COMISION / ALEMANIA

SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Gran Sala)
de 9 de marzo de 2010*

En el asunto C-518/07,

que tiene por objeto un recurso por incumplimiento interpuesto, con arreglo al ar-
ticulo 226 CE, el 22 de noviembre de 2007,

Comision Europea, representada por los Sres. C. Docksey, C. Ladenburger y H. Kré-
mer, en calidad de agentes, que designa domicilio en Luxemburgo,

parte demandante,

apoyada por:

Supervisor Europeo de Proteccion de Datos, representado por los Sres. H. Hij-
mans y A. Scirocco, en calidad de agentes, que designa domicilio en Luxemburgo,

parte coadyuvante,

* Lengua de procedimiento: aleman.
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contra

Reptblica Federal de Alemania, representada por los Sres. M. Lumma y J. Moller,
en calidad de agentes, que designa domicilio en Luxemburgo,

parte demandada,

EL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Gran Sala),

integrado por el Sr. V. Skouris, Presidente, los Sres. A. Tizzano, J.N. Cunha Rodri-
gues, K. Lenaerts, ].-C. Bonichot y E. Levits, Presidgntes de Sala, y los Sres. A. Rosas,
K. Schiemann (Ponente), J.-J. Kasel, M. Safjan y D. Svéby, Jueces;

Abogado General: Sr. J. Mazdk;
Secretario: Sr. R. Grass;

habiendo considerado los escritos obrantes en autos;

oidas las conclusiones del Abogado General, presentadas en audiencia publica el
12 de noviembre de 2009;
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dicta la siguiente

Sentencia

Mediante su recurso, la Comisién de las Comunidades Europeas solicita al Tribunal
de Justicia que declare que la Republica Federal de Alemania ha incumplido las obli-
gaciones que le incumben en virtud del articulo 28, apartado 1, parrafo segundo, 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 (DO L 281, p. 31), al someter
a la tutela del Estado a las autoridades de control competentes para vigilar en los di-
ferentes Léinder el tratamiento de datos personales en el sector no publico, y al haber
adaptado asi incorrectamente su normativa nacional a la exigencia de «total inde-
pendencia» de las autoridades encargadas de garantizar la proteccién de estos datos.

Marco juridico

La normativa comunitaria

La Directiva 95/46 fue adoptada sobre la base del articulo 100 A del Tratado CE (pos-
teriormente, tras su modificacion, articulo 95 CE) con objeto de armonizar las legis-
laciones nacionales en materia de tratamiento de datos personales.
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Los considerandos 3, 7, 8, 10 y 62 de la citada Directiva sefalan lo siguiente:

«3)

Considerando que el establecimiento y funcionamiento del mercado interior,
dentro del cual estd garantizada, con arreglo al articulo 7A del Tratado [CE
(posteriormente, tras su modificacién, articulo 14 CE)], la libre circulacién de
mercancias, personas, servicios y capitales, hacen necesaria no sélo la libre cir-
culacién de datos personales de un Estado miembro a otro, sino también la
proteccién de los derechos fundamentales de las personas;

Considerando que las diferencias entre los niveles de proteccién de los dere-
chos y libertades de las personas y, en particular, de la intimidad, garantizados
en los Estados miembros por lo que respecta al tratamiento de datos persona-
les, pueden impedir la transmisién de dichos datos del territorio de un Estado
miembro al de otro; que, por lo tanto, estas diferencias pueden constituir un
obstaculo para el ejercicio de una serie de actividades econémicas a escala co-
munitaria, falsear la competencia e impedir que las administraciones cumplan
los cometidos que les incumben en virtud del Derecho comunitario; que estas
diferencias en los niveles de proteccién se deben a la disparidad existente en-
tre las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas de los Estados
miembros;

Considerando que, para eliminar los obstdculos a la circulacién de datos per-
sonales, el nivel de proteccién de los derechos y libertades de las personas, por
lo que se refiere al tratamiento de dichos datos, debe ser equivalente en todos
los Estados miembros; que ese objetivo, esencial para el mercado interior, no
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puede lograrse mediante la mera actuacién de los Estados miembros, teniendo
en cuenta, en particular, las grandes diferencias existentes en la actualidad entre
las legislaciones nacionales aplicables en la materia y la necesidad de coordinar
las legislaciones de los Estados miembros para que el flujo transfronterizo de
datos personales sea regulado de forma coherente y de conformidad con el ob-
jetivo del mercado interior definido en el articulo 7 A del Tratado; que, por tan-
to, es necesario que la Comunidad intervenga para aproximar las legislaciones;

Considerando que las legislaciones nacionales relativas al tratamiento de datos
personales tienen por objeto garantizar el respeto de los derechos y liberta-
des fundamentales, particularmente del derecho al respeto de la vida privada
reconocido en el articulo 8 del Convenio Europeo para la Proteccién de los
Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales [firmado en Roma el
4 de noviembre de 1950], asi como en los principios generales del Derecho co-
munitario; que, por lo tanto, la aproximacién de dichas legislaciones no debe
conducir a una disminucién de la protecciéon que garantizan sino que, por el
contrario, debe tener por objeto asegurar un alto nivel de proteccién dentro de
la Comunidad;

Considerando que la creacién de una autoridad de control que ejerza sus fun-
ciones con plena independencia en cada uno de los Estados miembros consti-
tuye un elemento esencial de la proteccién de las personas en lo que respecta al
tratamiento de datos personales».
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El articulo 1 de la Directiva 95/46, titulado «Objeto de la Directiva», preceptia:

«1. Los Estados miembros garantizardn, con arreglo a las disposiciones de la pre-
sente Directiva, la proteccién de las libertades y de los derechos fundamentales de
las personas fisicas, y, en particular, del derecho a la intimidad, en lo que respecta al
tratamiento de los datos personales.

2. Los Estados miembros no podrdn restringir ni prohibir la libre circulacién de da-
tos personales entre los Estados miembros por motivos relacionados con la protec-
cién garantizada en virtud del apartado 1.»

El articulo 28 de la Directiva 95/46, titulado «Autoridad de control», dispone:

«1. Los Estados miembros dispondran que una o mds autoridades publicas se encar-
guen de vigilar la aplicacion en su territorio de las disposiciones adoptadas por ellos
en aplicacion de la presente Directiva.

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

2. Los Estados miembros dispondran que se consulte a las autoridades de control en
el momento de la elaboracién de las medidas reglamentarias o administrativas relati-
vas a la proteccidén de los derechos y libertades de las personas en lo que se refiere al
tratamiento de datos de caricter personal.
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3. Laautoridad de control dispondrd, en particular, de:

— poderes de investigacion, como el derecho de acceder a los datos que sean objeto
de un tratamiento y el de recabar toda la informacién necesaria para el cumpli-
miento de su misién de control;

— poderes efectivos de intervencion, como, por ejemplo, el de formular dictdmenes
antes de realizar los tratamientos, con arreglo al articulo 20, y garantizar una pu-
blicacién adecuada de dichos dictdmenes, o el de ordenar el bloqueo, la supresiéon
o la destruccién de datos, o incluso prohibir provisional o definitivamente un
tratamiento, o el de dirigir una advertencia o amonestacion al responsable del
tratamiento o el de someter la cuestion a los parlamentos u otras instituciones
politicas nacionales;

— capacidad procesal en caso de infracciones a las disposiciones nacionales adop-
tadas en aplicacion de la presente Directiva o de poner dichas infracciones en
conocimiento de la autoridad judicial.

Las decisiones de la autoridad de control lesivas de derechos podran ser objeto de
recurso jurisdiccional.

4. Toda autoridad de control entenderé de las solicitudes que cualquier persona, o
cualquier asociacién que la represente, le presente en relacion con la proteccién de
sus derechos y libertades respecto del tratamiento de datos personales. Esa persona
serd informada del curso dado a su solicitud.
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Toda autoridad de control entenderd, en particular, de las solicitudes de verificacién
de la licitud de un tratamiento que le presente cualquier persona cuando sean de apli-
cacion las disposiciones nacionales tomadas en virtud del articulo 13 de la presente
Directiva. Dicha persona serd informada en todos los casos de que ha tenido lugar
una verificacién.

5. Toda autoridad de control presentara periédicamente un informe sobre sus activi-
dades. Dicho informe serd publicado.

6. Toda autoridad de control serd competente, sean cuales sean las disposiciones de
Derecho nacional aplicables al tratamiento de que se trate, para ejercer en el territorio
de su propio Estado miembro los poderes que se le atribuyen en virtud del apartado 3
del presente articulo. Dicha autoridad podra ser instada a ejercer sus poderes por una
autoridad de otro Estado miembro.

Las autoridades de control cooperaran entre si en la medida necesaria para el cumpli-
miento de sus funciones, en particular mediante el intercambio de informacién que
estimen util.

7. Los Estados miembros dispondrén que los miembros y agentes de las autoridades
de control estardn sujetos, incluso después de haber cesado en sus funciones, al de-
ber de secreto profesional sobre informaciones confidenciales a las que hayan tenido
acceso.»

El Reglamento (CE) n° 45/2001 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de di-
ciembre de 2000, relativo a la proteccion de las personas fisicas en lo que respecta al
tratamiento de datos personales por las instituciones y los organismos comunitarios y
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ala libre circulacion de estos datos (DO 2001, L 8, p. 1), fue adoptado con fundamen-
to en el articulo 286 CE. Segun el articulo 44, apartados 1y 2, de dicho Reglamento:

«1. El Supervisor Europeo de Proteccion de Datos [en lo sucesivo, SEPD] actuaré con
total independencia en el ejercicio de sus funciones.

2. En el ejercicio de sus funciones [el SEPD] no solicitard ni admitird instrucciones
de nadie.»

La normativa nacional

El Derecho alemén distingue en materia de proteccion de las personas fisicas en lo
que respecta al tratamiento de datos personales en funcién de que dicho tratamiento
lo efectiien organismos publicos o no.

En efecto, son diferentes las autoridades encargadas de controlar el respeto de la nor-
mativa en esta materia por los organismos publicos, por una parte, y por los orga-
nismos no publicos y por las empresas publicas que compiten en el mercado, por
otra parte (6ffentlich-rechtliche Wettbewerbsunternehmen) (en lo sucesivo, conjun-
tamente, «sector no publico»).

El tratamiento de datos personales efectuado por los organismos publicos se vigila, a
escala federal, por el Bundesbeauftragter fiir den Datenschutz und die Informations-
freiheit (delegado federal para la proteccidn de datos y la libertad de informacién) vy,
en los Lander, por los Landesdatenschutzbeauftragte (delegados para la protecciéon
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de datos de los Lander). Todos estos delegados son responsables Gnicamente ante su
respectivo Parlamento y normalmente no estdn sometidos a ninguna clase de tutela,
instrucciones o influencia de otro tipo por parte de los organismos publicos sujetos
a su control.

En cambio, la estructura de las autoridades encargadas de vigilar el tratamiento de
estos datos por el sector no publico varia de un Land a otro. No obstante, todos los
ordenamientos juridicos de los Lander coinciden en someter expresamente a dichas
autoridades de control a la tutela del Estado.

El procedimiento administrativo previo y el procedimiento ante el Tribunal de
Justicia

Al considerar que no es compatible con lo dispuesto en el articulo 28, apartado 1,
parrafo segundo, de la Directiva 95/46, someter a la tutela del Estado a las autorida-
des encargadas de vigilar el respeto de la normativa en materia de proteccién de las
personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales por el sector no
publico, como sucede en todos los Lander alemanes, el 5 de julio de 2005 la Comisién
envié un escrito de requerimiento a la Republica Federal de Alemania, que contest6
mediante escrito de 12 de septiembre de 2005, afirmando que el sistema aleman de
control en esta materia es conforme a lo dispuesto en dicha Directiva. El 12 de di-
ciembre de 2006 la Comisién envi6 un dictamen motivado a la Republica Federal de
Alemania en el que reiteraba la imputacién formulada anteriormente. Esta dltima
contesté el 14 de febrero de 2007 reafirmandose en su posicidn inicial.

Dadas estas circunstancias, la Comisién decidid interponer el presente recurso.

Mediante auto del Presidente del Tribunal de Justicia de 14 de octubre de 2008, se
admitié la intervencidn en el presente asunto del SEPD, en apoyo de las pretensiones
de la Comisidn.
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Sobre el recurso

Alegaciones de las partes

El presente litigio gira en torno a dos concepciones contrapuestas que mantienen
la Comisién, apoyada por el SEPD, y la Republica Federal de Alemania, sobre la ex-
presiéon «con total independencia» que figura en el articulo 28, apartado 1, parrafo
segundo, de la Directiva 95/46, y sobre el ejercicio de las funciones de las autoridades
de control en materia de proteccion de las personas fisicas en lo que respecta al tra-
tamiento de datos personales.

Segin la Comision y el SEPD, que se basan en una interpretacion amplia de la expre-
sion «con total independencia, la exigencia de que las autoridades de control ejerzan
sus funciones con «total independencia» debe interpretarse en el sentido de que di-
chas autoridades han de estar exentas de toda influencia, tanto si ésta es ejercida por
otras autoridades como si es ajena a la Administracién. Por ello, la tutela del Estado a
la que estan sometidas en Alemania las autoridades encargadas de controlar el respe-
to de la normativa en materia de proteccion de las personas fisicas en lo que respecta
al tratamiento de datos personales en el sector no piblico supone, en su opinién,
incumplir dicha exigencia.

La Republica Federal de Alemania defiende, por su parte, una interpretaciéon mas es-
tricta de la expresion «con total independencia» y alega que el articulo 28, apartado 1,
parrafo segundo, de la Directiva 95/46 exige la independencia funcional de las auto-
ridades de control, en el sentido de que éstas deben ser independientes del sector no
publico sujeto a su control y no deben estar expuestas a influencias externas. Ahora
bien, segtin la parte demandada, la tutela que el Estado ejerce en los Lander alemanes
no constituye tal influencia externa, sino un mecanismo de vigilancia interna de la
Administracién, que llevan a cabo autoridades incardinadas en la misma estructura
administrativa a la que pertenecen las autoridades de control y, como éstas, obligadas
a cumplir los objetivos de la Directiva 95/46.
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Apreciacion del Tribunal de Justicia

Sobre el alcance de la exigencia de independencia de las autoridades de control

La apreciacién del fundamento del presente recurso depende del alcance de la exi-
gencia de independencia que establece el articulo 28, apartado 1, parrafo segundo,
de la Directiva 95/46 y, por tanto, de la interpretacién del mismo. En este contexto,
debe tenerse en cuenta tanto el tenor literal de dicho precepto como los objetivos y el
sistema de la Directiva.

Por lo que ataiie, en primer lugar, al tenor literal del articulo 28, apartado 1, parrafo
segundo, de la Directiva 95/46, dado que ésta no define la expresién «con total inde-
pendencia», se debe atender a su significado habitual. Cuando se trata de un 6rgano
publico, el término «independencia» se refiere normalmente al estatuto que le ga-
rantiza la posibilidad de actuar con plena libertad, a resguardo de cualquier tipo de
instrucciones o presiones.

En contra de lo alegado por la Republica Federal de Alemania, nada indica que la
exigencia de independencia se refiera exclusivamente a la relacién entre las autori-
dades de control y los organismos sujetos a su control. Por el contrario, el término
«independencia» viene reforzado por el adjetivo «total», lo que implica una facultad
de decision exenta de toda influencia externa a la autoridad de control, ya sea directa
o indirecta.

Por lo que se refiere, en segundo lugar, a los objetivos de la Directiva 95/46, de sus
considerandos 3, 7 y 8, en particular, se desprende que, mediante la armonizacién
de las legislaciones nacionales que protegen a las personas fisicas en lo que respecta
al tratamiento de datos personales, dicha Directiva tiene por objeto, principalmen-
te, garantizar la libre circulacion de estos datos entre los Estados miembros (véase,
en este sentido, la sentencia de 20 de mayo de 2003, Osterreichischer Rundfunk y
otros, C-465/00, C-138/01 y C-139/01, Rec. p. I-4989, apartados 39 y 70), necesaria
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para el establecimiento y funcionamiento del mercado interior, en el sentido del ar-
ticulo 14 CE, apartado 2.

Ahora bien, la libre circulacién de datos personales puede vulnerar el derecho al res-
peto de la vida privada reconocido, en particular, en el articulo 8 del Convenio Euro-
peo para la Proteccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales
(véanse, en este sentido, las sentencias del Tribunal Europeo de Derechos Humanos
de 16 de febrero de 2000, Amann c. Suiza, Recueil des arréts et décisions 2000-11, §§
69 y 80; y de 4 de mayo de 2000, Rotaru c. Rumania, Recueil des arréts et décisions
2000-V, §§ 43 y 46), asi como por los principios generales del Derecho comunitario.

Por ello, también es un objetivo de la Directiva 95/46, tal y como se desprende prin-
cipalmente de su considerando 10 y de su articulo 1, no disminuir la proteccién que
garantizan las legislaciones nacionales en vigor, sino, por el contrario, asegurar en
el seno de la Comunidad un alto nivel de proteccién de las libertades y derechos
fundamentales en lo que respecta al tratamiento de datos personales (véanse, en este
sentido, las sentencias Osterreichischer Rundfunk y otros, antes citada, apartado 70,
y de 16 de diciembre de 2008, Satakunnan Markkinapdrssi y Satamedia, C-73/07, Rec.
p- [-9831, apartado 52).

Asi pues, las autoridades de control previstas en el articulo 28 de la Directiva 95/46
son las guardianas de los mencionados derechos y libertades fundamentales, y, como
senala el considerando 62 de dicha Directiva, se estima que su creacién en cada uno
de los Estados miembros constituye un elemento esencial de la proteccién de las per-
sonas en lo que respecta al tratamiento de datos personales.

A fin de garantizar esa proteccidn, las autoridades de control han de establecer un
justo equilibrio entre el respeto del derecho fundamental a la intimidad y los intereses
que requieren la libre circulacién de datos personales. Por otra parte, en virtud del
articulo 28, apartado 6, de la Directiva 95/46, las autoridades nacionales cooperaran
entre si, y, llegado el caso, incluso podrédn ser instadas a ejercer sus poderes por una
autoridad de otro Estado miembro.
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La garantia de independencia de las autoridades de control nacionales trata de asegu-
rar un control eficaz y fiable del respeto de la normativa en materia de proteccién de
las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales y debe inter-
pretarse a la luz de dicho objetivo. La garantia de independencia no se ha establecido
para conceder un estatuto particular a esas autoridades mismas o a sus agentes, sino
para reforzar la proteccién de las personas y de los organismos afectados por sus de-
cisiones. De lo anterior resulta que, en el ejercicio de sus funciones, las autoridades de
control deben actuar con objetividad e imparcialidad, y, para ello, han de estar a res-
guardo de toda influencia externa, incluida la ejercida directa o indirectamente por
el Estado o por los Léander, y no solamente de la de los organismos sujetos a control.

Por lo que respecta, en tercer lugar, al sistema de la Directiva 95/46, ésta debe consi-
derarse afin al articulo 286 CE y al Reglamento n°® 45/2001. Estas ultimas normas se
refieren al tratamiento de datos personales por parte de las instituciones y 6rganos
comunitarios, asi como a la libre circulacién de estos datos. La citada Directiva tiene
los mismos objetivos, si bien en relacién con el tratamiento de dichos datos en los
Estados miembros.

De la misma manera que existen érganos de control a escala nacional, se ha creado
a escala comunitaria un 6rgano de control encargado de vigilar la aplicacion de la
normativa en materia de proteccion de las personas fisicas en lo que respecta al tra-
tamiento de datos personales, a saber, el SEPD. De acuerdo con el articulo 44, apar-
tado 1, del Reglamento n° 45/2001, dicho 6rgano actuard con total independencia en
el ejercicio de sus funciones. El apartado 2 del articulo citado precisa el concepto de
independencia al afadir que, en el ejercicio de sus funciones, el SEPD no solicitard ni
admitird instrucciones de nadie.

Habida cuenta de que tanto el articulo 44 del Reglamento n° 45/2001 como el ar-
ticulo 28 de la Directiva 95/46 se basan en el mismo concepto general, ambas dispo-
siciones deben interpretarse de manera homogénea, de modo que no sélo la inde-
pendencia del SEPD, sino también la de las autoridades nacionales, suponen que no
exista ninguna instruccién relativa al ejercicio de sus funciones.
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Sobre la base del propio tenor literal del articulo 28, apartado 1, parrafo segundo, de
la Directiva 95/46, asi como de los objetivos y el sistema de ésta, es posible llegar a una
interpretacién clara de dicho precepto. Por tanto, no es necesario tener en cuenta la
génesis de la Directiva citada ni pronunciarse sobre las alegaciones, contradictorias a
este respecto, de la Comision y de la Reptuiblica Federal de Alemania.

Por todo ello, el articulo 28, apartado 1, parrafo segundo, de la Directiva 95/46 debe
interpretarse en el sentido de que las autoridades de control competentes para vigilar
el tratamiento de datos personales en el sector no publico han de disfrutar de la in-
dependencia que les permita ejercer sus funciones sin influencia externa. Esta inde-
pendencia excluye no sélo cualquier influencia que pudieran ejercer los organismos
sujetos a control, sino también toda orden o influencia externa, directa o indirecta,
que pudiera poner en peligro el cumplimiento de la tarea que corresponde a dichas
autoridades de establecer un justo equilibrio entre la proteccidn del derecho a la inti-
midad y la libre circulacién de datos personales.

Sobre la tutela del Estado

Seguidamente debe examinarse si la tutela del Estado a la que estin sometidas en
Alemania las autoridades de control en materia de tratamiento de datos personales
por el sector no publico es compatible con la exigencia de independencia, tal y como
ésta ha sido precisada.

A este respecto, ha de senalarse que la tutela del Estado, cualquiera que sea su natu-
raleza, permite en principio al Gobierno del Land interesado o a un érgano de la ad-
ministraciéon dependiente de dicho Gobierno influir, directa o indirectamente, en las
decisiones de las autoridades de control o, incluso, anular o sustituir estas decisiones.
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Ciertamente, hay que admitir a priori, como alega la Reptblica Federal de Alema-
nia, que la tutela del Estado sélo pretende garantizar que las autoridades de control
actiien conforme a las disposiciones nacionales y comunitarias aplicables, y que, por
tanto, su finalidad no es obligar a dichas autoridades a perseguir, eventualmente, ob-
jetivos politicos contrarios a la proteccién de las personas fisicas en lo que respecta al
tratamiento de datos personales y a los derechos fundamentales.

No obstante, no se puede descartar que las autoridades de tutela, que forman parte de
la Administracién general y, por tanto, estin sometidas al Gobierno de su respectivo
Land, no sean capaces de actuar de forma objetiva al interpretar y aplicar la normati-
va en materia de tratamiento de datos personales.

En efecto, como sefiala el SEPD en sus observaciones, el Gobierno del Land intere-
sado puede tener interés en no observar la normativa relativa a la proteccion de las
personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales cuando dicho
tratamiento se efectta por el sector no publico. El propio Gobierno podria ser parte
interesada en el tratamiento de datos, si participara o si pudiera participar en éste,
por ejemplo en el supuesto de una colaboracién entre los sectores publico y privado o
bien en el contexto de contratos ptblicos con el sector privado. Dicho Gobierno po-
dria tener también un interés concreto si necesitara, o simplemente le resultase qtil,
acceder a bases de datos para cumplir algunos de sus cometidos, especialmente con
fines tributarios o punitivos. Por otra parte, ese mismo Gobierno podria igualmente
inclinarse por favorecer a determinados intereses econdémicos cuando se aplicase di-
cha normativa por algunas sociedades importantes, desde un punto de vista econé-
mico, para el Land o region.

Ademis, debe subrayarse que la mera posibilidad de que las autoridades de tutela
puedan ejercer influencia politica sobre las decisiones de las autoridades de control es
suficiente para obstaculizar el ejercicio independiente de las funciones de éstas. Por
un lado, como senalé la Comisidén, podria darse en tal caso una «obediencia antici-
pada» de las autoridades de control a la vista de la practica decisoria de la autoridad
de tutela. Por otro, el papel de guardianas del derecho a la intimidad que asumen las
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autoridades de control exige que sus decisiones y, por tanto, ellas mismas, estén por
encima de toda sospecha de parcialidad.

Habida cuenta de las consideraciones anteriores, ha de declararse que la tutela del
Estado ejercida sobre las autoridades de control alemanas competentes para vigilar
el tratamiento de datos personales en el sector no publico no es compatible con la
exigencia de independencia, tal y como ésta ha sido precisada en el apartado 30 de la
presente sentencia.

Sobre los principios del Derecho comunitario invocados por la Republica Federal de
Alemania

La Reptblica Federal de Alemania adujo que se quebrantarian diversos principios del
Derecho comunitario si se interpretara la exigencia de independencia que figura en el
articulo 28, apartado 1, parrafo segundo, de la Directiva 95/46 de modo que obligara
a dicho Estado miembro a abandonar su sistema, contrastado y eficaz, de tutela de las
autoridades de control en materia de tratamiento de datos personales en el sector no
publico.

En primer lugar, dicho Estado miembro sostiene que el principio de democra-
cia, en particular, se opone a una interpretacién amplia de la referida exigencia de
independencia.

Este principio, que, en su opinién, se recoge no so6lo en la Constitucién alemana,
sino también en el articulo 6 UE, apartado 1, requiere la sujecién de la Adminis-
tracién a las instrucciones del Gobierno, que es responsable ante el Parlamento. De
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esta manera, las intervenciones relativas a los derechos de los ciudadanos y de las
empresas deben estar sujetas al control de legalidad por parte del ministro compe-
tente. Dado que las autoridades de control en materia de proteccién de las personas
fisicas en lo que respecta el tratamiento de datos personales disponen de determina-
dos poderes de intervencion frente a ciudadanos y al sector no publico en virtud del
articulo 28, apartado 3, de la Directiva 95/46, afirma que es absolutamente necesario
un mayor control de la legalidad de su actuacién mediante instrumentos de control
de la legalidad o del fondo.

A este respecto, ha de recordarse que el principio de democracia es un principio del
Derecho comunitario recogido expresamente en el articulo 6 UE, apartado 1, como
uno de los fundamentos de la Unién Europea. Al ser un principio comun a los Estados
miembros, debe tomarse en consideraciéon cuando se interprete un acto de Derecho
derivado, como es el caso del articulo 28 de la Directiva 95/46.

Este principio no se opone a la existencia de autoridades ptblicas al margen de la
Administracién jerarquizada cldsica y mas o menos independientes del Gobierno. La
existencia y requisitos de funcionamiento de esas autoridades se regulan, en los Esta-
dos miembros, mediante ley, e incluso, en algunos de ellos, mediante la Constitucién,
y esas autoridades estdn sujetas a la ley, bajo el control del juez competente. Este tipo
de autoridades administrativas independientes, que también existen en el sistema ju-
ridico alemdn, ejercen con frecuencia una funcion reguladora o de otro tipo que exige
que deban estar protegidas de la influencia politica, sin dejar por ello de estar sujetas
a la ley, bajo al control del juez competente. Esto es lo que sucede, precisamente, con
las funciones de las autoridades de control en materia de protecciéon de las personas
fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales.

Ciertamente, no se puede concebir la inexistencia total de influencia parlamentaria
sobre dichas autoridades. Sin embargo, debe subrayarse que la Directiva 95/46 no
impone en modo alguno a los Estados miembros semejante inexistencia total de in-
fluencia parlamentaria.
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Asi pues, por una parte, el Parlamento o el Gobierno pueden nombrar a las personas
que asumen la direccion de las autoridades de control y, por otra, el legislador puede
determinar las competencias de dichas autoridades.

Ademas, el legislador puede imponer a las autoridades de control la obligacién de
rendir cuentas de su actuacién ante el Parlamento. Se puede observar una semejan-
za con el articulo 28, apartado 5, de la Directiva 95/46, segun el cual toda autoridad
de control presentard periédicamente un informe sobre sus actividades, que serd
publicado.

Habida cuenta de las consideraciones anteriores, el hecho de conceder a las autori-
dades de control en materia de proteccién de las personas fisicas en lo que respecta
al tratamiento de datos personales en el sector no publico un estatuto independiente
de la Administracién general no priva, por si mismo, a dichas autoridades de su legi-
timidad democrética.

En segundo lugar, por lo que se refiere al principio de competencias de atribucién,
reconocido en el articulo 5 CE, parrafo primero, invocado también por la Republica
Federal de Alemania, el mismo obliga a la Comunidad a actuar Gnicamente dentro de
los limites de las competencias que le ha atribuido el Tratado CE y de los objetivos
establecidos por éste.

En este contexto, la Republica Federal de Alemania alega que no se puede exigir la
independencia de las autoridades de control respecto a las autoridades administrati-
vas de rango superior en virtud del articulo 100 A del Tratado CE, en el que se basa
la Directiva 95/46.

Dicho articulo habilita al legislador comunitario para adoptar medidas destinadas a
mejorar las condiciones de establecimiento y funcionamiento del mercado interior,
medidas que deben tener efectivamente dicho objeto, contribuyendo a eliminar obs-
tdculos a las libertades econémicas garantizadas por el Tratado CE [véanse en este
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sentido, en particular, las sentencias de 5 de octubre de 2000, Alemania/Parlamento
y Consejo, C-376/98, Rec. p. 1-8419, apartados 83, 84 y 95; de 10 de diciembre de
2002, British American Tobacco (Investments) e Imperial Tobacco, C-491/01, Rec.
p.1-11453, apartado 60; y de 2 de mayo de 2006, Parlamento/Consejo, C-436/03, Rec.
p- [-3733, apartado 38].

Como se ha sefialado con anterioridad, la independencia de las autoridades de con-
trol, en la medida en que exige que las mismas estén exentas de toda influencia exter-
na que pueda orientar sus decisiones, es un elemento esencial para los objetivos de la
Directiva 95/46. Es necesaria para crear, en cada Estado miembro, un nivel igualmen-
te elevado de proteccién de las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de
datos personales, contribuyendo asi a la libre circulacién de datos, necesaria para el
establecimiento y funcionamiento del mercado interior.

Por todo ello, una interpretacién amplia de la exigencia de independencia de las au-
toridades de control no excede de los limites de las competencias atribuidas a la Co-
munidad conforme al articulo 100 A del Tratado CE, que constituye la base juridica
de la Directiva 95/46.

En tercer lugar, la Republica Federal de Alemania invoca los principios de subsidia-
riedad y de proporcionalidad, contemplados en el articulo 5 CE, parrafos segundo y
tercero, asi como el principio de cooperacion leal entre los Estados miembros y las
instituciones comunitarias, recogido en el articulo 10 CE.

Dicha parte alude, en particular, al punto 7 del Protocolo sobre la aplicacién de los
principios de subsidiariedad y proporcionalidad, incorporado como anexo al Tratado
UE y al Tratado CE por el Tratado de Amsterdam, en cuya virtud, habrd que velar por
que se respeten simultdneamente el Derecho comunitario y las disposiciones nacio-
nales bien establecidas asi como el ordenamiento y el funcionamiento de los regime-
nes juridicos de los Estados miembros.
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La Reptblica Federal de Alemania considera que es contrario a dicha exigencia obli-
garla a adoptar un sistema ajeno a su ordenamiento juridico y, de esa manera, aban-
donar un sistema de control eficaz y contrastado desde hace casi treinta afios, que
ha constituido un modelo para la legislacién en materia de proteccién de datos cuya
proyeccion se ha extendido bastante mas alld de sus fronteras.

Esta alegacion no puede acogerse. En efecto, como se ha indicado en los apartados 21
a 25y en el apartado 50 de la presente sentencia, interpretar la exigencia de indepen-
dencia que figura en el articulo 28, apartado 1, parrafo segundo, de la Directiva 95/46,
en el sentido de que se opone a la tutela del Estado no excede de lo necesario para
alcanzar los objetivos del Tratado CE.

Habida cuenta de las consideraciones anteriores, procede declarar que la Republica
Federal de Alemania ha incumplido las obligaciones que le incumben en virtud del ar-
ticulo 28, apartado 1, parrafo segundo, de la Directiva 95/46, al someter a la tutela del
Estado a las autoridades de control competentes para vigilar en los diferentes Léander
el tratamiento de datos personales en el sector no publico, y al haber adaptado asi in-
correctamente su normativa nacional a la exigencia de que dichas autoridades ejerzan
sus funciones con «total independencia».

Costas

En virtud del articulo 69, apartado 2, del Reglamento de Procedimiento, la parte que
pierda el proceso serda condenada en costas, si asi lo hubiera solicitado la otra parte.
Puesto que la Comision ha pedido que se condene en costas a la Repuiblica Federal
de Alemania y al haber sido desestimados los motivos formulados por ésta, procede
condenarla en costas.

El SEPD cargara con sus propias costas.
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En virtud de todo lo expuesto, el Tribunal de Justicia (Gran Sala) decide:

1)

2)

3)

Declarar que la Republica Federal de Alemania ha incumplido las obligacio-
nes que le incumben en virtud del articulo 28, apartado 1, parrafo segundo,
de la Directiva 95/46/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de oc-
tubre de 1995, relativa a la proteccion de las personas fisicas en lo que res-
pecta al tratamiento de datos personales y a la libre circulacion de estos da-
tos, al someter a la tutela del Estado a las autoridades de control encargadas
de vigilar en los diferentes Linder el tratamiento de datos personales efec-
tuado por los organismos no publicos y las empresas publicas que compiten
en el mercado (6ffentlich-rechtliche Wettbewerbsunternehmen), y al haber
adaptado asi incorrectamente su normativa nacional a la exigencia de que
dichas autoridades ejerzan sus funciones con «total independencia»

La Republica Federal de Alemania cargara con las costas de la Comision
Europea.

El Supervisor Europeo de Proteccion de Datos cargara con sus propias
costas.

Firmas
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