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SKLEPNI PREDLOGI GENERALNEGA PRAVOBRANILCA
JANA MAZAKA,
predstavljeni 12. novembra 2009"

1. Komisija Evropskih skupnosti s tozbo?
Sodis¢u predlaga, naj ugotovi, da Zvezna
republika Nemcija s tem, da je organe, pri-
stojne za nadzor uporabe dolo¢b o prenosu
Direktive Evropskega parlamenta in Sveta
95/46/ES z dne 24. oktobra 1995 o varstvu
posameznikov pri obdelavi osebnih podat-
kov in o prostem pretoku takih podatkov®
(v nadaljevanju: nadzorni organi pri varstvu
osebnih podatkov) na podlagi prava dezel,
pri nadzoru nejavnih organov podredila nad-
zorstvu drzave, ni izpolnila obveznosti zago-
tavljanja popolne neodvisnosti teh organov
na podlagi ¢lena 28(1), drugi pododstavek,
Direktive 95/46.

2. Cilj Direktive 95/46 je, da drzave clanice
z omogocanjem prostega pretoka osebnih

1 — Jezik izvirnika: francosc¢ina.

2 — Glede predhodnega postopka zado$c¢a ugotovitev, da je pote-
kal v skladu s ¢lenom 226 ES in da nobena Sodi$¢u predlozena
trditev ni vzbudila dvoma o zakonitosti te faze postopka.

3 — ULL281,str. 31.
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podatkov zagotavljajo varstvo svoboscin in
temeljnih pravic posameznikov, zlasti njiho-
vega zasebnega Zivljenja, glede obdelave teh
podatkov. Drugace povedano, z Direktivo
95/46 se zeli vzpostaviti ravnovesje med pro-
stim pretokom osebnih podatkov in varstvom
svoboscin in temeljnih pravic posameznikov.

3. Nacionalni organi, pristojni za nadzor
drzavnih doloc¢b, sprejetih za prenos Direktive
95/46, ravno tako prispevajo k uresnicevanju
zgoraj navedenega cilja. Iz 62. uvodne izjave
Direktive 95/46 je razvidno, da je ustanovi-
tev nadzornih organov, ki naloge opravljajo
popolnoma neodvisno, v drzavah c¢lanicah
nujna sestavina varstva posameznikov pri
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nadzoru osebnih podatkov. Zato ¢len 28(1)
Direktive 95/46 doloca:

»Vsaka drzava clanica dolo¢i, da je eden ali
ve¢ javnih organov na njenem ozemlju odgo-
vornih za spremljanje uporabe predpisov,
ki so jih sprejele drzave ¢lanice v skladu s to
direktivo.

Ti organi pri izvajanju nalog, ki so jim za-
upane, delujejo popolnoma samostojno [v
nadaljevanju: neodvisno]“*

4. Ta tozba izvira iz spora med Komisijo,
ki jo podpira Evropski nadzornik za varstvo

4 — Tudi drugi akti prava Skupnosti dolo¢ajo obstoj takih orga-
nov. Gre na primer za ¢len 41 Uredbe (ES) st. 767/2008
Evropskega parlamenta in Sveta z dne 9. julija 2008 o viz-
umskem informacijskem sistemu (VIS) in izmenjavi podat-
kov med drzavami ¢lanicami o vizumih za kratkoro¢no
prebivanje (Uredba VIS) (UL L 218, str. 60) ali za ¢len 9
Direktive 2006/24/ES Evropskega parlamenta in Sveta z dne
15. marca 2006 o hrambi podatkov, pridobljenih ali obdelanih
v zvezi z zagotavljanjem javno dostopnih elektronskih komu-
nikacijskih storitev ali javnih komunikacijskih omrezij, in
spremembi Direktive 2002/58/ES (UL L 105, str. 54).

podatkov, in Zvezno republiko Nemcijo glede
razlage izraza ,popolnoma samostojno
[neodvisno]“ iz ¢lena 28(1) Direktive 95/46 in
se nanasa na opravljanje nalog nadzornih
organov pri varstvu osebnih podatkov.

5. Tozba Komisije temelji na dveh domne-
vah. Po prvi naj bi ¢len 28(1) Direktive 95/46
drzave ¢lanice zavezoval k temu, da so njihovi
nadzorni organi pri varstvu osebnih podatkov
»popolnoma samostojni [neodvisni]“. Komi-
sija je v repliki navedla, da naj ne bi slo za
institucionalno in organizacijsko, ampak za
popolno funkcionalno neodvisnost, kar naj
bi pomenilo, da nadzorni organi pri varstvu
osebnih podatkov pri opravljanju nalog ne bi
smeli biti pod nikakr$nim zunanjim vplivom.

6. Glede na drugo domnevo naj bi nadzor-
stvo, ki ga drzava ¢lanica izvaja nad nadzor-
nimi organi pri varstvu osebnih podatkov
glede nejavnega sektorja — Zvezna republika
Nemcija temu ni ugovarjala in je poleg tega
podala pojasnila o trditvah Komisije glede
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razli¢nih oblik tega nadzorstva® — ogrozalo
popolno neodvisnost navedenih nadzornih
organov, kot je navedla Komisija.

7. Obramba Zvezne republike Nemcije
zagovarja drugacno razlago izraza ,popol-
noma samostojno [neodvisno] ki ga pove-
zuje z izvajanjem nalog nadzornih organov
pri varstvu osebnih podatkov. Meni, da se ta
izraz nanasa na funkcionalno neodvisnost
teh organov, kar pomeni, da so kot institucije
organizacijsko neodvisni samo v razmerju
do organov, nad katerimi izvajajo nadzor.
V dupliki je dodala, da nadzorstvo drzave
ne pomeni zunanjega nadzora, ker organi,
ki izvajajo nadzorstvo, niso zunanje sluzbe,
ampak nadzorni organi znotraj uprave.

8. Ceprav je mogoce ugotoviti, da ta tozba
temelji na dveh nasprotujocih si razumevanjih

5 — Komisija je namrec razlozila, da je v dezelah Bremen in Ham-
burg izrecno predvideno le nadzorstvo sluzbe. Zvezna repu-
blika Nemcija je pojasnila, da drzavni nadzorni organi pri
varstvu osebnih podatkov za nejavni sektor v vseh nemskih
dezelah, torej tudi v dezelah Bremen in Hamburg, izvajajo
nadzorstvo sluzbe in poleg tega tudi zakonitosti.
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izvajanja izvrine oblasti v drzavi®, bom skusal
predlagati resitev, ki bo izhajala iz pojasni-
tve vsebine izraza ,popolnoma samostojno
[neodvisno] izvajanje nalog” in iz presoje
vprasanja, ali nadzorni organi pri varstvu
osebnih podatkov, ki so pod nadzorstvom
drzave, kot navaja Komisija, res lahko svoje
naloge izvajajo popolnoma neodvisno.

Popolnoma neodvisno izvajanje nalog
v smislu ¢lena 28(1) Direktive 95/46

9. Na podlagi ureditve Skupnosti in sodne
prakse Sodi$ca je mogoce ugotoviti, da je izraz
»neodvisnost“ pogost v zvezi z javnimi organi,
pa tudi glede nekaterih skupin oseb, ki naj bi
bile neodvisne pri nalogah, ki jih opravljajo
v socialnem sistemu oziroma podsistemu.

6 — Na eni strani gre za ,klasi¢no“ ali ,tradicionalno” pojmovanje,
v skladu s katerim izvréno oblast izvaja hierarhi¢na uprava, na
drugi pa za pojmovanje, ki temelji na decentralizaciji uprave,
ki privede do oblikovanja neodvisnih upravnih organov.
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10. Kot primer lahko navedemo ¢len 19(4)
Uredbe (ES) $t. 765/2008 Evropskega Par-
lamenta in Sveta z dne 9. julija 2008 o dolo-
¢itvi zahtev za akreditacijo in nadzor trga
v zvezi s trzenjem proizvodov ter razveljavitvi
Uredbe Sveta (EGS) §t. 339/937, ki zahteva,
da organi za nadzor trga opravljajo dolznosti
neodvisno, nepristransko in brez predsodkov,
ali ¢len 16(1) Uredbe Sveta (ES) $t. 168/2007
z dne 15. februarja 2007 o ustanovitvi Agen-
cije Evropske unije za temeljne pravice®, ki
zahteva, da ta agencija izpolnjuje svoje naloge
popolnoma neodvisno, ali $e ¢len 3(2) Direk-
tive Evropskega parlamenta in Sveta 2002/21/
ES z dne 7. marca 2002 o skupnem regulativ-
nem okviru za elektronska komunikacijska
omrezja in storitve (okvirna direktiva)®, ki
zahteva, da drzave ¢lanice zajamcijo neodvi-
snost nacionalnih regulativnih organov.

11. Izraz ,neodvisnost” se uporablja tudi
v soft law. Navedemo lahko ¢len 8(1) Evrop-
skega kodeksa dobrega ravnanja — 6. sep-
tembra 2001 ga je potrdil Evropski parla-
ment' — v skladu s katerim uradnik izvaja
naloge nepristransko in neodvisno.

— ULL 218, str. 30.
— ULLS53,str. 1.
— ULL 108, str. 33.

— Evropski kodeks dobrega ravnanja je na voljo na spletni
strani http://www.ombudsman.europa.eu/resources/code.
faces.

=
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12. Tudi Sodisce je imelo priloznost obrav-
navati neodvisnost glede Evropske centralne
banke', glede ¢lanov Evropskega parla-
menta'? in glede odvetnikov'.

13. Kljub pogosti uporabi izraza ,neodvi-
snost®, doloc¢iti njegovo vsebino ni enostavno.
Ker je neodvisnost tradicionalno povezana
s sodno oblastjo, obstajajo nekatere oporne
tocke v povezavi z neodvisnostjo sodi$c.
Evropski nadzornik za varstvo podatkov je
v svoji intervencijski vlogi predlagal, naj se
merila za presojo, ali je organ neodvisen, vza-
mejo iz sodne prakse Sodi$¢a o neodvisnosti
sodis¢™.

14. Menim, da ta merila v tej zadevi niso
uporabna, ker je Sodi$Ce pri njihovi opre-
delitvi razloCevalo med sodisci in drugimi
oblikami drzavne oblasti. V tej zadevi gre za
nadzorne organe in nihce ne izpodbija trdi-
tve, da so navedeni organi upravni organi in
zato del sfere izvr$ne oblasti. Torej je treba
zahtevo, naj svoje naloge izvajajo popolnoma

11 — Glej sodbo z dne 10. julija 2003 v zadevi Komisija proti BCE
(C-11/00, Recueil, str. I-7147).

12 - Glej sodbo z dne 30. marca 2004 v zadevi Rothley in drugi
proti Parlamentu (C-167/02, Recuelil, str. I-3149).

13 - Glejsodbo z dne 26. junija 2007 v zadevi Ordre des barreaux
francophones et germanophone in drugi (C-305/05, ZOdl.,
str. I-5305).

14 - Gre za sodbi z dne 17. septembra 1997 v zadevi Dorsch
Consult (C-54/96, Recueil, str. [-4961, tocka 35) in z dne
31. maja 2005 v zadevi Syfait in drugi (C-53/03, ZOdL,
str. [-4609, tocka 31).
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neodvisno, omejiti le v okviru izvr$ne oblasti,
ne pa glede na druge oblike drzavne oblasti.

15. V zvezi s tem je treba navesti, da
¢len 28(1) Direktive 95/46 drzavam clani-
cam ne nalaga oblikovanja organov, ki bi bili
lo¢eni od hierarhi¢no organizirane upravne
ureditve. Vendar je treba dodati, da jih ni¢ pri
tem ne ovira. Ker ¢len 28(1) Direktive 95/46
od drzav clanic zahteva zagotavljanje popol-
noma neodvisnega izvajanja nalog nadzornih
organov, ne pa zagotavljanja njihove neodvi-
snosti, jim omogoca prosto presojo pri odlo-
¢itvi, kako bodo izpolnile to zahtevo.

16. V mislih je treba imeti, da je izraz ,neod-
visnost” relativen, zato je treba pojasniti,
glede na koga ali kaj in na kateri ravni mora ta
neodvisnost obstajati.

17. Na prvi pogled bi lahko mislili, da te
relativnosti ni vec, Ce se izrazu ,samostojno
[neodvisno]“ doda izraz ,popolnoma“. Ven-
dar menim, da je tak sklep napacen. Ce bi ga
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sprejeli, bi pomenilo, da ¢len 28(1) Direktive
95/46 s tem, da doloca popolnoma neodvisno
izvajanje nalog nadzornih organov pri var-
stvu osebnih podatkov, zahteva neodvisnost
v vseh moznih pogledih, torej institucionalno,
organizacijsko, proracunsko, finan¢no, funk-
cionalno neodvisnost, neodvisnost odlo¢anja
ali osebno neodvisnost.

18. Menim, da taka razlaga ¢lena 28(1) Direk-
tive 95/46 ne sme biti sprejeta in da zato zah-
tevana neodvisnost kljub izrazu ,popolnoma
samostojno [neodvisno]“ ostaja relativna in jo
je treba opredeliti.

19. Med postopkom te opredelitve, ki je hrati
raziskovanje vsebine zahteve ,popolnoma
samostojno [neodvisno] izvajanje nalog®, se je
po mojem mnenju treba opreti na cilj, zaradi
katerega so bili oblikovani nadzorni organi
pri varstvu osebnih podatkov.

20. Glede tega je treba poudariti, da je ta cilj
tesno povezan s temeljnim ciljem Direktive
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95/46. Zato so navedeni nadzorni organi eno
od sredstev za uresnicevanje ciljev Direk-
tive 95/46. Torej mora biti neodvisnost pri
izvajanju nalog teh nadzornih organov taka,
da omogoci vzpostavitev ravnovesja med
prostim pretokom osebnih podatkov na eni
strani in varstvom svoboscin in temeljnih
pravic posameznikov, zlasti njihovega zaseb-
nega zivljenja, na drugi strani.

21. Raven neodvisnosti, ki jo morajo imeti
nadzorni organi pri varstvu osebnih podat-
kov za ucinkovito izvajanje nalog, je odvisna
od cilja njihovega obstoja v tem smislu.

22. Glede vprasanja, v razmerju do koga je
treba zagotoviti, da lahko nadzorni organi pri
varstvu osebnih podatkov uc¢inkovito izvajajo
zaupane jim naloge, se ne strinjam s trdi-
tvijo Zvezne republike Nemcije, da naj bi $lo
le za neodvisnost v razmerju do nadziranih
organov.

23. Menim, da morajo biti nadzorni organi
pri varstvu osebnih podatkov neodvisni tudi

v razmerju do drugih izvr$nih organov, kate-
rih sestavni del so, in sicer na ravni, ki zagota-
vlja u¢inkovito izvajanje njihovih nalog.

24. Zdi se, da je tezko in glede na okolis¢ine
te zadeve malo koristno opredeliti vse sesta-
vine, potrebne za zagotovitev popolnoma
neodvisnega izvajanja nalog javnih organov.
Za odlo¢itev o tozbi Komisije je bolje sprejeti
negativno metodo.

25. Torej se postavi vprasanje, ali je nadzor-
stvo drzave zdruzljivo z ravnjo neodvisnosti,
ki se zahteva za izvajanje nalog nadzornih
organov pri varstvu osebnih podatkov.

Zdruzljivost nadzorstva drzave z zahtevo
po popolnoma neodvisnem izvajanju nalog
nadzornih organov pri varstvu osebnih
podatkov

26. Tako Komisija kot Zvezna republika
Nemcija priznavata, da je besedilo ¢lena 28(1),
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drugi pododstavek, Direktive 95/46 posledica
kompromisa. Obe stranki zatrjujeta, da je
s tem besedilom potrjeno njuno utemelje-
vanje glede razseznosti popolnoma neodvi-
snega izvajanja nalog nadzornih organov pri
varstvu osebnih podatkov.

27. Glede utemeljitve Zvezne republike
Nemcije, da je predstavnik toZece stranke
v razpravah pred sprejetjem Direktive 95/46 '
potrdil razlago njenega c¢lena 28(1), kot jo
je dala sama, zado$¢a opozoriti na sodbo
z dne 14. januarja 1987 v zadevi Nemcija
proti Komisiji'¢, v kateri je Sodis¢e odlo¢ilo,
da se dolo¢b prava Skupnosti ne sme razla-
gati v smislu pogajanj med drzavo ¢lanico in
institucijo Skupnosti. To velja $e toliko bolj,
Ce izmenjava med drzavo c¢lanico in pred-
stavnikom institucije Skupnosti, ki je napisala
predlog akta Skupnosti, ne more biti podlaga
za razlago dolocbe Skupnosti.

28. V tej zadevi gre za organ, ki ni instituci-
onalno neodvisen in je zato vklju¢en v neki

15 — Natancneje, gre za predhodne razprave za sre¢anje skupine
»,Gospodarska vprasanja (varstvo podatkov)“ septembra
1994.

16 — 278/84, Recueil, str. 1, tocka 18.
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sistem, v tem primeru v sistem izvr$ne obla-
sti. V takem primeru res obstaja trenje med,
na eni strani, neodvisnostjo organa in, na
drugi strani, njegovo odgovornostjo. Menim,
da bi v takem poloZaju nadzorstvo lahko bilo
ena od moznih resitev.

29. Neodvisnost ne pomeni, da ne obstaja
moznost nadzora. Menim, da je nadzorstvo
drzave eno od sredstev nadzora.

30. Za odgovor na vprasanje, ali je nadzor-
stvo drzave zdruzljivo z zahtevo po popol-
noma neodvisnem izvajanju nalog nadzornih
organov pri varstvu osebnih podatkov, je treba
upostevati cilj takega nadzorstva. Iz predsta-
vitve nadzorstva, kot jo je opravila Komisija,
je razvidno, da je njegov namen preveriti, ali
je nadzor nadzornih organov razumen, zako-
nit in sorazmeren. S tega vidika se mi zdi, da
nadzorstvo drzave prispeva k delovanju sis-
tema nadzora uporabe doloc¢b, sprejetih za
prenos Direktive 95/46. Ce bi se izkazalo, da
nadzorni organi ne ravnajo razumno, zako-
nito in sorazmerno, bi bilo varstvo pravic
posameznikov in posledi¢no uresnicevanje
cilja Direktive 95/46 ogrozeno.
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31. Poudariti je treba, da iz spisa ni razvidna
nobena sestavina, ki bi vplivala na uresnice-
vanje cilja nadzorstva. Poleg tega ni navedbe,
da se nadzorstvo izvaja tako, da bi lahko pri-
zadelo popolnoma neodvisno izvajanje nalog
nadzornih organov. Ni dovolj, da Komisija
poda trditve v zvezi s tem, ampak mora take
ucinke nadzorstva dokazati.

32. Komisija ni dokazala negativnih posledic
nadzorstva za popolnoma neodvisno izva-
janje nalog nadzornih organov. Po njenem
mnenju obstoj nadzorstva, ki ga izvaja drzava,
zado$ca za ugotovitev, da nadzorni organi
pri varstvu osebnih podatkov nalog ne izva-
jajo popolnoma neodvisno. Torej Komisija
le predpostavlja, da nadzorstvo moti popol-
noma neodvisno izvajanje nalog, zaupanih
nadzornim organom.

33. V skladu s sodno prakso Sodi$¢a mora
Komisija v okviru postopka zaradi neiz-
polnitve obveznosti, uvedenega na pod-
lagi ¢lena 226 ES, dokazati obstoj zatrjevane
neizpolnitve in se ne more sklicevati na kakr-
$no koli domnevo."

17 — Glej sodbo z dne 11. januarja 2007 v zadevi Komisija proti
Irski (C-183/05, ZOdl., str. 1-137, toc¢ka 39 in navedena
sodna praksa).

34. Menim, da Komisija ni uresnicila svo-
jega dokaznega bremena. Ni dokazala odpo-
vedi nadzorstva niti stalne prakse organov
nadzorstva, ki bi pomenila zlorabo njiho-
vih pristojnosti in s tem motenje popol-
noma neodvisnega izvajanja nalog, zaupanih
nadzornim organom pri varstvu osebnih
podatkov.

35. Torej samo dejstvo, da drzava izvaja nad-
zorstvo nad nadzornimi organi, kot so v tej
zadevi, ni podlaga za ugotovitev, da navedeni
nadzorni organi nalog ne izvajajo popolnoma
neodvisno v skladu s ¢lenom 28(1) Direktive
95/46.

36. Komisija ni dokazala, da nadzorstvo nad-
zornih organov pri varstvu osebnih podatkov
tem nadzornim organom onemogoca, da bi
naloge izvajali popolnoma neodvisno. Zato je
treba njeno tozbo zavrniti.
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Stroski

37. V skladu s ¢lenom 69(2), prvi podod-
stavek, Poslovnika se neuspeli stranki nalozi

Predlog

placilo stroskov, ¢e so bili ti priglaseni. Zve-
zna republika Nemcija je predlagala, naj se
Komisiji nalozi placilo stroskov, in slednja
s predlogi ni uspela, zato menim, da ji je treba
naloziti placilo stroskov.

38. Upostevajoc vse navedeno Sodi$¢u predlagam, naj odloci tako:

1. Tozba se zavrne.

2. Komisiji Evropskih skupnosti se nalozi plaéilo stroskov.

3. Evropski nadzornik za varstvo podatkov nosi placilo svojih stroskov.
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