total independencia.

33. Segun la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia, en el marco de un procedimiento
por incumplimiento entablado con arreglo al
articulo 226 CE, corresponde a la Comisién
demostrar la existencia del incumplimiento
alegado, sin que pueda basarse en presuncién
alguna. "

17 — Véase la sentencia de 11 de enero de 2007, Comision/
Irlanda (C-183/05, Rec. p. I-137), apartado 39 y jurispru-
dencia que se cita.

34. Considero que la Comisién no ha cum-
plido las obligaciones que le incumben en
materia de carga de la prueba. No ha demos-
trado el fallo del sistema de tutela ni la exis-
tencia de una practica constante por parte de
las autoridades de tutela consistente en un
abuso de sus competencias que implique la
perturbacién del ejercicio con total indepen-
dencia de las funciones atribuidas a las auto-
ridades de control en materia de protecciéon
de datos personales.

35. Por consiguiente, el mero hecho de que
las autoridades de control, como las del caso
de autos, estén sujetas a la tutela ejercida por
el Estado, no puede ser la base para concluir
que las referidas autoridades de control no
ejercen sus funciones con total indepen-
dencia, con arreglo a lo dispuesto en el ar-
ticulo 28, apartado 1, de la Directiva 95/46.

36. La Comisién no ha demostrado que la
tutela ejercida sobre las autoridades de con-
trol en materia de proteccién de datos perso-
nales impida a dichas autoridades de control
ejercer sus funciones con total independen-
cia. Por consiguiente, procede desestimar su
recurso.
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Costas

37. A tenor del articulo 69, apartado 2, parra-
fo primero, del Reglamento de Procedimiento,

Conclusion

la parte que pierda el proceso serd condenada
en costas, si asi lo hubiera solicitado la otra
parte. Puesto que la Republica Federal de Ale-
mania ha pedido que se condene en costas a
la Comisién y al haber sido desestimados los
motivos formulados por esta tltima, conside-
ro que procede condenarla en costas.

38. Habida cuenta de las consideraciones anteriores, propongo al Tribunal de Justicia

que decida:

1) Desestimar el recurso.

2) Condenar en costas a la Comisién de las Comunidades Europeas.

3) Condenar al Supervisor Europeo de Proteccion de Datos a cargar con sus propias

costas.
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