KOMISJA PRZECIWKO NIEMCOM

WYROK TRYBUNALU (wielka izba)

z dnia 9 marca 2010 r.*

W sprawie C-518/07

majacej za przedmiot skarge o stwierdzenie, na podstawie art. 226 WE, uchybienia
zobowigzaniom parnstwa cztonkowskiego, wniesiona w dniu 22 listopada 2007 r.,

Komisja Europejska, reprezentowana przez C. Dockseya, C. Ladenburgera oraz
H. Kréamera, dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw, z adresem do doreczen
w Luksemburgu,

strona skarzaca,

popierana przez:

Europejskiego Inspektora Ochrony Danych, reprezentowanego przez H. Hijmansa
oraz A. Scirocce, dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw, z adresem do doreczen
w Luksemburgu,

interwenient,

* Jezyk postepowania: niemiecki.
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przeciwko

Republice Federalnej Niemiec, reprezentowanej przez M. Lumme oraz J. Moéllera,
dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw, z adresem do doreczen w Luksemburgu,

strona pozwana,

TRYBUNAL (wielka izba),

w skladzie: V. Skouris, prezes, A. Tizzano, ].N. Cunha Rodrigues, K. Lenaerts,
J.C. Bonichot i E. Levits, prezesi izb, A. Rosas, K. Schiemann (sprawozdawca),
J.J. Kasel, M. Safjan i D. Svaby, sedziowie,

rzecznik generalny: J. Mazak,
sekretarz: R. Grass,

uwzgledniajac procedure pisemng,

po zapoznaniu sie z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 12 listopada
2009 r,,
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wydaje nastepujacy

Wyrok

W swojej skardze Komisja Wspélnot Europejskich wnosi do Trybunalu o stwierdze-
nie, ze Republika Federalna Niemiec, poddajac organy kontroli wlagciwe w dziedzinie
przetwarzania danych osobowych w sektorze niepublicznym w niektérych krajach
zwiazkowych nadzorowi panstwowemu i dokonujac w zwigzku z tym nieprawidlo-
wej implementacji wymogu ,catkowitej niezaleznosci” organéw odpowiedzialnych za
zagwarantowanie ochrony tych danych, uchybita zobowigzaniom cigzacym na niej
na mocy art. 28 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 95/46/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 24 pazdziernika 1995 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zakre-
sie przetwarzania danych osobowych i swobodnego przeplywu tych danych (Dz.U.
L 281,s. 31).

Ramy prawne

Uregulowania wspdlnotowe

Dyrektywa 95/46 zostala przyjeta na podstawie art. 100a traktatu WE (po zmianie
art. 95 WE) i ma na celu harmonizacje krajowych systeméw prawnych w zakresie
przetwarzania danych osobowych.

I - 1899



3

WYROK Z DNIA 9.3.2010 r. — SPRAWA C-518/07

Motywy 3, 7, 8, 10 i 62 dyrektywy 95/46 maja nastepujace brzmienie:

»(3) Ustanowienie i funkcjonowanie rynku wewnetrznego, na ktérym zgodnie

(7)

(8)

I -

z art. 7a traktatu [WE (po zmianie art. 14 WE)], zapewniony jest swobodny
przeplyw towardéw, oséb, ustug i kapitalu, wymaga nie tylko zapewnienia swo-
bodnego przeplywu danych osobowych z jednego panstwa cztonkowskiego do
drugiego, lecz réwniez ochrony praw podstawowych oséb fizycznych;

Réznica w stopniu ochrony praw i wolnosci jednostek, szczegdlnie prawa do pry-
watnosci, w odniesieniu do przetwarzania danych osobowych, zapewnionego
w poszczegolnych panstwach czlonkowskich moze uniemozliwia¢ przesylanie
tych danych z terytorium jednego panstwa czlonkowskiego do drugiego pan-
stwa czlonkowskiego; réznica ta moze zatem stanowi¢ przeszkode w realizacji
szeregu przedsiewzie¢ ekonomicznych na poziomie wspdlnotowym, zaklécac
konkurencje i utrudnia¢ wladzom wykonywanie ich obowiazkéw wynikajacych
z przepiséw prawa wspolnotowego; wspomniana réznica w stopniu ochrony jest
wynikiem istnienia wielkiej réznorodnosci krajowych przepiséw ustawowych,
wykonawczych i administracyjnych;

W celu zniesienia przeszkéd w przeplywie danych osobowych stopien ochrony
praw i wolnosci jednostek w zakresie przetwarzania tych danych musi by¢ jed-
nakowy we wszystkich panstwach czlonkowskich; cel ten ma zywotne znaczenie
dla rynku wewnetrznego, lecz nie moze on by¢ osiagniety przez same panstwa
czlonkowskie, szczegélnie majac na uwadze skale rozbieznosci, jakie obecnie
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wystepuja miedzy odpowiednimi ustawodawstwami krajowymi oraz potrzebe
dokonania koordynacji ustawodawstw panstw cztonkowskich w celu zapewnie-
nia jednolitej regulacji transgranicznego przeptywu danych osobowych, zgodnie
z celem rynku wewnetrznego przewidzianego w art. 7a traktatu; konieczne sa
wspoélnotowe dzialania na rzecz zblizenia ustawodawstw;

Celem krajowych przepiséw prawa dotyczacych przetwarzania danych oso-
bowych jest ochrona podstawowych praw i wolnosci, szczegélnie prawa do
prywatnoéci, ktére zostalo uznane zaréwno w art. 8 europejskiej Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci [podpisanej w Rzymie
w dniu 4 listopada 1950 r.] oraz w zasadach ogdlnych prawa wspélnotowego;
z tego powodu zblizanie przepiséw prawa nie powinno wplyna¢ na zmniejsze-
nie ochrony, jaka gwarantuja, lecz przeciwnie, musi dazy¢ do zapewnienia jak
najwyzszego stopnia ochrony we Wspdlnocie;

Utworzenie w panstwach czlonkowskich organéw nadzorczych [kontroli]
wykonujacych swoje funkcje w sposéb catkowicie niezalezny jest zasadni-
czym elementem ochrony osdb fizycznych w zakresie przetwarzania danych
osobowych”
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Artykut 1 dyrektywy 95/46, zatytulowany ,Cel dyrektywy’, jest zredagowany w naste-
pujacy sposob:

»1. Zgodnie z przepisami niniejszej dyrektywy panstwa czltonkowskie zobowigzuja
sie chroni¢ podstawowe prawa i wolnosci oséb fizycznych, w szczegélnosci ich prawo
do prywatnosci w odniesieniu do przetwarzania danych osobowych.

2. Panstwa cztonkowskie nie beda ogranicza¢ ani zakazywac swobodnego przeptywu
danych osobowych miedzy panstwami czltonkowskimi ze wzgledéw zwiazanych
z ochrong przewidziana w ust. 1”.

»

Artykut 28 dyrektywy 95/46, zatytulowany ,,Organ nadzorczy [kontroli]’, stanowi:

»1. Kazde panstwo czlonkowskie zapewni, ze jeden lub wiecej organéw wiadzy
publicznej bedzie odpowiedzialnych za kontrole stosowania na jego terytorium prze-
piséw przyjetych przez panstwa cztonkowskie na mocy niniejszej dyrektywy.

Organy te postepuja w sposob catkowicie niezalezny przy wykonywaniu powierzo-
nych im funkcji.

2. Kazde panstwo czlonkowskie wprowadza obowiazek konsultowania sie z orga-
nami nadzorczymi [kontroli] przy opracowywaniu §rodkéw administracyjnych lub
przepisow dotyczacych ochrony praw i wolnosci 0séb fizycznych w zakresie przetwa-
rzania danych osobowych.
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3. Kazdy organ jest w szczegblno$ci wyposazony w:

— uprawnienia dochodzeniowe, jak np. prawo dostepu do danych stanowiacych
przedmiot operacji przetwarzania danych oraz prawo gromadzenia wszelkich in-
formacji potrzebnych do wykonywania jego funkcji nadzorczych [kontrolnych],

— skuteczne uprawnienia interwencyjne, jak np. prawo do wyrazania opinii przed
przystapieniem do operacji przetwarzania danych zgodnie z art. 20, oraz zapew-
nienia odpowiedniej publikacji swoich opinii, zarzadzania blokady, usuniecia lub
zniszczenia danych, nakladania czasowego lub ostatecznego zakazu przetwarza-
nia danych, ostrzegania lub upominania administratora danych, lub tez prawo kie-
rowania sprawy do parlamentéw narodowych lub innych instytucji politycznych,

— prawo pozywania w przypadku naruszenia krajowych przepiséw przyjetych
zgodnie z niniejsza dyrektywa lub powiadomienie organéw sadowych o takim
naruszeniu.

Od decyzji organu nadzorczego [kontroli], [z ktéra wigza sie skutki negatywne] przy-
stuguje odwotanie do wlasciwego sadu.

4. Kazdy organ nadzorczy [kontroli] rozpatruje skargi zgtaszane przez dowolna osobe
lub przez stowarzyszenie ja reprezentujace, odnosnie do ochrony jej praw i wolnosci
w zakresie przetwarzania danych osobowych. Zainteresowana osoba zostanie poin-
formowana o wyniku sprawy.
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Kazdy organ nadzorczy [kontroli] w szczegdlnos$ci rozpatruje skargi dotyczace kon-
troli legalno$ci przetwarzania danych, zglaszane przez dowolna osobe, kiedy maja
zastosowanie krajowe przepisy przyjete zgodnie z art. 13 niniejszej dyrektywy. Osoba
ta zostanie w kazdym przypadku poinformowana o przeprowadzeniu kontroli.

5. Kazdy organ nadzorczy [kontroli] regularnie sporzadza sprawozdanie ze swojej
dziatalno$ci. Sprawozdanie jest podawane do wiadomosci publicznej.

6. Kazdy organ nadzorczy [kontroli] jest wlasciwy, niezaleznie od krajowych przepi-
sow dotyczacych danego przypadku przetwarzania danych, do wykonywania na tery-
torium panstwa czltonkowskiego uprawnien powierzonych mu zgodnie z ust. 3. Do
kazdego organu moz[e] [...] zwrdci¢ [si¢] z zadaniem wykonania jego uprawnien [...]
odpowiedni organ innego panstwa cztonkowskiego.

Organy nadzorcze [kontroli] wspétpracuja ze soba w zakresie koniecznym do wyko-
nywania swoich obowigzkéw, zwlaszcza poprzez wymiane wszelkich przydatnych
informacji.

7. Panstwa czlonkowskie [dopelnia staran], aby cztonkowie kierownictwa i personel
organu nadzorczego [kontroli] podlegali obowigzkowi zachowania tajemnicy zawo-
dowej réwniez po rozwiazaniu stosunku pracy, w odniesieniu do poufnych informa-
¢ji, do ktérych maja dostep”.

Rozporzadzenie (WE) nr 45/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 18 grudnia
2000 r. o ochronie 0s6b fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych osobowych
przez instytucje i organy wspolnotowe i o swobodnym przeplywie takich danych
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(Dz.U. 2001, L 8, s. 1) zostalo przyjete na podstawie art. 286 WE. Artykut 44 ust. 1i2
tego rozporzadzenia stanowi:

»1. Europejski Inspektor Ochrony Danych [(zwany dalej »EIOD«)] wykonuje swoje
obowigzki w sposéb catkowicie niezalezny.

2. [EIOD] podczas wykonywania swoich obowigzkéw nie oczekuje i nie przyjmuje
instrukcji od nikogo”

Uregulowania krajowe

Prawo niemieckie dokonuje rozréznienia odnosnie do ochrony oséb fizycznych
w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych w zaleznosci od tego, czy dane prze-
twarzane sg przez instytucje publiczne czy niepubliczne.

Organy odpowiedzialne za kontrole przestrzegania przepiséw w tej dziedzinie r6znia
sie bowiem w zalezno$ci od tego, czy mamy do czynienia z instytucjami publicznymi,
czy z instytucjami niepublicznymi i przedsiebiorstwami publicznymi dziatajacymi
na konkurencyjnym rynku (6ffentlich-rechtliche Wettbewerbsunternehmen) (zwane
dalej tacznie ,sektorem niepublicznym”).

Przetwarzanie danych osobowych przez instytucje publiczne jest nadzorowane na
szczeblu federalnym przez Bundesbeauftragter fiir den Datenschutz und die Informa-
tionsfreiheit (pelnomocnika federalnego w zakresie ochrony danych i swobody infor-
macyjnej), a na poziomie krajéw zwiazkowych — przez Landesdatenschutzbeauftragte
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(petnomocnikéw w zakresie ochrony danych krajéow zwiazkowych). Wszyscy ci pel-
nomocnicy sa odpowiedzialni wylacznie przed swoimi parlamentami krajowymi
i zwykle nie podlegaja zadnemu nadzorowi, instrukcjom czy innym wplywom ze
strony instytucji publicznych, ktére podlegaja ich kontroli.

Natomiast struktura organéw czuwajacych nad przetwarzaniem tych danych przez
sektor niepubliczny rézni sie w zaleznosci od kraju zwiazkowego. Jednak wszystkie
systemy prawne krajow zwigzkowych charakteryzuja sie tym, ze wyraZznie poddaja
nadzorowi panstwowemu te organy kontroli.

Postepowanie poprzedzajace wniesienie skargi i postepowanie przed
Trybunalem

Uznajac, ze poddanie nadzorowi panstwowemu organu odpowiedzialnego za kontro-
lowanie przestrzegania przepiséw dotyczacych ochrony osé6b fizycznych w zwiazku
z przetwarzaniem danych osobowych przez sektor niepubliczny, jak ma to miejsce
w przypadku wszystkich niemieckich krajéw zwiazkowych, jest niezgodne z art. 28
ust. 1 akapit drugi dyrektywy 95/46, Komisja w dniu 5 lipca 2005 r. skierowala do
Republiki Federalnej Niemiec wezwanie do usuniecia uchybienia. Panistwo to odpo-
wiedzialo pismem z dnia 12 wrze$nia 2005 r., w ktérym stwierdzito, ze niemiecki sys-
tem kontroli w tym zakresie odpowiada wymogom tej dyrektywy. Komisja skierowata
nastepnie w dniu 12 grudnia 2006 r. do Republiki Federalnej Niemiec uzasadniong
opinie, powtarzajac wczesniej sformulowany zarzut. W odpowiedzi z dnia 14 lutego
2007 r. pafistwo to potwierdzito swdj poczatkowy punkt widzenia.

W tych okoliczno$ciach Komisja postanowila wnie$¢ niniejsza skarge.

Postanowieniem prezesa Trybunalu z dnia 14 pazdziernika 2008 r. EIOD zostal
dopuszczony do sprawy w charakterze interwenienta na poparcie zadan Komisji.
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W przedmiocie skargi

Argumenty stron

Niniejszy sp6r dotyczy dwdch sprzecznych koncepcji wyrazenia ,catkowicie nieza-
lezny’, zawartego w art. 28 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 95/46, oraz wykonywania
zadan organéw kontroli w zakresie ochrony osé6b fizycznych w zwiazku z przetwa-
rzaniem danych osobowych, przedstawianych przez Komisje popierang przez EIOD
oraz Republike Federalng Niemiec.

Wedlug Komisji i EIOD, ktére opieraja sie na szerszej wyktadni wyrazenia ,,catkowicie
niezalezny’, wymég wykonywania zadan przez organy kontroli w sposéb ,,catkowicie
niezalezny” nalezy interpretowaé w ten sposob, ze organ kontroli powinien by¢ wyta-
czony spod jakiegokolwiek wptywu, bez wzgledu na to, czy wywieranego przez inne
wladze, czy poza administracja publiczna. Nadzér panstwowy, jakiemu podlegaja
organy kontrolujace przestrzeganie przepiséw w zakresie ochrony oséb fizycznych
w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych w sektorze niepublicznym w Niem-
czech, stanowi tym samym naruszenie tego wymogu.

Republika Federalna Niemiec jest za wezsza wykladnia wyrazenia ,calkowicie nieza-
lezny” i podnosi, ze art. 28 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 95/46 wymaga niezaleznosci
funkcjonalnej organéw kontroli w tym sensie, ze organy te powinny by¢ niezalezne
od sektora niepublicznego podlegajacego ich kontroli i ze nie powinny by¢ poddane
wplywom z zewnatrz. Tymczasem wedlug niej nadzér panstwowy w niemieckich
krajach zwigzkowych nie stanowi takiego wplywu zewnetrznego, lecz wewnetrzny
mechanizm kontroli w administracji, wprowadzony przez wladze nalezace do tego
samego aparatu administracyjnego co organy kontroli i zobowiazane jak te ostatnie
do wypelniania celéw dyrektywy 95/46.
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Ocena Trybunatu

W przedmiocie zakresu wymogu niezaleznosci organéw kontroli

Ocena zasadno$ci niniejszej skargi zalezy od zakresu wymogu niezalezno$ci zawar-
tego w art. 28 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 95/46, a tym samym od wykladni tego
przepisu. W tym kontekscie nalezy uwzgledni¢ brzmienie tego przepisu, a takze cele
i systematyke dyrektywy 95/46.

Co sie tyczy po pierwsze, brzmienia art. 28 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 95/46, to
skoro wyrazenie ,,catkowicie niezalezny” nie jest w niej zdefiniowane, nalezy uwzgled-
ni¢ jego potoczne rozumienie. W odniesieniu do organu publicznego okreslenie ,nie-
zalezny” oznacza zwykle status, ktéry zapewnia danemu organowi mozliwos¢ w pelni
swobodnego dziatania, z wytaczeniem jakichkolwiek instrukeji czy naciskéw.

W przeciwienistwie do stanowiska Republiki Federalnej Niemiec nic nie wskazuje
na to, ze wymog niezaleznosci dotyczy wylacznie stosunku miedzy organami kon-
troli a instytucjami podlegajacymi kontroli. Przeciwnie, pojecie ,niezalezny” zostalo
wzmocnione przystéwkiem ,calkowicie’, co oznacza, Ze uprawnienia decyzyjne wyla-
czone s3 spod jakiegokolwiek wplywu spoza organu kontroli, bez wzgledu na to, czy
posredniego, czy bezposredniego.

Co sie tyczy po drugie, celéw dyrektywy 95/46, to z jej motywéw 3, 7 i 8 wynika
w szczegblnosci, ze poprzez harmonizacje norm krajowych chronigcych osoby
fizyczne w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych dyrektywa ta ma na celu
zasadniczo zapewnienie swobody przeptywu takich danych miedzy panstwami
czlonkowskimi (zob. podobnie wyrok z dnia 20 maja 2003 r. w sprawach potaczo-
nych C-465/00, C-138/01 i C-139/01 Osterreichischer Rundfunk i in., Rec. s. [-4989,
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pkt 39, 70), co jest niezbedne dla utworzenia i funkcjonowania rynku wewnetrznego
w rozumieniu art. 14 ust. 2 WE.

Tymczasem swobodny przeplyw danych osobowych moze naruszaé prawo do posza-
nowania zycia prywatnego, zapisane miedzy innymi w art. 8 europejskiej Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci (zob. podobnie wyroki Euro-
pejskiego Trybunalu Praw Czlowieka: z dnia 16 lutego 2000 r. w sprawie Amann
przeciwko Szwajcarii, Recueil des arréts et décisions, 2000-11, §§ 69, 80; z dnia 4 maja
2000 r. w sprawie Rotaru przeciwko Rumunii, Recueil des arréts et décisions, 2000-V,
§§ 43, 46) i uznane za jedna z og6lnych zasad prawa wspolnotowego.

Z tego wzgledu i jak to wynika miedzy innymi z motywu 10 i z art. 1 dyrektywy
95/46, dyrektywa ma na celu réwniez nie zmniejszanie ochrony, jaka zapewniaja ist-
niejace normy krajowe, lecz przeciwnie, zagwarantowanie we Wspoélnocie wyzszego
poziomu ochrony podstawowych praw i wolno$ci 0séb fizycznych w zwiazku z prze-
twarzaniem danych osobowych (zob. podobnie ww. wyrok w sprawach potaczonych
Osterreichischer Rundfunk i in., pkt 70; wyrok z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie
C-73/07 Satakunnan Markkinaporssi i Satamedia, Zb.Orz. s. 1-9831, pkt 52).

Organy kontroli przewidziane w art. 28 dyrektywy 95/46 sg zatem straznikami tych
podstawowych praw i wolnoéci, a ich ustanowienie w panstwach czlonkowskich
uwaza sie, jak to wynika z motywu 62 tej dyrektywy, za istotny element ochrony oséb
w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych.

Celem zagwarantowania takiej ochrony organy kontroli powinny zapewni¢ stuszna
réwnowage pomiedzy przestrzeganiem podstawowego prawa do poszanowania zycia
prywatnego a interesami, ktére wymagaja swobodnego przeplywu danych osobo-
wych. Ponadto na podstawie art. 28 ust. 6 dyrektywy 95/46 krajowe organy powinny
wspolpracowaé ze soba w zakresie koniecznym do wykonywania swoich obowigz-
kéw, na wniosek organu innego panistwa cztonkowskiego.
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Zagwarantowanie niezaleznosci krajowych organéw kontroli ma na celu zapewnie-
nie skuteczno$ci i pewnosci kontroli przestrzegania przepiséw w zakresie ochrony
oséb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych i powinno by¢
interpretowane w §wietle tego celu. Niezalezno$¢ zostala przyjeta nie celem przyzna-
nia tym organom i ich pracownikom szczegdlnego statusu, lecz celem wzmocnienia
ochrony os6b i instytucji, ktérych dotycza decyzje tych organdéw. Z tego wynika, ze
przy wykonywaniu swoich obowigzkéw organy kontroli powinny dziata¢ w sposéb
obiektywny i bezstronny. W tym celu powinny pozostawac¢ poza jakimkolwiek wpty-
wem z zewnatrz, w tym bezposrednim czy posrednim wplywem panstwa czy krajéw
zwiagzkowych, a nie tylko poza wplywem organéw kontrolowanych.

Co sie tyczy, po trzecie, systematyki dyrektywy 95/46, dyrektywa ta powinna by¢
rozumiana jako odpowiednik art. 286 WE i rozporzadzenia nr 45/2001. Ten przepis
traktatowy i rozporzadzenie dotycza przetwarzania danych osobowych przez insty-
tucje i organy wspdlnotowe, jak réwniez swobodnego przeptywu tych danych. Dyrek-
tywa 95/46 réwniez wytycza takie cele w odniesieniu do przetwarzania takich danych
w panstwach cztonkowskich.

Podobnie jak organy kontroli istniejg na szczeblu krajowym, organ kontroli odpo-
wiedzialny za nadzorowanie stosowania norm z zakresu ochrony oséb fizycznych
w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych jest réwniez przewidziany na
szczeblu wspdlnotowym — jest to EIOD. Zgodnie z art. 44 ust. 1 rozporzadzenia
nr 45/2001 organ ten wykonuje zadania przy zachowaniu calkowitej niezaleznosci.
Artykul 44 ust. 2 wyjasnia to pojecie niezalezno$ci, dodajac, ze podczas wykonywania
swoich obowigzkéw EIOD nie oczekuje i nie przyjmuje instrukcji od nikogo.

Biorac pod uwage okoliczno$¢, ze art. 44 rozporzadzenia nr 45/2001 i art. 28 dyrek-
tywy 95/46 opieraja sie na tym samym ogélnym zamysle, wykladni obu tych przepi-
s6w nalezy dokonywac¢ w sposéb homogeniczny, czyli ze nie tylko niezalezno$¢ EIOD,
lecz réwniez organdw krajowych pociaga za soba brak jakichkolwiek instrukcji przy
wykonywaniu ich zadan.
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Opierajac sie na samym brzmieniu art. 28 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 95/46, jak
réwniez na celach i systematyce tej dyrektywy, mozna doj$¢ do jasnej wyktadni tego
art. 28 ust. 1 akapit drugi. W rezultacie nie jest konieczne uwzglednianie genezy tej
dyrektywy czy wypowiadanie si¢ w przedmiocie argumentacji, sprzecznej w tym
zakresie, przedstawionej przez Komisje i Republike Federalna Niemiec.

Z powyzszego wynika, ze wykfadni art. 28 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 95/46 nalezy
dokonywac¢ w ten sposdb, ze organy kontroli wlasciwe w zakresie przetwarzania
danych osobowych w sektorze niepublicznym powinny cechowac sie niezaleznoscia
pozwalajaca im na wykonywanie ich zadan bez wplywu z zewnatrz. Ta niezaleznos¢
wyklucza nie tylko jakikolwiek wptyw ze strony instytucji kontrolowanych, lecz row-
niez jakiekolwiek nakazy i jakikolwiek inny wplyw z zewnatrz, bez wzgledu na to, czy
bezposredni, czy posredni, ktéry méglby podwazy¢ wykonywanie przez te organy ich
zadan polegajacych na ustaleniu stusznej réwnowagi pomiedzy ochrong prawa do
poszanowania zycia prywatnego a swoboda przeptywu danych osobowych.

W przedmiocie nadzoru panistwowego

Nalezy nastepnie zbadaé, czy nadzor panistwowy, ktéremu podlegaja organy kontro-
lujace przetwarzanie danych osobowych przez sektor niepubliczny w Niemczech, jest
zgodny z tak zdefiniowanym wymogiem niezaleznosci.

W tym wzgledzie nalezy stwierdzi¢, ze nadzér panstwowy jakiegokolwiek charakteru
pozwala zasadniczo rzadowi danego kraju zwigzkowego lub organowi administracji
podlegajacemu temu rzadowi na wplywanie bezposrednio lub posrednio na decy-
zje organow kontroli lub, w odpowiednim razie, na uchylanie lub zastepowanie jego
decyzji.
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Oczywiscie nalezy przyznaé a priori, jak zauwaza Republika Federalna Niemiec, ze
nadzér panstwowy ma na celu jedynie zagwarantowanie, by dziatanie organéw kon-
troli byto zgodne z obowiazujacymi przepisami krajowymi i wspélnotowymi, i ze jego
celem nie jest zatem zmuszanie tych organéw do ewentualnego osiggania celéw
politycznych sprzecznych z ochrong oséb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem
danych osobowych i z prawami podstawowymi.

Jednak nie mozna wykluczyé¢, ze organy nadzoru, stanowiace cze$¢ administracji
ogdblnej, a tym samym podlegajace rzadowi odpowiedniego kraju zwiazkowego, nie
beda w stanie dziala¢ obiektywnie przy interpretowaniu i stosowaniu przepiséw
dotyczacych przetwarzania danych osobowych.

Jak bowiem podnosi w swych uwagach EIOD, rzad danego kraju zwiazkowego moze
mie¢ interes w nieprzestrzeganiu przepiséw dotyczacych ochrony oséb fizycznych
w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych, jesli kwestia jest przetwarzanie
takich danych przez sektor niepubliczny. Rzad ten sam moze by¢ strong zaintere-
sowana tym przetwarzaniem, jesli w nim uczestniczy lub moéglby uczestniczyé¢, na
przyktad w przypadku partnerstwa publiczno-prywatnego lub w ramach przetargéw
w sektorze prywatnym. Rzad ten moze réwniez mie¢ szczegdlny interes, jesli jest dla
niego konieczny, czy po prostu przydatny, dostep do bazy danych celem wykona-
nia pewnych zadan, w szczeg6lnosci o charakterze fiskalnym czy represyjnym. Ten
sam rzad moze zreszta réwniez mie¢ tendencje do uprzywilejowywania intereséw
ekonomicznych w stosowaniu tych przepiséw przez pewne wazne z ekonomicznego
punktu widzenia dla kraju zwigzkowego czy regionu spéiki.

Ponadto nalezy podkresli¢, ze samo tylko zagrozenie mozliwo$ci wplywu politycznego
organéw nadzoru na decyzje organéw kontroli jest wystarczajaca przeszkoda w nie-
zaleznym wykonywaniu przez nie zadan. Po pierwsze, jak podniosta Komisja, moze
mie¢ miejsce ,przewidywane posluszenstwo” tych organéw kontroli w $wietle prak-
tyki decyzyjnej organu nadzoru. Po drugie, rola straznikéw prawa do poszanowania
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zycia prywatnego, jaka wypelniaja te organy, wymaga, by ich decyzje, a tym samym
one same, pozostawaly poza jakimkolwiek podejrzeniem stronniczosci.

W $wietle powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze kontrola panstwowa wykonywana nad
niemieckimi organami kontroli wlasciwymi w zakresie przetwarzania danych osobo-
wych w sektorze niepublicznym jest niezgodna z wymogiem niezalezno$ci, opisanym
w pkt 30 niniejszego wyroku.

W przedmiocie zasad prawa wspdlnotowego podnoszonych przez Republike
Federalna Niemiec

Republika Federalna Niemiec podnosi, ze wyktadnia wymogu niezalezno$ci, zapi-
sanego w art. 28 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 95/46 w taki sposéb, ze wymog ten
zmuszalby to panstwo czlonkowskie do zarzucenia wyprébowanego i skutecznego
systemu kontroli nad organami kontroli w zakresie przetwarzania danych osobo-
wych w sektorze niepublicznym, bylaby sprzeczna z niektérymi zasadami prawa
wspodlnotowego.

Po pierwsze, zdaniem tego panstwa czlonkowskiego zasada demokracji, w szczegdl-
noéci, stoi na przeszkodzie szerokiej wykladni tego wymogu niezaleznosci.

Zasada ta wpisana nie tylko do niemieckiej konstytucji, lecz réwniez do art. 6 ust. 1 UE,
wymaga podleglo$ci administracji instrukcjom rzadu odpowiedzialnego przed parla-
mentem. Réwniez interwencje dotyczace praw obywateli i przedsiebiorstw powinny
podlega¢ kontroli wlasciwego ministra w zakresie zgodnosci z prawem. Poniewaz
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organy kontroli w dziedzinie ochrony oséb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem
danych osobowych korzystaja z pewnych uprawnien interwencyjnych wzgledem
obywateli i sektora niepublicznego na podstawie art. 28 ust. 3 dyrektywy 95/46, roz-
szerzona kontrola zgodno$ci ich dziatan z prawem za pomocg instrumentéw kontroli
zgodnosci z prawem lub kontroli merytorycznej jest bezwzglednie konieczna.

W tym wzgledzie nalezy przypomnie¢, ze zasada demokracji nalezy do wspélnoto-
wego porzadku prawnego i zostala wyraZznie zapisana w art. 6 ust. 1 UE jako jedna
z podstaw Unii Europejskiej. Jako zasada wspoélna paristwom cztonkowskim powinna
by¢ uwzgledniana przy wykladni aktu prawa wtérnego, takiego jak art. 28 dyrektywy
95/46.

Zasada ta nie stoi na przeszkodzie istnieniu organéw publicznych usytuowanych
poza klasyczna zhierarchizowana administracja i mniej wiecej niezaleznych od rzadu.
Istnienie i warunki funkcjonowania takich organéw sa okreslone w paristwach czlon-
kowskich w ustawie, czy nawet, w pewnych panstwach czlonkowskich, w konstytu-
¢ji, a wladze te podlegaja ustawie pod kontrola wlasciwych sadéw. Takie niezalezne
organy administracyjne, istniejace ponadto w niemieckim systemie prawnym, spra-
wuja czesto funkcje regulacyjne lub wykonuja zadania, ktére musza by¢ wylaczone
spod wplywu politycznego, a jednoczes$nie podlegaja ustawie pod kontrola wlasci-
wych sadéw. Tak jest wlasnie dokladnie w przypadku zadan organéw kontroli w dzie-
dzinie ochrony os6b fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych.

Oczywiscie brak jakiegokolwiek wplywu parlamentarnego na te organy nie moze
mie¢ miejsca. Jednak nalezy zauwazy¢, ze dyrektywa 95/46 nie naklada w zadnym
razie na panstwa czlonkowskie obowiazku pozostawania poza takim wplywem
parlamentarnym.
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A wiec z jednej strony osoby wykonujace funkcje zarzadcze w organach kontroli
moga by¢ mianowane przez parlament lub rzad. Z drugiej strony prawodawca moze
okresli¢ kompetencje tych organdéw.

Ponadto prawodawca moze nalozy¢ na organy kontroli obowiazek przedkladania
parlamentowi sprawozdania z ich dziatalnosci. W tym wzgledzie mozna dokonaé
poréwnania z art. 28 ust. 5 dyrektywy 95/46 przewidujacym, ze kazdy organ kontroli
sporzadza regularnie sprawozdanie ze swojej dzialalnosci, ktére jest publikowane.

Biorac pod uwage powyzsze, okoliczno$¢ nadania organom kontroli w dziedzinie
ochrony oséb fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych statusu
niezaleznego od administracji ogélnej w sektorze niepublicznym nie moze sama
w sobie pozbawic¢ tych organéw demokratycznej legitymacji.

Po drugie, jesli chodzi o zawarta w art. 5 akapit pierwszy WE zasade kompetencji
powierzonych, réwniez podniesiona przez Republike Federalna Niemiec, zasada ta
zobowiazuje Wspoélnote do dziatania wylacznie w granicach powierzonych jej kom-
petencji i celéw wyznaczonych przez traktat WE.

Republika Federalna Niemiec podnosi w tym kontekscie, ze nie mozna wymaga¢ na
podstawie art. 100a traktatu WE, na ktérego podstawie przyjeto dyrektywe 95/46,
niezaleznosci organéw kontroli w stosunku do wyzszych wladz administracyjnych.

Przepis ten umozliwia prawodawcy wspdélnotowemu wydanie przepiséw, ktérych
celem jest poprawa warunkéw tworzenia i funkcjonowania rynku wewnetrznego,
ktore to przepisy musza mie¢ rzeczywiscie na celu przyczynienie si¢ do wyelimino-
wania przeszkdéd w wykonywaniu swobdd ekonomicznych przewidzianych w trak-
tacie WE (zob. podobnie w szczegdélnosci wyroki: z dnia 5 pazdziernika 2000 r.
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w sprawie C-376/98 Niemcy przeciwko Parlamentowi i Radzie, Rec. s. [-8419, pkt 83,
84, 95; z dnia 10 grudnia 2002 r. w sprawie C-491/01 British American Tobacco (Invest-
ments) i Imperial Tobacco, Rec. s. I-11453, pkt 60; z dnia 2 maja 2006 r. w sprawie
C-436/03 Parlament przeciwko Radzie, Zb.Orz. s. I-3733, pkt 38).

Jak zostalo to juz przedstawione, niezalezno$¢ organéw kontroli w zakresie, w jakim
powinny by¢ wylaczone spod jakiegokolwiek wplywu z zewnatrz mogacego nadawac
kierunek ich decyzjom, stanowi istotny element w $wietle celéw dyrektywy 95/46.
Jest konieczna dla stworzenia, we wszystkich panstwach czlonkowskich, réwnie
wysokiego poziomu ochrony oséb fizycznych w zwigzku z przetwarzaniem danych
osobowych i w ten sposéb ma udzial w swobodnym przeptywie danych, koniecznym
dla utworzenia i funkcjonowania rynku wewnetrznego.

Biorac powyzsze pod uwage, szeroka wykltadnia wymogu niezalezno$ci organéw kon-
troli nie wykracza poza granice uprawnien przyznanych Wspdlnocie na podstawie
art. 100a traktatu WE, ktdry stanowi podstawe prawna dyrektywy 95/46.

Po trzecie, Republika Federalna Niemiec powoluje si¢ na zasady pomocniczosci
i proporcjonalnosci, zawarte w art. 5 akapity drugi i trzeci WE, jak réwniez na obo-
wigzek lojalnej wspoétpracy miedzy panstwami czlonkowskimi a instytucjami wspol-
notowymi zapisany w art. 10 WE.

Przypomina w szczegdélnosci ust. 7 protokolu w sprawie stosowania zasad pomocni-
czosci i proporcjonalnosci, zalaczonego do traktatu UE i traktatu WE przez traktat
z Amsterdamu, zgodnie z ktérym z zastrzezeniem poszanowania prawa wspolnoto-
wego nalezy doklada¢ staran, aby przestrzega¢ ugruntowanych rozwigzan krajowych
oraz organizacji i dzialania systeméw prawnych panstw czlonkowskich.
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Zobowiazanie Republiki Federalnej Niemiec do przyjecia systemu nieznanego jej
porzadkowi prawnemu i tym samym do zarzucenia systemu skutecznej kontroli,
ktory sprawdzal sie od prawie trzydziestu lat i ktéry stanowil przyklad ustawodaw-
stwa w dziedzinie ochrony danych, z ktérego czerpaly tez inne panstwa, byloby
sprzeczne z tym wymogiem.

Nie mozna zgodzi¢ sie z ta argumentacja. Jak zostalo juz bowiem wyjasnione
w pkt 21-25 oraz w pkt 50 niniejszego wyroku, wykladnia wymogu niezalezno$ci
wpisanego do art. 28 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 95/46 dokonywana w taki sposéb,
ze stoi on na przeszkodzie nadzorowi panstwowemu, nie wykracza poza to, co jest
konieczne do osiggniecia celéw traktatu WE.

Uwzgledniajac calo$¢ powyzszych rozwazan, nalezy stwierdzi¢, ze Republika Fede-
ralna Niemiec, poddajac nadzorowi paristwowemu organy kontroli wlasciwe w zakre-
sie przetwarzania danych osobowych przez sektor niepubliczny w niektérych krajach
zwiazkowych i dokonujac w ten sposéb blednej implementacji wymogu, zgodnie
z ktérym organy te wykonuja zadania ,calkowicie niezaleznie’, uchybita zobowigza-
niom ciazacym na niej na podstawie art. 28 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 95/46.

W przedmiocie kosztéw

Zgodnie z art. 69 § 2 regulaminu kosztami zostaje obciazona, na zadanie strony prze-
ciwnej, strona przegrywajaca sprawe. Poniewaz Komisja wniosta o obcigzenie Repu-
bliki Federalnej Niemiec kosztami postepowania, a Republika Federalna Niemiec
przegrala sprawe, nalezy obciazy¢ ja kosztami postepowania.

EIOD pokryje wlasne koszty postepowania.
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Z powyzszych wzgledéw Trybunal (wielka izba) orzeka, co nastepuje:

1) Republika Federalna Niemiec, poddajac nadzorowi panstwowemu organy
kontroli wlasciwe w zakresie przetwarzania danych osobowych przez insty-
tucje niepubliczne i przedsiebiorstwa publiczne dzialajace na konkurencyj-
nym rynku (6ffentlich-rechtliche Wettbewerbsunternehmen) w niektérych
krajach zwiazkowych i dokonujac w ten sposéb blednej implementacji wy-
mogu, zgodnie z ktérym organy te wykonuja zadania ,calkowicie niezalez-
nie” uchybila zobowiazaniom ciagzacym na niej na podstawie art. 28 ust. 1
akapit drugi dyrektywy 95/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
24 pazdziernika 1995 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zakresie prze-
twarzania danych osobowych i swobodnego przeptywu tych danych.

2) Republika Federalna Niemiec zostaje obciazona kosztami poniesionymi
przez Komisje Europejska.

3) Europejski Inspektor Ochrony Danych pokryje wlasne koszty postepowania.

Podpisy
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