KOMMISSIONEN MOT TYSKLAND

DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)
den 9 mars 2010*

I mél C-518/07,

angdende en talan om fordragsbrott enligt artikel 226 EG, som vickts den
22 november 2007,

Europeiska kommissionen, foretradd av C. Docksey, C. Ladenburger och
H. Kramer, samtliga i egenskap av ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,

sOkande,

med stod av

Europeiska datatillsynsmannen, foretradd av H. Hijmans och A. Scirocco, bada i
egenskap av ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,

intervenient,

* Rittegangssprak: tyska.
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mot

Forbundsrepubliken Tyskland, foretridd av M. Lumma och J. Moller, bada i
egenskap av ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,

svarande,

meddelar

DOMSTOLEN (stora avdelningen)

sammansattavordférandenV. Skouris,avdelningsordférandena A. Tizzano,].N.Cunha
Rodrigues, K. Lenaerts, J.-C. Bonichot och E. Levits samt domarna A. Rosas,
K. Schiemann (referent), J.-J. Kasel, M. Safjan och D. Svéby,

generaladvokat: J. Mazak,
justitiesekreterare: R. Grass,

efter det skriftliga forfarandet,

och efter att den 12 november 2009 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,
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foljande

Dom

Europeiska kommissionen har yrkat att domstolen ska faststélla att Forbundsrepu-
bliken Tyskland har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 28.1 andra
stycket i Europaparlamentets och radets direktiv 95/46/EG av den 24 oktober 1995
om skydd for enskilda personer med avseende pa behandling av personuppgifter och
om det fria flodet av sadana uppgifter (EGT L 281, s. 31), genom att stilla de tillsyns-
myndigheter som &r behoriga i fraiga om 6vervakning av behandling av personuppgif-
ter inom den icke-offentliga sektorn i de olika delstaterna under statlig kontroll och
genom att séledes inte korrekt genomfora kravet pa att de myndigheter som har till
uppgift att sékerstalla skyddet av saidana uppgifter ska vara "fullstindigt oberoende”

Tillampliga bestimmelser

Gemenskapslagstiftningen

Direktiv 95/46 antogs med stod av artikel 100a i EG-fordraget (sedermera arti-
kel 95 EG i dndrad lydelse) och syftar till att harmonisera de nationella lagstiftning-
arna om behandling av personuppgifter.
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I skilen 3, 7, 8, 10 och 62 i direktiv 95/46 anges foljande:

”3) Upprattandet av den inre marknaden och dennas funktion, som i enlighet med

artikel 7a i [EG-fordraget (sedermera artikel 14 EG i dndrad lydelse)] innebér fri
rorlighet for varor, personer, tjdnster och kapital, forutsitter inte bara att per-
sonuppgifter fritt kan 6verforas fran en medlemsstat till en annan utan ocksa att
enskilda personers grundldggande réttigheter skyddas.

Skillnaden i skyddsniva mellan medlemsstater vad giller enskilda personers fri-
och rittigheter, sdrskilt rétten till privatliv med avseende pa behandling av per-
sonuppgifter, kan hindra 6versindande av sadana uppgifter fran en medlemsstats
territorium till en annans. Denna skillnad kan dérfor utgora ett hinder for att
utova en rad ekonomiska aktiviteter pd gemenskapsniva, snedvrida konkurrensen
och hindra myndigheterna att fullgéra de skyldigheter som éligger dem enligt ge-
menskapsritten. Denna skillnad i skyddsniva beror pa olikheter i nationella lagar
och andra forfattningar.

For att hindren mot floden av personuppgifter skall kunna avskaffas maste
skyddsnivan nér det giller enskilda personers fri- och rittigheter med avseende
pa behandlingen av sddana uppgifter vara likvérdig i alla medlemsstater. Denna
malséttning dr av grundldggande betydelse for den inre marknaden men kan inte
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uppnds genom atgirder endast av medlemsstaterna, i synnerhet med tanke pa
omfattningen av de skillnader som for nérvarande finns mellan nationell lag-
stiftning pa omradet och med tanke pa behovet av att samordna lagstiftningen i
medlemsstaterna for att sdkerstilla en sadan enhetlig reglering av det gransover-
skridande flodet av personuppgifter som 6verensstimmer med malsattningen for
den inre marknaden enligt artikel 7a i fordraget. Det &r dérfor nodvéindigt att ge-
menskapen vidtar atgarder for att &stadkomma en tillndrmning av lagstiftningen.

10) Andamalet med den nationella lagstiftningen om behandling av personuppgifter
ar att skydda grundlédggande fri- och rittigheter, sdrskilt den rétt till privatlivet
som erkédnns bade i artikel 8 i den europeiska konventionen om skydd for de
maénskliga réttigheterna och de grundldaggande friheterna [undertecknad i Rom
den 4 november 1950] och i gemenskapsrittens allmédnna réttsprinciper. Av
denna anledning fér tillndrmningen av denna lagstiftning inte medféra nagon
inskrdnkning i det skydd de ger, utan skall i stillet syfta till att garantera en hog
skyddsniva inom gemenskapen.

62) For skyddet av enskilda personer med avseende pa behandlingen av personupp-
gifter dr det av avgorande betydelse att medlemsstaterna inrdttar oberoende
tillsynsmyndigheter”
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Artikel 1 i direktiv 95/46, med rubriken "Direktivets syfte”, har foljande lydelse:

”1. Medlemsstaterna skall i enlighet med detta direktiv skydda fysiska personers
grundldggande fri- och rattigheter, sirskilt ratten till privatliv, i ssmband med behand-
ling av personuppgifter.

2. Medlemsstaterna far varken begrénsa eller forbjuda det fria flodet av personupp-
gifter mellan medlemsstaterna av skil som har samband med det under punkt 1 fore-
skrivna skyddet”

I artikel 28 i direktiv 95/46, med rubriken ”Tillsynsmyndighet’, foreskrivs foljande:

1. Varje medlemsstat skall tillse att det utses en eller flera myndigheter som har till
uppgift att inom dess territorium Gvervaka tillimpningen av de bestimmelser som
medlemsstaterna antar till f6ljd av detta direktiv.

Dessa myndigheter skall fullstdndigt oberoende utéva de uppgifter som éalaggs dem.

2. Varje medlemsstat skall tillse att tillsynsmyndigheten hors nér sddana lagar eller
andra forfattningar utarbetas som ror skyddet av enskilda personers fri- och rittighe-
ter med avseende pa behandlingen av personuppgifter.
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3. Varje tillsynsmyndighet skall sarskilt ha

— undersokningsbefogenheter, sisom befogenhet att fa tillgang till uppgifter som
blir foremal f6r behandling och befogenhet att inhdmta alla uppgifter som ar néd-
véandiga for att skota tillsynen,

— effektiva befogenheter att ingripa, som till exempel att kunna avge yttranden i
enlighet med artikel 20 innan en behandling dger rum, och se till att sddana ytt-
randen i lamplig omfattning offentliggdrs, att kunna besluta om blockering, ut-
planing eller forstoring av uppgifter, att kunna besluta om tillfilligt eller slutligt
forbud mot behandling, att kunna ge den registeransvarige varning eller tillrat-
tavisning eller att kunna hénvisa saken till nationella parlament eller till andra
politiska institutioner,

— befogenhet att inleda rittsliga forfaranden nér de nationella bestimmelser som
antagits till foljd av detta direktiv har 6vertritts eller att uppméarksamma de rétts-
liga myndigheterna pa dessa overtridelser.

Sadana beslut av tillsynsmyndigheten som gar en part emot kan &verklagas till
domstol.

4. Var och en kan, pa egen hand eller foretrddd av en organisation, véinda sig till till-
synsmyndigheten med begidran om skydd for sina fri- och rittigheter med avseende
pa behandling av personuppgifter. Den berérda personen skall informeras om vilka
foljder hans begdran har fatt.
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Var och en kan i samband med tillimpningen av de nationella bestimmelser som har
antagits med stod av artikel 13 i detta direktiv till tillsynsmyndigheten ge in en begé-
ran om att fa kontrollera om en behandling ér tillaiten. Den berérda personen skall
informeras om vilka foljder hans begiran har fatt.

5. Varje tillsynsmyndighet skall regelbundet uppritta en rapport om sin verksamhet.
Denna rapport skall offentliggoras.

6. En tillsynsmyndighet har, oavsett vilken nationell lagstiftning som géller for den
aktuella behandlingen, behorighet att inom sin egen medlemsstats territorium utéva
de befogenheter som i enlighet med punkt 3 éligger den. Varje myndighet kan av en
myndighet i en annan medlemsstat anmodas att utdva sina befogenheter.

De overvakande myndigheterna skall i den utstrackning som det behdvs samarbeta
med varandra, sdrskilt genom att utbyta anvéndbar information.

7. Medlemsstaterna skall foreskriva att tillsynsmyndighetens ledaméter och perso-
nal, dven sedan deras anstéllning upphort, skall ha tystnadsplikt med avseende pa
fortrolig information som de har tillgang till”

Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 45/2001 av den 18 december 2000
om skydd for enskilda da gemenskapsinstitutionerna och gemenskapsorganen
behandlar personuppgifter och om den fria rorligheten for sadana uppgifter (EGT
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L 8), antogs med stod av artikel 286 EG. I artikel 44.1 och 44.2 i forordningen fore-
skrivs foljande:

”1. Den europeiska datatillsynsmannen [nedan kallad datatillsynsmannen] skall vara
fullstandigt oberoende i sin tjansteutévning.

2. [Datatillsynsmannen] skall i sin tjansteutdvning varken begira eller ta emot
instruktioner av ndgon”

Den nationella lagstiftningen

I tysk ratt gors atskillnad vad géller skyddet for enskilda personer med avseende pa
behandling av personuppgifter beroende pa om uppgifterna behandlas av offentliga
organ eller inte.

De myndigheter som 6vervakar att bestimmelserna pa omradet foljs av dels offent-
liga organ, dels icke-offentliga organ och offentliga foretag som verkar pa en konkur-
rensutsatt marknad (6ffentlich-rechtliche Wettbewerbsunternehmen) (tillsammans
nedan kallade den icke-offentliga sektorn) skiljer sig ndmligen &t.

De offentliga organens behandling av personuppgifter 6vervakas, pa federal niva, av
det federala ombudet for skydd av uppgifter och informationsfrihet (Bundesbeauft-
ragter fiir den Datenschutz und die Informationsfreiheit) och, pa delstatsniva, av
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delstatsombuden for skydd av uppgifter (Landesdatenschutzbeauftragte). Alla dessa
ombud ansvarar endast infor sina respektive parlament och dr normalt inte under-
ordnade nagon kontroll, instruktioner eller annan paverkan fran de offentliga organ
som &r foremal for deras 6vervakning.

De myndigheter som har till uppgift att 6vervaka den behandling av ndimnda uppgif-
ter som utfors inom den icke-offentliga sektorn ér ddremot organiserade pa olika satt
beroende pa delstat. Gemensamt kannetecken for delstaternas lagar dr dock att dessa
tillsynsmyndigheter uttryckligen dr underordnade statlig kontroll.

Det administrativa forfarandet och forfarandet vid domstolen

Kommissionen anser att det &r of6renligt med artikel 28.1 andra stycket i direk-
tiv 95/46 att stélla den myndighet som har till uppgift att 6vervaka iakttagandet av
bestdammelserna om skydd for enskilda personer, med avseende pa behandling av per-
sonuppgifter som utfors inom den icke-offentliga sektorn, under statlig kontroll, vil-
ket &r fallet i samtliga tyska delstater. Kommissionen sénde dérfor, den 5 juli 2005, en
formell underrittelse till Forbundsrepubliken Tyskland. Ndmnda stat besvarade den
formella underrittelsen genom en skrivelse av den 12 september 2005, i vilken den
anforde att det tyska kontrollsystemet i fraga uppfyllde kraven enligt nimnda direk-
tiv. Kommissionen riktade hirefter, den 12 december 2006, ett motiverat yttrande
till Forbundsrepubliken Tyskland, genom vilket den upprepade den anméirkning som
den hade framstillt tidigare. Denna stat forklarade i sitt svar av den 14 februari 2007
att den vidholl sin ursprungliga standpunkt.

Mot denna bakgrund beslutade kommissionen att vicka férevarande talan.

Genom beslut av domstolens ordférande den 14 oktober 2008 tillits datatillsynsman-
nen att intervenera i detta mal, till stod for kommissionens yrkanden.
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Talan

Parternas argument

Detta mal avser de tvd motstridiga uppfattningar som kommissionen, med stod av
datatillsynsmannen, och Férbundsrepubliken Tyskland har om begreppet "fullstin-
digt oberoende” i artikel 28.1 andra stycket i direktiv 95/46 och om tillsynsmyndighe-
ternas utoévande av uppgifter i fraga om skydd for enskilda personer med avseende pa
behandling av personuppgifter.

Enligt kommissionen och datatillsynsmannen, vilka grundar sig pé en vid tolkning
av begreppet “fullstindigt oberoende’, ska kravet att tillsynsmyndigheterna ska utéva
sina uppgifter "fullstindigt oberoende” tolkas pé sa sitt att en tillsynsmyndighet inte
ska kunna péverkas alls, vare sig av andra myndigheter eller av enheter som inte hor
till statsforvaltningen. Kravet dsidositts foljaktligen genom att de tillsynsmyndigheter
som Overvakar iakttagandet av bestimmelserna om skydd for enskilda personer med
avseende pa behandling av personuppgifter inom den icke-offentliga sektorn i Tysk-
land stélls under statlig kontroll.

Forbundsrepubliken Tyskland har f6r sin del forordat en snévare tolkning av begrep-
pet “fullstdndigt oberoende” Ndmnda stat har hdvdat att det enligt artikel 28.1 andra
stycket i direktiv 95/46 kravs att tillsynsmyndigheterna ar verksamhetsmassigt obero-
ende, i den meningen att myndigheterna ska vara oberoende i forhallande till den icke-
offentliga sektor som &r foremal for deras 6versyn och att de inte far vara utsatta for
paverkan utifran. Enligt Forbundsrepubliken Tyskland utgor inte den statliga kontroll
som utdvas i de tyska delstaterna en sddan paverkan utifrén, utan en form av intern
kontroll inom forvaltningen. Den interna kontrollen utfors av myndigheter som hor
till samma forvaltning som tillsynsmyndigheterna och som, precis som tillsynsmyn-
digheterna, ar skyldiga att genomfora de mal som efterstrédvas med direktiv 95/46.
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Domstolens bedomning

Omfattningen av kravet att tillsynsmyndigheterna ska vara oberoende

Bedomningen av huruvida denna talan ska bifallas dr avhangig hur omfattande kra-
vet pa oberoende i artikel 28.1 andra stycket i direktiv 95/46 ar och, foljaktligen, hur
denna bestimmelse ska tolkas. I detta sammanhang ska bestimmelsens ordalydelse
samt syftena med och systematiken i direktiv 95/46 beaktas.

Vad, for det forsta, avser ordalydelsen i artikel 28.1 andra stycket i direktiv 95/46 gor
domstolen f6ljande bedomning. Eftersom orden "fullstdndigt oberoende” inte definie-
ras i direktivet, ska den innebord orden vanligen ges beaktas. I fraga om statliga organ
asyftar begreppet "oberoende” normalt en stéllning genom vilken det sdkerstélls att
det aktuella organet kan verka helt fritt, utan nagra instruktioner eller patryckningar.

Till skillnad fran Forbundsrepubliken Tysklands uppfattning finns det inget som
pekar pa att kravet pa "oberoende” uteslutande avser forhallandet mellan tillsynsmyn-
digheterna och de organ som &r foremal for deras 6vervakning. Begreppet oberoende
forstarks tvartom genom adverbet “fullstandigt’, vilket forutsétter beslutsbefogenhe-
ter genom vilka tillsynsmyndigheten inte utsitts for ndgon paverkan utifran, vare sig
direkt eller indirekt.

Vad, for det andra, avser syftena med direktiv 95/46, framgar det sérskilt av skélen 3, 7
och 8 i direktivet att syftet med detsamma i huvudsak &r att genom harmonisering av
nationella bestimmelser om skydd for fysiska personer med avseende pa behandling
av personuppgifter sdkerstilla det fria flodet av sadana uppgifter mellan medlemssta-
terna (se, for ett liknande resonemang, dom av den 20 maj 2003 i de férenade mélen
C-465/00, C-138/01 och C-139/01, Osterreichischer Rundfunk m.fl, REG 2003,
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s. 1-4989, punkterna 39 och 70), vilket 4r nodvandigt for uppréttandet och funktionen
av den inre marknaden, i den mening som avses i artikel 14.2 EG.

Det fria flodet av personuppgifter kan emellertid utgora en krankning av den rétt till
privatlivet som bland annat erkédnns i artikel 8 i den europeiska konventionen om
skydd for de ménskliga réttigheterna och de grundlaggande friheterna (se, for ett lik-
nande resonemang, Europadomstolens dom av den 16 februari 2000 i malet Amann
mot Schweiz, Reports of judgments and decisions 2000-11, punkterna 69 och 80, och
av den 4 maj 2000 i malet Rotaru mot Ruménien, Reports of judgments and decisions
2000-V, punkterna 43 och 46) och i gemenskapsrittens allmédnna principer.

Det dr av denna anledning, sdsom sérskilt framgar av skél 10 och artikel 1 i direk-
tiv 95/46, som direktivet dven &r avsett att inte medfora ndgon inskrankning av det
skydd som sikerstills genom gillande nationella bestimmelser, utan tviartom att
inom gemenskapen sikerstélla en hog skyddsniva i fraga om grundldggande fri- och
rattigheter med avseende pé& behandling av personuppgifter (se domen i de ovan-
nimnda férenade malen Osterreichischer Rundfunk m.fl,, punkt 70, och dom av
den 16 december 2008 i mal C-73/07, Satakunnan Markkinaporssi och Satamedia,
REG 2008, s. I-9831, punkt 52).

De tillsynsmyndigheter som avses i artikel 28 i direktiv 95/46 &r foljaktligen dessa
grundldggande fri- och rittigheters viktare, och deras inrédttande i medlemsstaterna
anses saledes vara av avgorande betydelse for skyddet av enskilda personer med avse-
ende pa behandlingen av personuppgifter, sasom papekas i skél 62 i direktivet.

For att garantera detta skydd ska tillsynsmyndigheterna sékerstdlla en riktig avvagning
mellan den grundldggande rétten till privatliv, & ena sidan, och de intressen som avser
ett fritt flode av personuppgifter, & andra sidan. Enligt artikel 28.6 i direktiv 95/46 ska
de olika nationella myndigheterna dessutom samarbeta med varandra och de ska, i
féorekommande fall, &ven utéva sina befogenheter pa anmodan av en myndighet i en
annan medlemsstat.
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Garantin for de nationella tillsynsmyndigheternas oberoende ér avsedd att sakerstélla
en effektiv och tillforlitlig 6vervakning av att bestimmelserna om skydd for enskilda
personer med avseende pa behandling av personuppgifter foljs och den ska tolkas
mot bakgrund av det syftet. Garantin har inte inforts for att dessa myndigheter sjélva
och deras ombud ska ges en sdrskild stéllning, utan for att forstirka skyddet av de
personer och organ som berors av deras beslut. Av detta foljer att tillsynsmyndighe-
terna, i utdvandet av sina uppgifter, maste kunna handla objektivt och opartiskt. De
far for detta &ndamal inte vara utsatta for nagon péverkan utifran. Detta géller inte
bara péaverkan fran de organ som ar foremal for 6vervakning, utan éven, direkt eller
indirekt, fran staten eller delstaterna.

Vad, for det tredje, avser systematiken i direktiv 95/46, erinrar domstolen om att
detta direktiv ska anses utgéra motsvarigheten till artikel 286 EG och forordning
nr 45/2001. De senare avser gemenskapsinstitutionernas och gemenskapsorganens
behandling av personuppgifter och den fria rorligheten for sadana uppgifter. Genom
direktivet efterstrdvas samma syften, men det avser behandling av personuppgifter i
medlemsstaterna.

I likhet med de 6vervakningsorgan som finns pa nationell niva foreskrivs dven att det
pa gemenskapsnivé ska finnas ett organ med uppgift att 6vervaka tillimpningen av
bestammelserna om skydd for enskilda personer med avseende pa behandling av per-
sonuppgifter, ndmligen datatillsynsmannen. Enligt artikel 44.1 i forordning nr 45/2001
ska detta organ vara fullstindigt oberoende i sin tjansteutovning. I punkt 2 i nimnda
artikel forklaras begreppet oberoende genom tilldgget att datatillsynsmannen i sin
tjidnsteutovning varken ska begira eller ta emot instruktioner av nagon.

Med hinsyn till att det i artikel 44 i férordning nr 45/2001 och artikel 28 i direk-
tiv 95/46 utgas frdn samma allménna begrepp, ska de bada bestimmelserna tolkas
enhetligt. Déarfor innebér inte bara datatillsynsmannens oberoende utan &ven de
nationella myndigheternas oberoende att dessa organ i utévandet av sina uppgifter
inte far vara beroende av nagra instruktioner.
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Genom att utga fran sjidlva ordalydelsen i artikel 28.1 andra stycket i direktiv 95/46
samt fran direktivets syften och systematik, ar det mojligt att gora en tydlig tolkning
av ndmnda artikel 28.1 andra stycket. Det dr foljaktligen inte nodvandigt att beakta
direktivets bakgrund eller att uttala sig om de i detta héinseende motstridiga fram-
stillningar som gjorts av kommissionen och Férbundsrepubliken Tyskland.

Mot bakgrund av det foregaende ska artikel 28.1 andra stycket i direktiv 95/46 tolkas
sd, att de tillsynsmyndigheter som é&r behoriga i fridga om 6vervakning av behandling
av personuppgifter inom den icke-offentliga sektorn ska atnjuta ett sddant oberoende
att de kan utdva sina uppgifter utan paverkan utifran. Detta oberoende utesluter inte
bara all pdverkan fran de organ som ar féremal for 6vervakning utan ocksa varje alag-
gande eller all annan paverkan utifran, direkt eller indirekt, som kan hindra ndmnda
myndigheter frin att fullgéra sin uppgift att sékerstilla en riktig avvagning mellan
skyddet for rétten till privatliv och ett fritt flode av personuppgifter.

Statlig kontroll

Det ska dérefter provas huruvida den statliga kontroll som de myndigheter som Gver-
vakar behandling av personuppgifter som utfors inom den icke-offentliga sektorn
stélls under i Tyskland &r forenlig med kravet pa oberoende, sdsom detta har angetts.

Det kan i detta hinseende konstateras att statlig kontroll, oavsett slag, i princip gor
det mojligt for den berorda delstatsregeringen eller ett forvaltningsorgan som ar
underordnat delstatsregeringen att direkt eller indirekt paverka tillsynsmyndigheter-
nas beslut eller, i forekommande fall, att upphéva och ersitta dessa beslut.
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Det ska visserligen noteras att, sdsom har hévdats av Férbundsrepubliken Tyskland,
den statliga kontrollen i princip endast ar avsedd att sékerstélla att tillsynsmyndighe-
terna handlar i 6verensstimmelse med de nationella bestimmelser och gemenskaps-
bestammelser som giller, och att syftet med den séledes inte dr att tvinga ndmnda
myndigheter att eventuellt folja politiska mal som strider mot skyddet f6r enskilda
personer med avseende pa behandling av personuppgifter och mot de grundldggande
rattigheterna.

Det kan emellertid inte uteslutas att kontrollmyndigheterna, som hor till den all-
ménna forvaltningen och foljaktligen dr underordnade sina respektive delstatsreger-
ingar, inte dr i stand att handla objektivt nér de tolkar och tillimpar bestimmelserna
om behandling av personuppgifter.

Sasom datatillsynsmannen har anfort i sitt yttrande kan den berérda delstatsreger-
ingen nidmligen ha ett intresse av att inte f6lja bestimmelserna om skydd for enskilda
personer med avseende pa behandling av personuppgifter, nér det dr inom den icke-
offentliga sektorn som sddana uppgifter behandlas. Delstatsregeringen kan sjilv
utgora en part som berors av behandlingen, om den deltar eller skulle kunna delta i
denna, exempelvis vid ett offentligt-privat partnerskap eller vid en offentlig upphand-
ling med enheter inom den privata sektorn. Delstatsregeringen kan &ven ha ett sér-
skilt intresse, om det dr nodvéndigt, eller helt enkelt till nytta, for den att fa tillgang till
databaser for att fullgora vissa av sina uppgifter, sarskilt for skatteméssiga eller repres-
siva andamal. Samma delstatsregering kan dessutom ha en tendens att frimja ekono-
miska intressen vid tillimpningen av ndimnda bestimmelser med avseende pa vissa
bolag som, i ekonomiskt hinseende, ar betydelsefulla for delstaten eller regionen.

Det ska dessutom understrykas att risken att kontrollmyndigheterna kan paverka till-
synsmyndigheternas beslut i politiskt hanseende i sig ér tillracklig for att hindra till-
synsmyndigheterna fran att utdva sina uppgifter oberoende. For det forsta kan dessa
myndigheter, sisom kommissionen har papekat, visa en "foregripande horsamhet”
med hénsyn till kontrollmyndighetens beslutspraxis. For det andra forutsétter den
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roll som viktare av rétten till privatliv som ndimnda myndigheter har, att deras beslut,
och foljaktligen de sjilva, dr hojda 6ver varje misstanke om partiskhet.

Det kan mot bakgrund av féregaende 6vervdganden konstateras att den statliga kon-
troll som de tyska myndigheter som ar behoriga i fraga om 6vervakning av behand-
ling av personuppgifter inom den icke-offentliga sektorn stills under &r oférenlig med
kravet pa oberoende, sdsom detta har beskrivits i punkt 30 i denna dom.

Gemenskapsrittsliga principer som &beropats av Férbundsrepubliken Tyskland

Forbundsrepubliken Tyskland har gjort gillande att det skulle strida mot flera av
gemenskapsrittens principer att tolka kravet pa oberoende enligt artikel 28.1 andra
stycket i direktiv 95/46 pa ett sadant sitt att denna medlemsstat var tvungen att Gverge
det tillforlitliga och effektiva system som den infort for kontroll av tillsynsmyndighe-
terna i frdga om behandling av personuppgifter inom den icke-offentliga sektorn.

Forbundsrepubliken Tyskland anser, for det forsta, att sarskilt principen om demo-
krati utgor hinder for att gora en vid tolkning av ndimnda krav pa oberoende.

Denna princip, som inte bara slas fast i den tyska grundlagen utan &ven i artikel 6.1
EU, forutsitter att forvaltningen underkastar sig de instruktioner som meddelas av
regeringen, som ansvarar infor parlamentet. Ingripanden som avser medborgarnas
och foretagens rattigheter ska saledes vara foremal for en lagenlighetsprévning av
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den behorige ministern. De tillsynsmyndigheter som &r behoriga i fraga om skydd for
enskilda personer med avseende pa behandling av personuppgifter har vissa befogen-
heter att ingripa vad betréffar medborgare och den icke-offentliga sektorn med stod
av artikel 28.3 i direktiv 95/46. Det dr darfor absolut nédvéindigt med en utvidgad
kontroll av deras verksamheters lagenlighet genom instrument for rittslig eller mate-
riell kontroll.

Det ska hérvid erinras om att principen om demokrati utgor en del av gemenskapens
rattsordning och slas uttryckligen fast i artikel 6.1 EU som utgorande en av Europe-
iska unionens grundvalar. Den ska, sdsom princip som &dr gemensam for medlems-
staterna, beaktas vid tolkningen av en bestimmelse i sekundirritten, exempelvis
artikel 28 i direktiv 95/46.

Denna princip utgor inte nagot hinder for att det finns offentliga myndigheter som
inte ingar i en klassisk hierarkisk forvaltning och som ar mer eller mindre oberoende
av regeringen. Bestimmelser om férekomsten av sidana myndigheter och om villko-
ren for deras funktion har i medlemsstaterna antagits i lag eller, i vissa medlemssta-
ter, i grundlag, och dessa myndigheter &r skyldiga att f6lja lagen, under de behoriga
domstolarnas kontroll. Sidana oberoende forvaltningsmyndigheter, som for 6vrigt
forekommer i det tyska rittssystemet, har ofta en regleringsfunktion eller utévar upp-
gifter som inte far utsittas for politisk paverkan, samtidigt som de dr skyldiga att
folja lagen, under de behériga domstolarnas kontroll. Sa ar just fallet betraffande de
uppgifter som tillsynsmyndigheterna har i fraga om skydd for enskilda personer med
avseende pa behandling av personuppgifter.

Man kan visserligen inte forestélla sig att dessa myndigheter inte utsitts for nigot
parlamentariskt inflytande. Det ska emellertid papekas att det i direktiv 95/46 inte
heller foreskrivs att det i medlemsstaterna inte far forekomma nagot parlamentariskt
inflytande.
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Parlamentet eller regeringen kan saledes utndmna de personer som ska ata sig led-
ningen av tillsynsmyndigheterna. Lagstiftaren kan vidare faststilla dessa myndighe-
ters behorighet.

Lagstiftaren kan dessutom aldgga tillsynsmyndigheterna en skyldighet att infor parla-
mentet redogora for sina verksamheter. Det kan i detta hédnseende goras en jamforelse
med artikel 28.5 i direktiv 95/46, i vilken det foreskrivs att varje tillsynsmyndighet
regelbundet ska uppritta en rapport om sin verksamhet, som ska offentliggoras.

Den omstidndigheten att de tillsynsmyndigheter som &r behoriga i friga om skydd
for enskilda personer med avseende pa behandling av personuppgifter inom den
icke-offentliga sektorn ges en oberoende stéllning i forhallande till den allménna for-
valtningen dr, mot bakgrund av det ovan anforda, i sig inte dgnad att franta dessa
myndigheter deras demokratiska legitimitet.

Vad, for det andra, avser den i artikel 5 forsta stycket fastslagna principen om tillde-
lade befogenheter, som ocksa har aberopats av Forbundsrepubliken Tyskland, inne-
bér denna att gemenskapen endast ska handla inom ramen for de befogenheter som
den har tilldelats och de mal som har stallts upp fér den genom EG-foérdraget.

Forbundsrepubliken Tyskland har i detta sammanhang gjort gillande att ett krav
att tillsynsmyndigheterna ska vara oberoende i forhallande till 6verordnade forvalt-
ningsmyndigheter inte kan grundas pa artikel 100a i EG-fordraget, med st6d av vilken
direktiv 95/46 antagits.

Genom denna bestimmelse ges gemenskapslagstiftaren behorighet att besluta om
atgdrder som syftar till att forbéttra villkoren for upprittandet av den inre marknaden
och dess funktion. Atgirderna ska rent faktiskt ha detta syfte genom att de bidrar till
att undanroéja hinder for de ekonomiska friheter som garanteras i EG-fordraget (se
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bland annat dom av den 5 oktober 2000 i mal C-376/98, Tyskland mot parlamentet
och ridet, REG 2000, s. [-8419, punkterna 83, 84 och 95, av den 10 december 2002
i mal C-491/01, British American Tobacco (Investments) och Imperial Tobacco,
REG 2002, s. I-11453, punkt 60, och av den 2 maj 2006 i mél C-436/03, parlamentet
mot radet, REG 2006, s. [-3733, punkt 38).

Sasom har anforts ovan ar tillsynsmyndigheternas oberoende, i det att de inte far
utsdttas for nagon péaverkan utifran som kan styra deras beslut, av avgorande bety-
delse med hénsyn till syftena med direktiv 95/46. Oberoendet ér nodvindigt for att
sikerstilla en lika hog niva av skydd for fysiska personer med avseende pa behandling
av personuppgifter i alla medlemsstater och bidrar, pa sa sitt, till det fria flodet av
sddana uppgifter, vilket 4r nodvindigt for upprittandet och funktionen av den inre
marknaden.

Mot bakgrund av det foregaende 6verskrider en vid tolkning av kravet pa tillsynsmyn-
digheternas oberoende inte granserna for de befogenheter som gemenskapen har till-
delats med stod av artikel 100a i EG-fordraget, som utgor den rattsliga grunden for
direktiv 95/46.

Forbundsrepubliken Tyskland har, for det tredje, aberopat subsidiaritets- och pro-
portionalitetsprinciperna, vilka slas fast i artikel 5 andra och tredje styckena EG, samt
principen om lojalt samarbete mellan medlemsstaterna och gemenskapens institutio-
ner, som slas fast i artikel 10 EG.

Denna stat har sarskilt hinvisat till punkt 7 i protokollet om tillimpning av subsidiari-
tets- och proportionalitetsprinciperna, som fogats till EU-férdraget och EG-fordraget
genom Amsterdamfordraget. I nimnda punkt 7 foreskrivs att samtidigt som gemen-
skapsritten skall foljas, dr det viktigt att folja viletablerade nationella ordningar och
att respektera de sitt pa vilka medlemsstaternas réttssystem dr organiserade och
fungerar.
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Det skulle enligt Forbundsrepubliken Tyskland strida mot detta krav om den var
tvungen att anta ett system som var fraimmande for dess rittsordning och om den
saledes var tvungen att verge ett effektivt 6vervakningssystem som med framgang
har tillimpats sedan néstan trettio ar och som varit en forebild pa lagstiftningsomra-
det for skydd av uppgifter, vars betydelse strickt sig lingre dn till det nationella planet.

Forbundsrepubliken Tyskland kan inte vinna nagon framgang med denna argumen-
tering. Sasom har forklarats i punkterna 21-25 och 50 i denna dom gér den tolkning
av det krav pa oberoende som foreskrivs i artikel 28.1 andra stycket i direktiv 95/46,
enligt vilken kravet utgor hinder for en statlig kontroll, inte utéver vad som ar nod-
vindigt for att uppné mélen i EG-fordraget.

Mot bakgrund av samtliga ovanndmnda 6verviganden konstaterar domstolen fol-
jande. Forbundsrepubliken Tyskland har underlatit att uppfylla sina skyldigheter
enligt artikel 28.1 andra stycket i direktiv 95/46, genom att stélla de tillsynsmyndig-
heter som ér behoriga i fraiga om 6vervakning av behandling av personuppgifter som
utfors inom den icke-offentliga sektorn i de olika delstaterna under statlig kontroll
och genom att saledes inte korrekt genomfora kravet pa att dessa myndigheter ska
utova sina uppgifter "fullstindigt oberoende”

Rittegangskostnader

Enligt artikel 69.2 i riattegangsreglerna ska tappande part forpliktas att ersdtta rat-
tegangskostnaderna om detta har yrkats. Kommissionen har yrkat att Forbundsre-
publiken Tyskland ska ersdtta rittegangskostnaderna. Eftersom Forbundsrepubliken
Tyskland har tappat malet ska kommissionens yrkande bifallas.

Datatillsynsmannen ska bira sina rattegangskostnader.
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Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) foljande:

1) Forbundsrepubliken Tyskland har underlatit att uppfylla sina skyldigheter
enligt artikel 28.1 andra stycket i Europaparlamentets och radets direk-
tiv 95/46/EG av den 24 oktober 1995 om skydd for enskilda personer med
avseende pa behandling av personuppgifter och om det fria flodet av saidana
uppgifter, genom att stiilla de tillsynsmyndigheter som ér behoriga i fraga
om overvakning av behandling av personuppgifter som utfors av icke-offent-
liga organ och offentliga foretag som verkar pa en konkurrensutsatt mark-
nad (offentlich-rechtliche Wettbewerbsunternehmen) i de olika delstaterna
under statlig kontroll och genom att saledes inte korrekt genomfora kravet
pa att dessa myndigheter ska utova sina uppgifter “fullstindigt oberoende”.

2) Forbundsrepubliken Tyskland ska ersitta Europeiska kommissionens
rittegangskostnader.

3) Europeiska datatillsynsmannen ska bira sina rittegangskostnader.

Underskrifter
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