COMISSAO / ALEMANHA

ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Grande Seccio)
9 de Marco de 2010°*

No processo C-518/07,

que tem por objecto uma acgdo por incumprimento nos termos do artigo 226.° CE,
entrada em 22 de Novembro de 2007,

Comissdo Europeia, representada por C. Docksey, C. Ladenburger e H. Kramer, na
qualidade de agentes, com domicilio escolhido no Luxemburgo,

demandante,

apoiada por:

Autoridade Europeia para a Proteccdo de Dados, representada por H. Hijmans e
A. Scirocco, na qualidade de agentes, com domicilio escolhido no Luxemburgo,

interveniente,

* Lingua do processo: alemao.
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contra

Republica Federal da Alemanha, representada por M. Lumma e J. Méller, na quali-
dade de agentes, com domicilio escolhido no Luxemburgo,

demandada,

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Grande Secgdo),

composto por: V. Skouris, presidente, A. Tizzano, J. N. Cunha Rodrigues, K. Lenaerts,
J.-C. Bonichot e E. Levits, presidentes de secgdo, A. Rosas, K. Schiemann (relator),
J.-J. Kasel, M. Safjan e D. Svaby, juizes,

advogado-geral: . Mazdk,
secretario: R. Grass,

vistos os autos,

ouvidas as conclusoes do advogado-geral na audiéncia de 12 de Novembro de 2009,
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profere o presente

Acordio

Na sua peticdo, a Comissdo das Comunidades Europeias pede ao Tribunal de Justica
que declare que a Reptblica Federal da Alemanha, ao submeter a tutela do Estado as
autoridades de controlo competentes para fiscalizar o tratamento de dados pessoais
no sector nio publico nos diferentes Ldnder, transpondo, assim, de forma errada,
a exigéncia de «total independéncia» das autoridades encarregadas de garantir a
proteccdo desses dados, ndo cumpriu as obrigacdes que lhe incumbem por for¢a do
artigo 28.°, n.° 1, segundo paragrafo, da Directiva 95/46/CE do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 24 de Outubro de 1995, relativa a protecgio das pessoas singulares
no que diz respeito ao tratamento de dados pessoais e a livre circulagio desses dados
(JOL 281, p. 31).

Quadro juridico

Regulamentagdo comunitdria

A Directiva 95/46 foi adoptada com fundamento no artigo 100.°-A do Tratado CE
(que passou, apds alteracdo, a artigo 95.° CE) e visa harmonizar as legislacdes nacio-
nais relativas ao tratamento de dados pessoais.
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O terceiro, sétimo, oitavo, décimo e sexagésimo segundo considerandos da Directiva
95/46 enunciam o seguinte:

«(3) Considerando que o estabelecimento e o funcionamento do mercado interno,

(7)

(8)

no qual, nos termos do artigo 7.>-A do Tratado [CE (que passou, apds alteracao,
a artigo 14.° CE)], ¢ assegurada a livre circulacdo das mercadorias, das pessoas,
dos servigos e dos capitais, exigem ndo s6 que os dados pessoais possam circular
livremente de um Estado-Membro para outro, mas igualmente, que sejam pro-
tegidos os direitos fundamentais das pessoas;

Considerando que as diferencas entre os Estados-Membros quanto ao nivel de
proteccdo dos direitos e liberdades das pessoas, nomeadamente do direito a
vida privada, no dominio do tratamento de dados pessoais, podem impedir a
transmissdo desses dados do territério de um Estado-Membro para o de outro
Estado-Membro; que estas diferencas podem, por conseguinte, constituir um
obstdculo ao exercicio de uma série de actividades econémicas a escala comu-
nitdria, falsear a concorréncia e entravar o exercicio pelas administracdes das
funcdes que lhes incumbem nos termos do direito comunitdrio; que esta dife-
renca de niveis de protecgio resulta da disparidade das disposic¢des legislativas,
regulamentares e administrativas nacionais;

Considerando que, para eliminar os obstdculos a circulacdo de dados pessoais,
o nivel de proteccéo dos direitos e liberdades das pessoas no que diz respeito ao
tratamento destes dados deve ser equivalente em todos os Estados-Membros;
que a realizacdo deste objectivo, fundamental para o mercado interno, ndo pode
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ser assegurada unicamente pelos Estados-Membros, tendo especialmente em
conta a dimenséo das divergéncias que se verificam actualmente a nivel das le-
gislagdes nacionais apliciveis na matéria e a necessidade do coordenar as legis-
lagdes dos Estados-Membros para assegurar que a circulagdo transfronteiras de
dados pessoais seja regulada de forma coerente e em conformidade com o objec-
tivo do mercado interno nos termos do artigo 7.°-A do Tratado; que é portanto
necessaria uma ac¢do comunitaria com vista a aproximacao das legislagdes;

Considerando que o objectivo das legislacdes nacionais relativas ao tratamento
de dados pessoais é assegurar o respeito dos direitos e liberdades fundamentais,
nomeadamente do direito a vida privada, reconhecido néo sé no artigo 8.° da
Convencéo Europeia para a Protecgéo dos Direitos do Homem e das Liberdades
Fundamentais [assinada em Roma, em 4 de Novembro de 1950] como nos prin-
cipios gerais do direito comunitario; que, por este motivo, a aproximacéo das
referidas legislacoes ndo deve fazer diminuir a proteccdo que asseguram, deven-
do, pelo contrdrio, ter por objectivo garantir um elevado nivel de proteccdo na
Comunidade;

Considerando que a criacdo nos Estados-Membros de autoridades de contro-
lo que exercam as suas func¢des com total independéncia constitui um elemen-
to essencial da proteccdo das pessoas no que respeita ao tratamento de dados
pessoais.»
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Intitulado «Objecto da directiva», o artigo 1.° da Directiva 95/46 tem a seguinte
redacc¢éo:

«1. Os Estados-Membros assegurardo, em conformidade com a presente direc-
tiva, a proteccdo das liberdades e dos direitos fundamentais das pessoas singulares,
nomeadamente do direito & vida privada, no que diz respeito ao tratamento de dados
pessoais.

2. Os Estados-Membros ndo podem restringir ou proibir a livre circulagido de dados
pessoais entre Estados-Membros por razdes relativas a proteccdo assegurada por
forca don.° 1.»

O artigo 28.° da Directiva 95/46, intitulado «Autoridade de controlo», dispoe:

«1. Cada Estado-Membro estabelecerd que uma ou mais autoridades publicas serdo
responsaveis pela fiscalizacdo da aplicacdo no seu territdrio das disposi¢cdes adopta-
das pelos Estados-Membros nos termos da presente directiva.

Essas autoridades exercerdo com total independéncia as funcgdes que lhes forem
atribuidas.

2. Cada Estado-Membro estabelecerd que as autoridades de controlo serdo consulta-
das aquando da elaboragdo de medidas regulamentares ou administrativas relativas a
proteccio dos direitos e liberdades das pessoas no que diz respeito ao tratamento de
dados pessoais.
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3. Cada autoridade do controlo dispord, nomeadamente:

— de poderes de inquérito, tais como o poder de aceder aos dados objecto de trata-
mento e de recolher todas as informacdes necessérias ao desempenho das suas
fungdes de controlo,

— de poderes efectivos de intervencéo, tais como, por exemplo, o de emitir pare-
ceres previamente a execucdo [dos tratamentos, em conformidade com o arti-
go 20.°, e de assegurar uma publicacdo] adequada desses pareceres, o de ordenar
o bloqueio, o apagamento ou a destruicdo dos dados, o de proibir temporaria ou
definitivamente o tratamento, o de dirigir uma adverténcia ou uma censura ao
responsavel pelo tratamento ou o de remeter a questdo para os parlamentos na-
cionais ou para outras instituicoes politicas,

— do poder de intervir em processos judiciais no caso de violacdo das disposi¢des
nacionais adoptadas nos termos da presente directiva ou de levar essas infracgdes
ao conhecimento das autoridades judiciais.

As decisoes da autoridade de controlo que lesem interesses sdo passiveis de recurso
jurisdicional.

4. Qualquer pessoa ou associagdo que a represente pode apresentar a autoridade de
controlo um pedido para proteccéo dos seus direitos e liberdades no que diz respeito
ao tratamento de dados pessoais. A pessoa em causa serd informada do seguimento
dado ao seu pedido.
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Em particular, qualquer pessoa pode apresentar a autoridade de controlo um pedido
de verificacdo da licitude de qualquer tratamento de dados, sempre que sejam apli-
cdveis as disposi¢des nacionais adoptadas por forca do artigo 13.° [da presente direc-
tiva]. O requerente serd pelo menos informado da realizacdo da verificacéo.

5. Cada autoridade de controlo elaborara periodicamente um relatério sobre a sua
actividade. O relatério sera publicado.

6. Cada autoridade de controlo é competente, independentemente do direito nacio-
nal aplicével ao tratamento em causa, para o exercicio no territério do seu Estado-
-Membro dos poderes que lhe foram atribuidos em conformidade com o n.° 3. Cada
autoridade de controlo pode ser solicitada a exercer os seus poderes por uma autori-
dade de outro Estado-Membro.

As autoridades de controlo cooperario entre si na medida do necessario ao desempe-
nho das suas funcoes, em especial através do intercAmbio de quaisquer informacoes
Uteis.

7. Os Estados-Membros determinardo que os membros e agentes das autoridades de
controlo fiquem sujeitos, mesmo apds a cessacdo das suas actividades, a obrigacdo de
segredo profissional em relacdo as informacoes confidenciais a que tenham acesso.»

O Regulamento (CE) n.° 45/2001 do Parlamento Europeu e do Conselho, de
18 de Dezembro de 2000, relativo a proteccdo das pessoas singulares no que diz res-
peito ao tratamento de dados pessoais pelas instituicdes e pelos 6rgédos comunitarios
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e a livre circulacdo desses dados (JO 2001, L 8, p. 1), foi adoptado com base no
artigo 286.° CE. O artigo 44.°, n.”* 1 e 2, desse regulamento enuncia:

«1. A Autoridade Europeia para a Protec¢do de Dados [(a seguir “AEPD”)] ¢é total-
mente independente no desempenho das suas funcoes.

2. No exercicio das suas funcoes, a [AEPD] néo solicita nem aceita instrucdes de
outrem.»

Legislagdo nacional

O direito alemédo faz uma distingdo, relativamente a proteccdo das pessoas singulares,
no que diz respeito ao tratamento de dados pessoais, consoante esse tratamento seja
efectuado por organismos publicos ou néo.

As autoridades encarregadas do controlo do cumprimento das disposi¢cdes na maté-
ria, por um lado, pelos organismos publicos e, por outro, pelos organismos nio publi-
cos e pelas empresas de direito publico que participam no jogo da concorréncia no
mercado (6ffentlich-rechtliche Wettbewerbsunternehmen) (a seguir, globalmente,
«sector ndo publico») sdo, com efeito, diferentes.

O tratamento de dados pessoais efectuado pelos organismos publicos é fiscalizado,
a nivel federal, pelo Bundesbeauftragter fiir den Datenschutz und die Informations-
freiheit (delegado federal para a protecc¢do de dados e a liberdade de informacéo) e,
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ao nivel dos Lénder, pelos Landesdatenschutzbeauftragte (delegados para a protecgio
de dados dos Lénder). Todos estes delegados respondem apenas perante o respectivo
parlamento e, normalmente, ndo estdo sujeitos a tutela, instru¢do ou outra influéncia
dos organismos ptblicos sob o seu controlo.

Em contrapartida, a estrutura das autoridades encarregadas de fiscalizar o tratamento
desses dados pelo sector ndo publico varia de Land para Land. Contudo, as leis dos
Lénder tém como caracteristica comum submeter expressamente essas autoridades
de controlo a uma tutela exercida pelo Estado.

Procedimento pré-contencioso e processo no Tribunal de Justica

A Comisséo, por considerar incompativel com o artigo 28.°, n.° 1, segundo paragrafo,
da Directiva 95/46 submeter a tutela do Estado a autoridade encarregada de fiscalizar
o cumprimento das disposi¢des relativas a proteccdo das pessoas singulares no que
diz respeito ao tratamento de dados pessoais pelo sector ndo publico, como acontece
em todos os Landér alemées, enviou, em 5 de Julho de 2005, uma notificagdo para
cumprir a Republica Federal da Alemanha. Este Estado-Membro respondeu por carta
de 12 de Setembro de 2005, afirmando que o sistema aleméo de controlo na matéria
cumpre as exigéncias da referida directiva. Seguidamente, em 12 de Dezembro de
2006, a Comissao dirigiu um parecer fundamentado a Reptiblica Federal da Alema-
nha, reiterando a acusac¢do anteriormente formulada. Na sua resposta de 14 de Feve-
reiro 2007, a Reptblica Federal da Alemanha manteve a sua posicéo inicial.

Foi nestas circunstancias que a Comissio decidiu intentar a presente ac¢io.

Por despacho do presidente do Tribunal de Justica de 14 de Outubro de 2008, foi
admitida a intervencdo da AEPD, em apoio dos pedidos da Comisséo.
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Quanto a accao

Argumentos das partes

O presente litigio resulta das duas concep¢des contraditdrias que a Comisséo, apoiada
pela AEPD, e a Republica Federal da Alemanha tém da expressdo «com total indepen-
déncia», que figura no artigo 28.°, n.° 1, segundo paragrafo, da Directiva 95/46, e do
exercicio das fungdes das autoridades de controlo em matéria de proteccio das pes-
soas singulares no que diz respeito ao tratamento de dados pessoais.

Segundo a Comissio e a AEPD, que se baseiam numa interpretacdo ampla da expres-
sdo «com total independéncia», a exigéncia do exercicio das fung¢des das autorida-
des de controlo «com total independéncia» deve ser interpretada no sentido de que
uma autoridade de controlo deve estar isenta de qualquer influéncia, quer esta seja
exercida por outras autoridades quer fora do quadro da Administracdo. A tutela do
Estado, a que estéo sujeitas na Alemanha as autoridades de controlo do cumprimento
da regulamentacdo em matéria de proteccdo das pessoas singulares no que diz res-
peito ao tratamento de dados pessoais no sector ndo publico, representa, assim, uma
violacdo da referida exigéncia.

A Republica Federal da Alemanha, por seu turno, defende uma interpretacdo mais
estrita da expressdo «com total independéncia» e sustenta que o artigo 28.°, n.° 1,
segundo paragrafo, da Directiva 95/46 exige uma independéncia funcional das auto-
ridades de controlo, no sentido de que essas autoridades devem ser independentes
do sector ndo publico sujeito ao seu controlo e ndo devem estar expostas a influén-
cias externas. Ora, na sua opinido, a tutela do Estado exercida nos Landeér alemies
ndo constitui uma tal influéncia, tratando-se antes de um mecanismo de vigilancia
interna da Administracdo, posto em pratica por autoridades que fazem parte do
mesmo aparelho administrativo que as autoridades de controlo e que estio obrigadas,
como estas autoridades, a cumprir os objectivos da Directiva 95/46.
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Apreciagdo do Tribunal

Quanto ao alcance da exigéncia de independéncia das autoridades de controlo

A apreciacido do mérito da presente ac¢do depende do alcance da exigéncia de inde-
pendéncia prevista no artigo 28.°, n.° 1, segundo pardgrafo, da Directiva 95/46 e, con-
sequentemente, da interpretacido dessa disposicdo. Neste contexto, hd que ter em
conta a prépria redaccdo da referida disposi¢do, bem como os objectivos e a sistema-
tica da Directiva 95/46.

Em primeiro lugar, no que se refere a redacgdo do artigo 28.°, n.° 1, segundo paragrafo,
da Directiva 95/46, uma vez que a expressido «com total independéncia» nio esta af
definida, hd que ter em conta o seu sentido habitual. Em matéria de organismos publi-
cos, a expressdo «independéncia» designa, normalmente, um estatuto que assegura
ao 6rgdo em causa a possibilidade de agir com toda a liberdade, ao abrigo de qualquer
instrucao ou pressao.

Contrariamente a posicio defendida pela Republica Federal de Alemanha, nada
indica que a exigéncia de independéncia diga exclusivamente respeito a relacéo entre
as autoridades de controlo e os organismos sujeitos ao seu controlo. Pelo contrario,
o conceito de «independéncia» é reforcado pelo adjectivo «total», o que implica um
poder decisério isento de qualquer influéncia, directa ou indirecta, externa a autori-
dade de controlo.

Em segundo lugar, no que se refere aos objectivos da Directiva 95/46, resulta, nome-
adamente, do seu terceiro, sétimo e oitavo considerandos que, através da harmoni-
zacdo das regras nacionais que protegem as pessoas singulares no que diz respeito
ao tratamento de dados pessoais, esta directiva visa principalmente garantir a livre
circulacio desses dados entre Estados-Membros (v., neste sentido, acérdio de
20 de Maio de 2003, Osterreichischer Rundfunk e o., C-465/00, C-138/01 e C-139/01,
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Colect., p. [-4989, n.”* 39 e 70), que é necessdria ao estabelecimento e ao funciona-
mento do mercado interno, na acepg¢do do artigo 14.°, n.° 2, CE.

Ora, a livre circulacdo de dados pessoais € susceptivel de por em causa o direito a vida
privada, tal como consagrado, nomeadamente, no artigo 8.° da Convencéo Europeia
para a Proteccdo dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais (v., neste
sentido, TEDH, acérddaos Amann c. Suica de 16 de Fevereiro de 2000, Colectdnea dos
acorddos e decisées 2000-11, §§ 69 e 80, e Rotaru c. Roménia de 4 de Maio de 2000,
Colectinea dos acérddos e decisoes 2000-V, §§ 43 e 46), e reconhecido pelos principios
gerais do direito comunitério.

Por esta razdo, e como resulta, nomeadamente, do décimo considerando e do artigo 1.°
da Directiva 95/46, esta ndo tem por objectivo diminuir a proteccdo que as normas
nacionais existentes garantem, mas sim assegurar na Comunidade um nivel elevado
de proteccéo das liberdades e dos direitos fundamentais no que diz respeito ao trata-
mento de dados pessoais (v., neste sentido, acérdao Osterreichischer Rundfunk e o.,
ja referido, n.° 70, e acérdao de 16 de Dezembro de 2008, Satakunnan Markkinaporssi
e Satamedia, C-73/07, Colect., p. -9831, n.° 52).

As autoridades de controlo previstas no artigo 28.° da Directiva 95/46 sdo, portanto,
as guardids dos referidos direitos e liberdades fundamentais, e a sua instituicdo nos
Estados-Membros constitui, como refere o sexagésimo segundo considerando desta
directiva, um elemento essencial da proteccdo das pessoas no que diz respeito ao
tratamento de dados pessoais.

Para garantir essa proteccdo, as autoridades de controlo devem assegurar um justo
equilibrio entre, por um lado, o respeito do direito fundamental a vida privada e, por
outro, os interesses que regem uma livre circulacdo de dados pessoais. Além disso,
por forga do artigo 28.°, n.° 6, da Directiva 95/46, as diferentes autoridades nacionais
sdo chamadas a cooperar entre si e mesmo, eventualmente, a exercer os seus poderes,
a pedido de uma autoridade de outro Estado-Membro.
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A garantia de independéncia das autoridades nacionais de controlo visa assegurar a
eficdcia e a fiabilidade do controlo do respeito das disposicoes em matéria de protec-
¢do das pessoas singulares no que diz respeito ao tratamento de dados pessoais e deve
ser interpretada a luz deste objectivo. Essa exigéncia néo foi estabelecida para con-
ferir um estatuto especial as préprias autoridades e aos seus agentes, mas com vista
a reforcar a proteccdo das pessoas e dos organismos abrangidos pelas suas decisoes.
Consequentemente, no exercicio das suas funcdes, as autoridades de controlo devem
agir de forma objectiva e imparcial. Para tal, devem estar ao abrigo de qualquer influ-
éncia externa, incluindo a influéncia, directa ou indirecta, do Estado ou dos Landér, e
ndo apenas da influéncia dos organismos controlados.

Em terceiro lugar, no que se refere a sistematica da Directiva 95/46, esta directiva
deve ser entendida como o complemento do artigo 286.° CE e do Regulamento
n.° 45/2001. Estes dizem respeito ao tratamento de dados pessoais pelas institui¢oes
e pelos érgdos comunitdrios, bem como a livre circulacdo desses dados. A referida
directiva prossegue também esses objectivos, mas relativamente ao tratamento des-
ses dados nos Estados-Membros.

Da mesma forma que, a nivel nacional, hd érgdos de controlo, também, a nivel comu-
nitario, estd previsto um 6rgéo de controlo encarregado de fiscalizar a aplicacdo das
regras em matéria de proteccdo das pessoas singulares no que diz respeito ao tra-
tamento de dados pessoais, a saber, a AEPD. De acordo com o artigo 44.°, n.° 1, do
Regulamento n.° 45/2001, este 6rgéo exerce as suas fun¢des com total independéncia.
O n.° 2 do referido artigo explicita este conceito de independéncia, acrescentando
que, no exercicio das suas fungdes, a AEPD néo solicita nem aceita instrucdes seja de
quem for.

Tendo em conta o facto de o artigo 44.° do Regulamento n.° 45/2001 e o artigo 28.° da
Directiva 95/46 se basearem no mesmo conceito geral, ha que interpretar estas duas
disposi¢des de forma homogénea, de modo a que nio sé a independéncia da AEPD
mas também a das autoridades nacionais impliquem a auséncia de qualquer instru-
¢do relativa ao exercicio das suas funcoes.
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Baseando-se na prépria redacgdo do artigo 28.°, n.° 1, segundo pardgrafo, da Directiva
95/46 assim como nos objectivos e na sistematica desta directiva, é possivel chegar a
uma interpretacdo clara do referido artigo 28.°, n.° 1, segundo paragrafo. Consequen-
temente, ndo é necessdrio ter em conta a génese da referida directiva nem tomar posi-
¢do sobre os argumentos contraditérios apresentados a este propdsito pela Comissdo
e pela Republica Federal da Alemanha.

Face ao exposto, ha que interpretar o artigo 28.°, n.° 1, segundo paragrafo, da Directiva
95/46 no sentido de que as autoridades de controlo competentes para fiscalizar o tra-
tamento de dados pessoais no sector néo puiblico devem gozar de uma independéncia
que lhes permita exercer as suas fungoes sem influéncia externa. Essa independéncia
exclui ndo s6 qualquer influéncia exercida pelos organismos de controlo mas também
qualquer instrucdo ou qualquer outra influéncia externa, directa ou indirecta, que
possam poOr em causa o cumprimento, pelas referidas autoridades, da sua tarefa de
estabelecer um justo equilibrio entre a protecc¢do do direito a vida privada e a livre
circulacdo de dados pessoais.

Quanto a tutela do Estado

Seguidamente, hd que examinar se a tutela do Estado, a que estdo sujeitas na Alema-
nha as autoridades de controlo do tratamento de dados pessoais efectuado pelo sector
ndo publico, é compativel com a exigéncia de independéncia tal como foi precisada.

A este propdsito, ha que observar que a tutela do Estado, seja de que natureza for,
permite, em principio, a0 Governo do Land em causa ou a um 6rgdo da Administra-
¢do dependente desse governo influenciar, directa ou indirectamente, as decisoes das
autoridades de controlo ou, eventualmente, anular e substituir essas decisoes.
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Importa, é certo, admitir & priori, como alega a Reptblica Federal da Alemanha, que
a tutela do Estado visa apenas assegurar uma ac¢do das autoridades de controlo, que
seja conforme com as disposi¢oes nacionais e comunitdrias aplicveis, e que, por-
tanto, ndo tem por fim obrigar as referidas autoridades a prosseguirem, eventual-
mente, objectivos politicos contrérios a proteccdo das pessoas singulares no que diz
respeito ao tratamento de dados pessoais e aos direitos fundamentais.

Contudo, néo se pode excluir que as autoridades de tutela, que fazem parte da Admi-
nistracdo Geral e que, portanto, dependem do Governo do respectivo Land, ndo pos-
sam actuar de forma objectiva quando interpretam e aplicam as disposi¢des relativas
ao tratamento de dados pessoais.

Com efeito, como afirma a AEPD nas suas observagdes, o Governo do Land em ques-
tdo pode ter interesse em ndo cumprir as disposicdes relativas a proteccdo das pes-
soas singulares no que diz respeito ao tratamento de dados pessoais, quando esteja
em causa o tratamento desses dados pelo sector ndo publico. Esse mesmo governo
pode ser parte interessada nesse tratamento, se nele participa ou puder participar, por
exemplo, no caso de uma parceria pablico-privada ou no 4mbito de contratos publi-
cos com o sector privado. Esse governo pode também ter um interesse especifico, se
lhe for necessdrio, ou simplesmente til, aceder a bases de dados para cumprir algu-
mas das suas fungbes, nomeadamente para fins fiscais ou repressivos. Esse mesmo
governo pode também, além disso, ter tendéncia para privilegiar interesses econémi-
cos na aplicacdo das referidas disposi¢des por determinadas sociedades importantes,
do ponto de vista econémico, para o Land ou para a regido.

Além disso, importa salientar que o mero risco de as autoridades de tutela pode-
rem exercer uma influéncia politica nas decisdes das autoridades de controlo € sufi-
ciente para impedir o exercicio independente das suas fun¢des. Por um lado, como
afirmou a Comissdo, podia haver uma «obediéncia antecipada» dessas autoridades,
atendendo a prética deciséria da autoridade de tutela. Por outro, o papel de guardias
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do direito a vida privada que as referidas autoridades desempenham exige que as suas
decisdes e, consequentemente, elas préprias, estejam acima de qualquer suspeita de
parcialidade.

Face ao exposto, ha que concluir que a tutela do Estado exercida sobre as autoridades
alemas de controlo competentes para fiscalizar o tratamento de dados pessoais no
sector ndo publico ndo é compativel com a exigéncia de independéncia descrita no
n.° 30 do presente acérdao.

Quanto aos principios do direito comunitario invocados pela Republica Federal da
Alemanha

A Republica Federal da Alemanha alega que seria contrario a diferentes principios do
direito comunitério interpretar a exigéncia de independéncia prevista no artigo 28.°,
n.° 1, segundo paragrafo, da Directiva 95/46 de tal forma que obrigasse esse Estado-
-Membro a abandonar o seu sistema testado e eficaz de tutela sobre as autoridades
de controlo no que diz respeito ao tratamento de dados pessoais no dominio ndo
publico.

Em primeiro lugar, segundo o referido Estado-Membro, o principio da democracia, em
especial, opde-se a uma interpretacdo ampla da referida exigéncia de independéncia.

Este principio, consagrado nédo s6 na Constituicdo alema mas também no artigo 6.°,
n.° 1, UE, exige uma submissdo da Administragdo as instru¢des do governo responsa-
vel perante o parlamento. Assim, as intervengdes relativas aos direitos dos cidaddos
e das empresas devem estar sujeitas a tutela de legalidade do ministro competente.
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Na medida em que as autoridades de controlo em matéria de protecgio das pessoas
singulares no que diz respeito ao tratamento de dados pessoais dispdem de determi-
nados poderes de intervencdo em relacdo aos cidaddos e ao sector ndo publico por
forca do artigo 28.%, n.° 3, da Directiva 95/46, é absolutamente necessario um controlo
alargado da legalidade das suas actividades através de meios de controlo da legalidade
ou do mérito.

A este propésito, hd que recordar que o principio da democracia emana da ordem
juridica comunitéria e foi consagrado expressamente no artigo 6.°, n.° 1, UE como
um dos fundamentos da Unido Europeia. Enquanto principio comum aos Estados-
-Membros, deve ser tido em conta na interpretacdo de um acto de direito derivado,
como o artigo 28.° da Directiva 95/46.

2

Este principio ndo obsta a existéncia de autoridades publicas fora do ambito da
administracdo hierdrquica cldssica e mais ou menos independentes do governo. A
existéncia e as condi¢des de funcionamento dessas autoridades decorrem, nos Esta-
dos-Membros, da lei ou mesmo, em determinados Estados-Membros, da Constitui-
¢do, e essas autoridades estdo obrigadas ao cumprimento da lei, sob o controlo dos
orgéos jurisdicionais competentes. Essas autoridades administrativas independen-
tes, como, de resto, existem no sistema juridico aleméo, tém frequentemente fun-
¢oes reguladoras ou exercem fungdes que devem ser subtraidas a influéncia politica,
embora permanecendo sujeitas ao cumprimento da lei, sob o controlo dos dérgaos
jurisdicionais competentes. E precisamente esse o caso das funcdes das autoridades
de controlo em matéria de proteccdo das pessoas singulares no que diz respeito ao
tratamento de dados pessoais.

E verdade que a auséncia de qualquer influéncia parlamentar nessas autoridades seria
inconcebivel. No entanto, importa observar que a Directiva 95/46 ndo impde aos
Estados-Membros essa auséncia de qualquer influéncia parlamentar.
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Assim, por um lado, as pessoas que assumem a direc¢do das autoridades de controlo
podem ser nomeadas pelo parlamento ou pelo governo. Por outro, o legislador pode
definir as competéncias das referidas autoridades.

Além disso, o legislador pode impor as autoridades de controlo a obrigagio de infor-
mar o parlamento das suas actividades. A este propésito, pode fazer-se uma apro-
ximagdo com o artigo 28.°, n.° 5, da Directiva 95/46, que prevé que cada autoridade
de controlo elabora periodicamente um relatério sobre a sua actividade, que sera
publicado.

Deste modo, o facto de conferir um estatuto independente da Administracio Geral as
autoridades de controlo em matéria de proteccdo das pessoas singulares no que diz
respeito ao tratamento de dados pessoais no sector nio ptiblico nio é, em si, suscep-
tivel de privar essas autoridades da sua legitimidade democrética.

Em segundo lugar, relativamente ao principio das competéncias de atribui¢do consa-
grado no artigo 5.°, primeiro paragrafo, CE, que também é invocado pela Republica
Federal da Alemanha, este principio obriga a Comunidade a actuar apenas dentro dos
limites das competéncias que sdo conferidas e dos objectivos que lhe sdo cometidos
pelo Tratado CE.

A Reptblica Federal da Alemanha alega, neste contexto, que a independéncia das
autoridades de controlo face as autoridades administrativas superiores ndo pode ser
exigida a titulo do artigo 100.°-A do Tratado CE, em que se baseia a Directiva 95/46.

Esta disposicdo habilita o legislador comunitdrio a adoptar medidas destinadas a
melhorar as condigdes de estabelecimento e de funcionamento do mercado interno,
devendo estas medidas ter efectivamente esse objecto, ao contribuir para a elimi-
nacdo de entraves as liberdades econdmicas garantidas pelo Tratado CE (v., neste
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sentido, nomeadamente, acérdaos de 5 de Qutubro de 2000, Alemanha/Parlamento
e Conselho, C-376/98, Colect., p. 1-8419, n.*”* 83, 84 e 95; de 10 de Dezembro de 2002,
British American Tobacco (Investments) e Imperial Tobacco, C-491/01, Colect.,
p. I-11453, n.° 60; e de 2 de Maio de 2006, Parlamento/Conselho, C-436/03, Colect.,
p-1-3733, n.° 38).

Como ja foi referido, a independéncia das autoridades de controlo, na medida em
que devem ser subtraidas a qualquer influéncia exterior susceptivel de orientar as
suas decisoes, é um elemento essencial a luz dos objectivos da Directiva 95/46. Essa
independéncia é necessdria para instituir, em todos os Estados-Membros, um nivel
igualmente elevado de proteccio das pessoas singulares no que diz respeito ao trata-
mento dos dados pessoais e contribui, dessa forma, para a livre circulacio de dados,
que é necessdria para o estabelecimento e o funcionamento do mercado interno.

Face ao exposto, uma interpretagdo ampla da exigéncia de independéncia das autori-
dades de controlo ndo excede os limites das competéncias atribuidas 8 Comunidade
pelo artigo 100.>-A do Tratado CE, que constitui o fundamento juridico da Directiva
95/46.

Em terceiro lugar, a Reptblica Federal da Alemanha invoca os principios da subsidia-
riedade e da proporcionalidade, previstos no artigo 5.°, segundo e terceiro paragrafos,
CE, bem como o principio da cooperacgéo leal entre os Estados-Membros e as insti-
tuicdes comunitdrias, previsto no artigo 10.° CE.

Recorda, nomeadamente, o artigo 7.° do Protocolo relativo a aplicacdo dos principios
da subsidiariedade e da proporcionalidade, anexado ao Tratado UE e ao Tratado CE
pelo Tratado de Amesterddo, segundo o qual, sem prejuizo da legislacdo comunitdria,
hd que assegurar o respeito das praticas nacionais assentes, bem como da organiza-
¢do e do funcionamento dos sistemas juridicos dos Estados-Membros.
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Seria contrério a esta exigéncia obrigar a Reptblica Federal da Alemanha a adoptar
um sistema estranho a sua ordem juridica e abandonar, assim, um sistema de controlo
eficaz que dd provas hd quase trinta anos e que tem sido um exemplo no dominio da
legislagdo em matéria de proteccdo de dados, cuja reputagdo ultrapassou as fronteiras
nacionais.

Esta argumentagdo ndo pode ser acolhida. Com efeito, como foi referido nos n.* 21
a 25 e 50 do presente acérddo, a interpretacdo da exigéncia de independéncia prevista
no artigo 28.°, n.° 1, segundo paragrafo, da Directiva 95/46, no sentido de que se opoe
a uma tutela do Estado, ndo excede o que é necessario para atingir os objectivos do
Tratado CE.

Atendendo ao conjunto das consideracdes que precedem, deve pois declarar-se que
a Republica Federal da Alemanha, ao submeter a tutela do Estado as autoridades
de controlo competentes para fiscalizar o tratamento de dados pessoais pelo sector
ndo publico nos diferentes Lénder, transpondo, assim, de forma errada, a exigéncia
segundo a qual essas autoridades devem exercer as suas fungdes «com total indepen-
déncia», ndo cumpriu as obrigagdes que lhe incumbem por forca do artigo 28.°, n.° 1,
segundo pardagrafo, da Directiva 95/46.

Quanto as despesas

Por forca do disposto no artigo 69.°, n.° 2, do Regulamento de Processo, a parte
vencida é condenada nas despesas se a parte vencedora o tiver requerido. Tendo a
Comissio pedido a condenacéo da Republica Federal da Alemanha e tendo esta sido
vencida, hd que condend-la nas despesas.

A AEPD suportard as suas préprias despesas.
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Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Grande Seccdo) decide:

1)

2)

3)

A Republica Federal da Alemanha, ao submeter a tutela do Estado as au-
toridades de controlo competentes para fiscalizar o tratamento de dados
pessoais pelos organismos nao pablicos e pelas empresas de direito ptblico
que participam no jogo da concorréncia no mercado (6ffentlich-rechtliche
Wettbewerbsunternehmen) nos diferentes Liander, transpondo, assim, de
forma errada, a exigéncia segundo a qual essas autoridades devem exercer
as suas funcdes «com total independéncia», ndo cumpriu as obrigacdes que
lhe incumbem por forca do artigo 28.° n.° 1, segundo paragrafo, da Directiva
95/46/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 24 de Outubro de 1995,
relativa a proteccio das pessoas singulares no que diz respeito ao tratamento
de dados pessoais e a livre circulacao desses dados.

A Republica Federal da Alemanha é condenada nas despesas da Comissao
Europeia.

A Autoridade Europeia para a Proteccio de Dados suportara as suas pro-
prias despesas.

Assinaturas
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