ChbJl HA EBPOITEMCKUS CBIO3 EUROPOS SAJUNGOS TEISINGUMO TEISMAS
TRIBUNAL DE JUSTICIA DE LA UNION EUROPEA AZ EUROPAI UNIO BIROSAGA
SOUDNI DVUR EVROPSKE UNIE IL-QORTI TAL-GUSTIZZIJA TAL-UNJONI EWROPEA
SIEN EHEOEEISSES ERIONS, BOMSTOE HOF VAN JUSTITIE VAN DE EUROPESE UNIE
GERICHTSHOF DER EUROPAISCHEN UNION S —
EUROOPA LIIDU KOHUS o ) R
TRIBUNAL DE JUSTICA DA UNIAO EUROPEIA

AIKAXTHPIO THE EYPQIIAIKHE ENQEHE ) . »
COURT OF JUSTICE OF THE EUROPEAN UNION C_UR1 ShDEILST ‘_lr: Kl ?UN" ERIROEEHE
SUDNY DVOR EUROPSKEI UNIE

COUR DE JUSTICE DE L'UNION EUROPEENNE
CUIRT BHREITHIUNAIS AN AONTAIS EORPAIGH SODISCE EVROPSKE UNIJE
CORTE DI GIUSTIZIA DELL'UNIONE EUROPEA LUXEMBOURG EUROOPAN UNIONIN TUOMIOISTUIN
EIROPAS SAVIENIBAS TIESA EUROPEISKA UNIONENS DOMSTOL

URTEIL DES GERICHTSHOFS (Grole Kammer)
9. Marz 2010~

»Vertragsverletzung eines Mitgliedstaats — Richtlinie 95/46/EG — Schutz
natdrlicher Personen bei der Verarbeitung personenbezogener Daten und freier
Datenverkehr — Art. 28 Abs. 1 — Nationale Kontrollstellen — Unabhéngigkeit —

Behordliche Aufsicht tber diese Stellen®

In der Rechtssache C-518/07

betreffend eine Vertragsverletzungsklage nach Art. 226 EG, eingereicht am
22. November 2007,

Européaische Kommission, vertreten durch C. Docksey, C. Ladenburger und
H. Kramer als Bevollmachtigte, Zustellungsanschrift in Luxemburg,

Klagerin,
unterstutzt durch

Européischer Datenschutzbeauftragter, vertreten durch H. Hijmans und
A. Scirocco als Bevollmachtigte, Zustellungsanschrift in Luxemburg,

Streithelfer,
gegen

Bundesrepublik Deutschland, vertreten durch M. Lumma und J. Mdéller als
Bevollmachtigte, Zustellungsanschrift in Luxemburg,

Beklagte,
erlasst

DER GERICHTSHOF (GroRe Kammer)

* Verfahrenssprache: Deutsch.
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unter Mitwirkung des Présidenten V. Skouris, der Kammerprésidenten
A. Tizzano, J. N. Cunha Rodrigues, K. Lenaerts, J.-C. Bonichot und E. Levits
sowie der Richter A.Rosas, K.Schiemann (Berichterstatter), J.-J. Kasel,
M. Safjan und D. Svaby,

Generalanwalt: J. Mazak,
Kanzler: R. Grass,
aufgrund des schriftlichen Verfahrens,

nach Anhérung der Schlussantrdge des Generalanwalts in der Sitzung vom 12.
November 2009

folgendes
Urteil

Mit ihrer Klage beantragt die Kommission der Européischen Gemeinschaften,
festzustellen, dass die Bundesrepublik Deutschland gegen ihre Verpflichtungen
aus Art.28 Abs.1 Unterabs.2 der Richtlinie 95/46/EG des Européischen
Parlaments und des Rates vom 24. Oktober 1995 zum Schutz nattrlicher Personen
bei der Verarbeitung personenbezogener Daten und zum freien Datenverkehr
(ABI. L 281, S.31) verstoBen hat, indem sie die fir die Uberwachung der
Verarbeitung personenbezogener Daten im nichtéffentlichen Bereich zustdndigen
Kontrollstellen in den Bundesléandern staatlicher Aufsicht unterworfen und damit
das Erfordernis der ,,vOlligen Unabhangigkeit“ der mit dem Schutz dieser Daten
beauftragten Stellen falsch umgesetzt hat.

Rechtlicher Rahmen
Gemeinschaftsrecht

Die Richtlinie 95/46 wurde auf der Grundlage von Art. 100a EG-Vertrag (nach
Anderung Art.95 EG) erlassen und hat die Harmonisierung der
Rechtsvorschriften der Mitgliedstaaten tUber die Verarbeitung personenbezogener
Daten zum Ziel.

Die Erwagungsgriinde 3, 7, 8, 10 und 62 der Richtlinie 95/46 lauten:

»(3) Fur die Errichtung und das Funktionieren des Binnenmarktes, der gemal
Artikel 7a des [EG-Vertrags (nach Anderung Art. 14 EG)] den freien
Verkehr von Waren, Personen, Dienstleistungen und Kapital gewahrleisten
soll, ist es nicht nur erforderlich, dass personenbezogene Daten von einem
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Mitgliedstaat in einen anderen Mitgliedstaat Gbermittelt werden konnen,
sondern auch, dass die Grundrechte der Personen gewahrt werden.

Das unterschiedliche Niveau des Schutzes der Rechte und Freiheiten von
Personen, insbesondere der Privatsphdre, bei der Verarbeitung
personenbezogener Daten in den Mitgliedstaaten kann die Ubermittlung
dieser Daten aus dem Gebiet eines Mitgliedstaats in das Gebiet eines
anderen Mitgliedstaats verhindern. Dieses unterschiedliche Schutzniveau
kann somit ein Hemmnis fir die Ausubung einer Reihe von
Wirtschaftstatigkeiten auf Gemeinschaftsebene darstellen, den Wettbewerb
verféalschen und die Erfullung des Auftrags der im Anwendungsbereich des
Gemeinschaftsrechts tatigen Behorden verhindern. Dieses unterschiedliche
Schutzniveau ergibt sich aus der Verschiedenartigkeit der einzelstaatlichen
Rechts- und Verwaltungsvorschriften.

Zur Beseitigung der Hemmnisse fiir den Verkehr personenbezogener Daten
ist ein gleichwertiges Schutzniveau hinsichtlich der Rechte und Freiheiten
von Personen bei der Verarbeitung dieser Daten in allen Mitgliedstaaten
unerlasslich. Insbesondere unter Berlicksichtigung der groRen Unterschiede,
die gegenwartig zwischen den einschldgigen einzelstaatlichen
Rechtsvorschriften bestehen, und der Notwendigkeit, die Rechtsvorschriften
der Mitgliedstaaten zu koordinieren, damit der grenziberschreitende Fluss
personenbezogener Daten koharent und in Ubereinstimmung mit dem Ziel
des Binnenmarktes im Sinne des Artikels 7a des Vertrags geregelt wird, l&sst
sich dieses fir den Binnenmarkt grundlegende Ziel nicht allein durch das
Vorgehen der Mitgliedstaaten verwirklichen. Deshalb ist eine MaBnahme
der Gemeinschaft zur Angleichung der Rechtsvorschriften erforderlich.

Gegenstand der einzelstaatlichen Rechtsvorschriften tber die Verarbeitung
personenbezogener Daten ist die Gewahrleistung der Achtung der
Grundrechte und -freiheiten, insbesondere des auch in Artikel 8 der [am 4.
November 1950 in Rom unterzeichneten] Europdischen Konvention zum
Schutze der Menschenrechte und Grundfreiheiten und in den allgemeinen
Grundsatzen des Gemeinschaftsrechts anerkannten Rechts auf die
Privatsphdre. Die Angleichung dieser Rechtsvorschriften darf deshalb nicht
zu einer Verringerung des durch diese Rechtsvorschriften garantierten
Schutzes fiihren, sondern muss im Gegenteil darauf abzielen, in der
Gemeinschaft ein hohes Schutzniveau sicherzustellen.
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(62) Die Einrichtung unabhéngiger Kontrollstellen in den Mitgliedstaaten ist ein
wesentliches Element des Schutzes der Personen bei der Verarbeitung
personenbezogener Daten.*

Der mit ,,Gegenstand der Richtlinie* Gberschriebene Art. 1 der Richtlinie 95/46
lautet:

»(1) Die Mitgliedstaaten gewahrleisten nach den Bestimmungen dieser Richtlinie
den Schutz der Grundrechte und Grundfreiheiten und insbesondere den Schutz der
Privatsphare natirlicher Personen bei der Verarbeitung personenbezogener Daten.

(2) Die Mitgliedstaaten beschréanken oder untersagen nicht den freien Verkehr
personenbezogener Daten zwischen Mitgliedstaaten aus Griinden des gemaR
Absatz 1 gewahrleisteten Schutzes.*

Art. 28 (,,Kontrollstelle*) der Richtlinie 95/46 bestimmt:

»(1) Die Mitgliedstaaten sehen vor, dass eine oder mehrere 6ffentliche Stellen
beauftragt werden, die Anwendung der von den Mitgliedstaaten zur Umsetzung
dieser Richtlinie erlassenen einzelstaatlichen Vorschriften in ihrem Hoheitsgebiet
zu Uberwachen.

Diese Stellen nehmen die ihnen zugewiesenen Aufgaben in volliger
Unabhéngigkeit wahr.

(2) Die Mitgliedstaaten sehen vor, dass die Kontrollstellen bei der Ausarbeitung
von Rechtsverordnungen oder Verwaltungsvorschriften beziiglich des Schutzes
der Rechte und Freiheiten von Personen bei der Verarbeitung personenbezogener
Daten angehort werden.

(3) Jede Kontrollstelle verftigt insbesondere ber:

—  Untersuchungsbefugnisse, wie das Recht auf Zugang zu Daten, die
Gegenstand von Verarbeitungen sind, und das Recht auf Einholung aller fr
die Erflllung ihres Kontrollauftrags erforderlichen Informationen;

— wirksame Einwirkungsbefugnisse, wie beispielsweise die Maoglichkeit, im
Einklang mit Artikel 20 vor der Durchfihrung der Verarbeitungen
Stellungnahmen abzugeben und fur eine geeignete Veroffentlichung der
Stellungnahmen zu sorgen, oder die Befugnis, die Sperrung, Léschung oder
Vernichtung von Daten oder das vorlaufige oder endgultige Verbot einer
Verarbeitung anzuordnen, oder die Befugnis, eine Verwarnung oder eine
Ermahnung an den flr die Verarbeitung Verantwortlichen zu richten oder
die Parlamente oder andere politische Institutionen zu befassen;

— das Klagerecht oder eine Anzeigebefugnis bei Verstolen gegen die
einzelstaatlichen Vorschriften zur Umsetzung dieser Richtlinie.
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Gegen beschwerende Entscheidungen der Kontrollstelle steht der Rechtsweg
offen.

(4) Jede Person oder ein sie vertretender Verband kann sich zum Schutz der die
Person  betreffenden Rechte und Freiheiten bei der Verarbeitung
personenbezogener Daten an jede Kontrollstelle mit einer Eingabe wenden. Die
betroffene Person ist darlber zu informieren, wie mit der Eingabe verfahren
wurde.

Jede Kontrollstelle kann insbesondere von jeder Person mit dem Antrag befasst
werden, die RechtmaRigkeit einer Verarbeitung zu Gberpriufen, wenn
einzelstaatliche Vorschriften gemal Artikel 13 Anwendung finden. Die Person ist
unter allen Umstanden dariiber zu unterrichten, dass eine Uberpriifung
stattgefunden hat.

(5) Jede Kontrollstelle legt regelmalig einen Bericht Gber ihre Té&tigkeit vor.
Dieser Bericht wird veroffentlicht.

(6) Jede Kontrollstelle ist im Hoheitsgebiet ihres Mitgliedstaats flr die
Austibung der ihr gemall Absatz 3 (ibertragenen Befugnisse zusténdig, unabhangig
vom einzelstaatlichen Recht, das auf die jeweilige Verarbeitung anwendbar ist.
Jede Kontrollstelle kann von einer Kontrollstelle eines anderen Mitgliedstaats um
die Ausiibung ihrer Befugnisse ersucht werden.

Die Kaontrollstellen sorgen fiir die zur Erfallung ihrer Kontrollaufgaben
notwendige gegenseitige Zusammenarbeit, insbesondere durch den Austausch
sachdienlicher Informationen.

(7) Die Mitgliedstaaten sehen vor, dass die Mitglieder und Bediensteten der
Kontrollstellen hinsichtlich der vertraulichen Informationen, zu denen sie Zugang
haben, dem Berufsgeheimnis, auch nach Ausscheiden aus dem Dienst,
unterliegen.*

Die Verordnung (EG) Nr. 45/2001 des Europdischen Parlaments und des Rates
vom 18. Dezember 2000 zum Schutz natirlicher Personen bei der Verarbeitung
personenbezogener Daten durch die Organe und Einrichtungen der Gemeinschaft
und zum freien Datenverkehr (ABI. 2001, L 8, S. 1) wurde auf der Grundlage von
Art. 286 EG erlassen. Sie bestimmt in Art. 44 Abs. 1 und 2:

»(1) Der Europdische Datenschutzbeauftragte [im Folgenden: EDSB] bt sein
Amt in volliger Unabhangigkeit aus.

(2) Der EDSB ersucht in Auslibung seines Amtes niemanden um Weisung und
nimmt keine Weisungen entgegen.*
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Nationales Recht

Im deutschen Recht ist der Schutz natlrlicher Personen bei der Verarbeitung
personenbezogener Daten unterschiedlich geregelt, je nachdem, ob die Daten von
einer 6ffentlichen Stelle verarbeitet werden oder nicht.

Die Einhaltung der Datenschutzvorschriften zum einen durch 6ffentliche Stellen
und zum anderen durch nichtoffentliche Stellen und Offentlich-rechtliche
Wetthewerbsunternehmen (zusammen im Folgenden: nichtoffentlicher Bereich)
wird namlich nicht von denselben Stellen kontrolliert.

Die Verarbeitung personenbezogener Daten durch 6ffentliche Stellen des Bundes
wird vom Bundesbeauftragten fiir den Datenschutz und die Informationsfreiheit
uberwacht, die Verarbeitung solcher Daten durch offentliche Stellen der Lander
vom jeweiligen Landesdatenschutzbeauftragten. Alle diese
Datenschutzbeauftragten sind nur gegentber ihrem jeweiligen Parlament
rechenschaftspflichtig und unterliegen in aller Regel Kkeinerlei Aufsicht,
Weisungen oder sonstigem Einfluss durch die von ihnen zu kontrollierenden
offentlichen Stellen.

Dagegen ist die Stellung der mit der Kontrolle der Datenverarbeitung des
nichtoffentlichen Bereichs beauftragten Stellen von Land zu Land unterschiedlich
ausgestaltet. Den Gesetzen der Lander ist jedoch gemeinsam, dass diese
Kontrollstellen ausdricklich einer staatlichen Aufsicht unterworfen sind.

Vorverfahren und Verfahren vor dem Gerichtshof

Nach Auffassung der Kommission ist es mit Art. 28 Abs. 1 Unterabs. 2 der
Richtlinie 95/46 unvereinbar, die mit der Kontrolle der Einhaltung der
Vorschriften zum Schutz naturlicher Personen bei der Verarbeitung
personenbezogener Daten im nichtoffentlichen Bereich beauftragten Stellen einer
staatlichen Aufsicht zu unterwerfen, wie dies in sdmtlichen Bundeslandern der
Fall ist; sie richtete deshalb am 5. Juli 2005 ein Mahnschreiben an die
Bundesrepublik Deutschland. Diese antwortete mit Schreiben vom 12. September
2005, dass das deutsche Datenschutzkontrollsystem den Anforderungen der
Richtlinie 95/46 entspreche. Am 12. Dezember 2006 richtete die Kommission eine
mit Grinden versehene Stellungnahme an die Bundesrepublik Deutschland, in der
sie den zuvor erhobenen VVorwurf wiederholte. In seiner Antwort vom 14. Februar
2007 hielt dieser Mitgliedstaat an seinem urspriinglichen Standpunkt fest.

Unter diesen Umstanden hat die Kommission beschlossen, die vorliegende Klage
zu erheben.

Mit Beschluss des Présidenten des Gerichtshofs vom 14. Oktober 2008 ist der
EDSB als Streithelfer zur Unterstiitzung der Antrdge der Kommission zugelassen
worden.

-6



14

15

16

17

18

KOMMISSION / DEUTSCHLAND

Zur Klage
Vorbringen der Parteien

Im vorliegenden Rechtsstreit geht es um die gegensatzlichen Auffassungen der
Kommission, die vom EDSB unterstitzt wird, und der Bundesrepublik
Deutschland hinsichtlich der Wendung ,,in volliger Unabhangigkeit” in Art. 28
Abs. 1 Unterabs. 2 der Richtlinie 95/46 und der Wahrnehmung der Aufgaben der
Kontrollstellen fir den Schutz natlrlicher Personen bei der Verarbeitung
personenbezogener Daten.

Nach Auffassung der Kommission und des EDSB, die von einer weiten
Auslegung der Wendung ,in volliger Unabhangigkeit® ausgehen, ist das
Erfordernis, dass die Kontrollstellen ihre Aufgaben ,,in volliger Unabhangigkeit*
wahrnehmen, dahin auszulegen, dass eine Kontrollstelle jeglicher Einflussnahme,
sei es durch sonstige Behorden, sei es von auflerhalb der Staatsverwaltung,
entzogen sein musse. Die staatliche Aufsicht, der die mit der Kontrolle der
Einhaltung der Vorschriften zum Schutz natlrlicher Personen bei der
Verarbeitung personenbezogener Daten im nichtoffentlichen Bereich beauftragten
Stellen in Deutschland unterworfen seien, verstoRe daher gegen dieses
Erfordernis.

Die Bundesrepublik Deutschland vertritt dagegen eine engere Auslegung der
Wendung ,,in volliger Unabhéngigkeit®. Art. 28 Abs. 1 Unterabs. 2 der Richtlinie
95/46 verlange eine funktionale Unabhangigkeit der Kontrollstellen in dem Sinne,
dass sie von dem ihrer Kontrolle unterstellten nichtoffentlichen Bereich
unabhéngig sein mussten und keinen sachfremden Einfllissen unterliegen durften.
Die staatliche Aufsicht in den Bundeslandern stelle keinen sachfremden Einfluss
dar, sondern einen verwaltungsinternen Mechanismus der Kontrolle durch Stellen
innerhalb desselben Verwaltungsapparats, die in derselben Weise wie die
Kontrollstellen den Zielvorgaben der Richtlinie 95/46 verpflichtet seien.

Wirdigung durch den Gerichtshof
Zur Tragweite des Erfordernisses der Unabhéngigkeit der Kontrollstellen

Die Beurteilung der Begrundetheit der vorliegenden Klage hangt davon ab,
welche Tragweite das Unabh&ngigkeitserfordernis des Art. 28 Abs. 1 Unterabs. 2
der Richtlinie 95/46 hat, und somit von der Auslegung dieser Bestimmung. In
diesem Zusammenhang sind deren Wortlaut sowie die Ziele und die Systematik
der Richtlinie 95/46 heranzuziehen.

Was erstens den Wortlaut von Art. 28 Abs. 1 Unterabs. 2 der Richtlinie 95/46
angeht, ist angesichts des Fehlens einer Definition in der Richtlinie auf den
gewohnlichen Sinn der Wendung ,,in volliger Unabhéngigkeit* abzustellen. In
Bezug auf oOffentliche Stellen bezeichnet der Begriff ,,Unabhéngigkeit” in der
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Regel eine Stellung, in der gewahrleistet ist, dass die betreffende Stelle vollig frei
von Weisungen und Druck handeln kann.

Entgegen dem Standpunkt der Bundesrepublik Deutschland deutet nichts darauf
hin, dass das Unabhdngigkeitserfordernis allein das Verhéltnis zwischen den
Kontrollstellen und den ihrer Kontrolle unterstellten Einrichtungen betrafe. Im
Gegenteil wird der Begriff ,,Unabhéngigkeit* durch das Adjektiv ,vollig*
verstarkt, was eine Entscheidungsgewalt impliziert, die jeglicher Einflussnahme
von aufierhalb der Kontrollstelle, sei sie unmittelbar oder mittelbar, entzogen ist.

Zweitens geht in Bezug auf die Ziele der Richtlinie 95/46 insbesondere aus deren
Erwégungsgrinden 3, 7 und 8 hervor, dass sie durch die Harmonisierung der
nationalen Vorschriften zum Schutz nattrlicher Personen bei der Verarbeitung
personenbezogener Daten in erster Linie den freien Verkehr dieser Daten
zwischen Mitgliedstaaten gewéhrleisten soll (vgl. in diesem Sinne Urteil vom 20.
Mai 2003, Osterreichischer Rundfunk u. a., C-465/00, C-138/01 und C-139/01,
Slg. 2003, 1-4989, Randnrn. 39 und 70), der fir die Errichtung und das
Funktionieren des Binnenmarkts nach Art. 14 Abs. 2 EG erforderlich ist.

Der freie Verkehr personenbezogener Daten kann jedoch das Recht auf
Privatsphdre beeintrachtigen, wie es u. a. in Art. 8 der Européischen Konvention
zum Schutz der Menschenrechte und Grundfreiheiten (vgl. in diesem Sinne
Urteile des EGMR vom 16. Februar 2000, Amann/Schweiz, Recueil des arréts et
décisions 2000-11, 88 69 und 80, und vom 4. Mai 2000, Rotaru/Rumanien, Recueil
des arréts et décisions 2000-V, 8843 und 46) und durch die allgemeinen
Grundséatze des Gemeinschaftsrechts anerkannt ist.

Deshalb und wie insbesondere aus ihrem zehnten Erwégungsgrund und Art. 1
hervorgeht, hat die Richtlinie 95/46 auRerdem zum Ziel, den durch die
bestehenden nationalen Rechtsvorschriften garantierten Schutz nicht zu
verringern, sondern vielmehr in der Gemeinschaft bei der Verarbeitung
personenbezogener Daten ein hohes Niveau des Schutzes der Grundrechte und
Grundfreiheiten zu gewahrleisten (vgl. in diesem Sinne Urteile Osterreichischer
Rundfunk u.a., Randnr.70, sowie vom 16. Dezember 2008, Satakunnan
Markkinaporssi und Satamedia, C-73/07, Slg. 2008, 1-9831, Randnr. 52).

Die in Art. 28 der Richtlinie 95/46 vorgesehenen Kontrollstellen sind somit die
Hiter dieser Grundrechte und Grundfreiheiten, und ihre Einrichtung in den
Mitgliedstaaten gilt, wie es im 62. Erwagungsgrund der Richtlinie heil3t, als ein
wesentliches Element des Schutzes der Personen bei der Verarbeitung
personenbezogener Daten.

Um diesen Schutz zu gewaéhrleisten, miissen die Kontrollstellen zum einen die
Achtung des Grundrechts auf Privatsphdre und zum anderen die Interessen, die
den freien Verkehr personenbezogener Daten verlangen, miteinander ins
Gleichgewicht bringen. Im Ubrigen sind die verschiedenen nationalen
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Kontrollstellen nach Art. 28 Abs. 6 der Richtlinie 95/46 zu gegenseitiger
Zusammenarbeit aufgerufen und konnen gegebenenfalls von einer Kontrollstelle
eines anderen Mitgliedstaats um die Austibung ihrer Befugnisse ersucht werden.

Die Gewahrleistung der Unabhéngigkeit der nationalen Kontrollstellen soll die
wirksame und zuverl&ssige Kontrolle der Einhaltung der VVorschriften zum Schutz
natlrlicher Personen bei der Verarbeitung personenbezogener Daten sicherstellen
und ist im Licht dieses Zwecks auszulegen. Sie wurde eingefuhrt, um die von
ihren Entscheidungen betroffenen Personen und Einrichtungen starker zu
schitzen, und nicht, um diesen Kontrollstellen selbst oder ihren Bevollmachtigten
eine besondere Stellung zu verleihen. Folglich missen die Kontrollstellen bei der
Wahrnehmung ihrer Aufgaben objektiv und unparteiisch vorgehen. Hierzu
muissen sie vor jeglicher Einflussnahme von aullen einschlie3lich der
unmittelbaren oder mittelbaren Einflussnahme des Bundes oder der Lander sicher
sein und nicht nur vor der Einflussnahme seitens der kontrollierten Einrichtungen.

Drittens ist die Richtlinie 95/46 hinsichtlich ihrer Systematik als Gegenstiick zu
Art. 286 EG und der Verordnung Nr. 45/2001 zu sehen. Diese betreffen die
Verarbeitung personenbezogener Daten durch die Organe und Einrichtungen der
Gemeinschaft sowie den freien Verkehr dieser Daten. Die Richtlinie verfolgt diese
Ziele ebenfalls, aber in Bezug auf die Verarbeitung solcher Daten in den
Mitgliedstaaten.

So wie Kontrollstellen auf nationaler Ebene bestehen, ist auch auf der Ebene der
Union eine Kontrollstelle damit beauftragt, die Anwendung der Vorschriften (ber
den Schutz natlrlicher Personen bei der Verarbeitung personenbezogener Daten
zu Uberwachen, namlich der EDSB. Nach Art. 44 Abs. 1 der Verordnung Nr.
45/2001 Ubt dieser sein Amt in volliger Unabh&ngigkeit aus. In Abs. 2 desselben
Artikels wird zur Erlduterung dieses Begriffs der Unabhéngigkeit hinzugefugt,
dass der EDSB in Austibung seines Amtes niemanden um Weisung ersucht und
keine Weisungen entgegennimmt.

Angesichts dessen, dass Art. 44 der Verordnung Nr. 45/2001 und Art. 28 der
Richtlinie 95/46 dasselbe allgemeine Konzept zugrunde liegt, sind beide
Bestimmungen homogen auszulegen, so dass nicht nur die Unabh&ngigkeit des
EDSB, sondern auch die der nationalen Stellen impliziert, dass sie bei der
Wahrnehmung ihrer Aufgaben keinerlei Weisungen unterliegen.

Ausgehend vom Wortlaut von Art. 28 Abs. 1 Unterabs. 2 der Richtlinie 95/46
sowie von den Zielen und der Systematik dieser Richtlinie ist eine Klare
Auslegung der genannten Bestimmung moglich. Folglich ist es nicht erforderlich,
die Entstehungsgeschichte dieser Richtlinie heranzuziehen oder auf die einander
widersprechenden Ausfiihrungen der Kommission und der Bundesrepublik
Deutschland dazu einzugehen.
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Nach alledem ist Art.28 Abs.1 Unterabs.2 der Richtlinie 95/46 dahin
auszulegen, dass die fur die Uberwachung der Verarbeitung personenbezogener
Daten im nichtoffentlichen Bereich zustandigen Kontrolistellen mit einer
Unabhé&ngigkeit ausgestattet sein mussen, die es ihnen ermdglicht, ihre Aufgaben
ohne &uRere Einflussnahme wahrzunehmen. Diese Unabhé&ngigkeit schlief3t nicht
nur jegliche Einflussnahme seitens der kontrollierten Stellen aus, sondern auch
jede Anordnung und jede sonstige duf3ere Einflussnahme, sei sie unmittelbar oder
mittelbar, durch die in Frage gestellt werden konnte, dass die genannten
Kontrollstellen ihre Aufgabe, den Schutz des Rechts auf Privatsphare und den
freien Verkehr personenbezogener Daten ins Gleichgewicht zu bringen, erfullen.

Zur staatlichen Aufsicht

Sodann ist zu prifen, ob die staatliche Aufsicht, der in Deutschland die
Kontrollstellen unterworfen sind, die die Verarbeitung personenbezogener Daten
im nichtoffentlichen Bereich Uberwachen, mit dem so beschriebenen
Unabhangigkeitserfordernis vereinbar ist.

Hierzu ist festzustellen, dass die staatliche Aufsicht gleich welcher Art es der
Regierung des betroffenen Landes oder einer Stelle der ihr untergeordneten
Verwaltung grundsatzlich ermdglicht, auf Entscheidungen der Kontrollistellen
unmittelbar oder mittelbar Einfluss zu nehmen bzw. diese Entscheidungen
aufzuheben und zu ersetzen.

Es trifft zwar, wie die Bundesrepublik Deutschland geltend macht, a priori zu,
dass die staatliche Aufsicht nur sicherstellen soll, dass das Handeln der
Kontrollstellen den geltenden nationalen und gemeinschaftsrechtlichen
Bestimmungen entspricht, und demnach nicht darauf abzielt, diese Stellen dazu zu
zwingen, politische Zielsetzungen zu verfolgen, die dem Schutz natdrlicher
Personen bei der Verarbeitung personenbezogener Daten und den Grundrechten
zuwiderlaufen.

Es l&sst sich aber nicht ausschlieBen, dass die Aufsichtsstellen, die Teil der
allgemeinen Staatsverwaltung und damit der Regierung des jeweiligen Landes
unterstellt sind, nicht zu objektivem Vorgehen in der Lage sind, wenn sie die
Vorschriften Uber die Verarbeitung personenbezogener Daten auslegen und
anwenden.

Die Regierung des betroffenen Landes hat nédmlich, wie der EDSB in seinen
Erklarungen hervorhebt, moglicherweise ein Interesse an der Nichteinhaltung der
Vorschriften Uber den Schutz natlrlicher Personen bei der Verarbeitung
personenbezogener Daten, wenn es um die Verarbeitung solcher Daten im
nichtoffentlichen Bereich geht. Sie kann selbst involvierte Partei dieser
Verarbeitung sein, wenn sie davon betroffen ist oder sein kénnte, z. B. im Fall
einer Kooperation von Offentlichen und privaten Stellen oder im Rahmen
Offentlicher Auftrdge an den privaten Bereich. Auflerdem konnte sie ein
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besonderes Interesse haben, wenn sie fur bestimmte ihrer Aufgaben, insbesondere
zu Zwecken der Finanzverwaltung oder der Strafverfolgung, Zugang zu
Datenbanken bendtigt oder ein solcher Zugang einfach nur sachdienlich ist. Im
Ubrigen kénnte diese Regierung auch geneigt sein, wirtschaftlichen Interessen den
Vorrang zu geben, wenn es um die Anwendung der genannten Vorschriften durch
bestimmte Unternehmen geht, die fiir das Land oder die Region wirtschaftlich von
Bedeutung sind.

Hinzu kommt, dass bereits die bloRe Gefahr einer politischen Einflussnahme der
Aufsichtsbehdrden auf die Entscheidungen der Kontrollstellen ausreicht, um deren
unabhangige Wahrnehmung ihrer Aufgaben zu beeintrachtigen. Zum einen kénnte
es, wie die Kommission ausfihrt, einen ,vorauseilenden Gehorsam* der
Kontrollstellen im Hinblick auf die Entscheidungspraxis der Aufsichtsstellen
geben. Zum anderen erfordert die Rolle der Kontrollstellen als Hiiter des Rechts
auf Privatsphére, dass ihre Entscheidungen, also sie selbst, tber jeglichen
Verdacht der Parteilichkeit erhaben sind.

Nach alledem ist festzustellen, dass die staatliche Aufsicht, der die fir die
Uberwachung der Verarbeitung personenbezogener Daten im nichtéffentlichen
Bereich zustandigen Kontrollstellen in Deutschland unterworfen sind, nicht mit
dem Unabhéangigkeitserfordernis, wie es in Randnr. 30 des vorliegenden Urteils
beschrieben ist, vereinbar ist.

Zu den von der Bundesrepublik Deutschland angefiihrten Grundsdtzen des
Gemeinschaftsrechts

Nach Auffassung der Bundesrepublik Deutschland wiirde es gegen mehrere
Grundsétze des Gemeinschaftsrechts verstoflen, das Unabhangigkeitserfordernis
des Art. 28 Abs.1 Unterabs. 2 der Richtlinie 95/46 so auszulegen, dass der
Mitgliedstaat gezwungen ware, sein bewéhrtes und effektives System der Aufsicht
uber die Kontrollstellen hinsichtlich der Verarbeitung personenbezogener Daten
im nichtoffentlichen Bereich aufzugeben.

Erstens stehe insbesondere das Demokratieprinzip einer weiten Auslegung dieses
Unabhé&ngigkeitserfordernisses entgegen.

Dieses Prinzip, das nicht nur in der deutschen Verfassung, sondern auch in Art. 6
Abs. 1 EU verankert sei, verlange eine Weisungsgebundenheit der Verwaltung
gegenuber der Regierung, die ihrerseits dem Parlament verantwortlich sei. So
miussten Eingriffe in die Rechte der Burger und Unternehmen der Rechtsaufsicht
des zustandigen Ministers unterliegen. Da die Kontrollstellen fir den Schutz
natirlicher Personen bei der Verarbeitung personenbezogener Daten gemaR
Art. 28 Abs. 3 der Richtlinie 95/46 (iber bestimmte Eingriffsbefugnisse gegentber
Burgern und dem nichtoffentlichen Bereich verfligten, sei eine erweiterte
Rechtmaligkeitskontrolle ihres Handelns uber Rechts- oder
Fachaufsichtsinstrumente dringend geboten.
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Hierzu ist festzustellen, dass der Grundsatz der Demokratie zur
Gemeinschaftsrechtsordnung gehort und in Art. 6 Abs. 1 EU ausdricklich als
Grundlage der Europaischen Union niedergelegt ist. Als den Mitgliedstaaten
gemeinsamer Grundsatz ist er daher bei der Auslegung eines sekundarrechtlichen
Aktes wie Art. 28 der Richtlinie 95/46 zu berlcksichtigen.

Dieser Grundsatz bedeutet nicht, dass es auRerhalb des klassischen hierarchischen
Verwaltungsaufbaus keine 6ffentlichen Stellen geben kann, die von der Regierung
mehr oder weniger unabhangig sind. Das Bestehen und die Bedingungen fir das
Funktionieren solcher Stellen sind in den Mitgliedstaaten durch Gesetz und in
einigen Mitgliedstaaten sogar in der Verfassung geregelt, und diese Stellen sind an
das Gesetz gebunden und unterliegen der Kontrolle durch die zustdndigen
Gerichte. Solche unabhéngigen 6ffentlichen Stellen, wie es sie im Ubrigen auch
im deutschen Rechtssystem gibt, haben h&ufig Regulierungsfunktion oder nehmen
Aufgaben wabhr, die der politischen Einflussnahme entzogen sein mdissen, bleiben
dabei aber an das Gesetz gebunden und der Kontrolle durch die zustidndigen
Gerichte unterworfen. Eben dies ist bei den Aufgaben der Kontrollistellen fiir den
Schutz nattrlicher Personen bei der Verarbeitung personenbezogener Daten der
Fall.

Gewiss kommt ein Fehlen jeglichen parlamentarischen Einflusses auf diese
Stellen nicht in Betracht. Die Richtlinie 95/46 schreibt jedoch den Mitgliedstaaten
keineswegs vor, dem Parlament jede Einflussmoglichkeit vorzuenthalten.

So kann zum einen das Leitungspersonal der Kontrollstellen vom Parlament oder
der Regierung bestellt werden. Zum anderen kann der Gesetzgeber die
Kompetenzen der Kontrollstellen festlegen.

AuRerdem kann der Gesetzgeber die Kontrollstellen verpflichten, dem Parlament
Rechenschaft tber ihre Tatigkeiten abzulegen. Insoweit lasst sich eine Parallele zu
Art. 28 Abs. 5 der Richtlinie 95/46 ziehen, wonach jede Kontrollstelle regelmaRig
einen Bericht tber ihre Téatigkeit vorlegt, der verdffentlicht wird.

Nach alledem ist der Umstand, dass den Kontrollstellen fiir den Schutz natirlicher
Personen bei der Verarbeitung personenbezogener Daten im nichtdffentlichen
Bereich eine von der allgemeinen Staatsverwaltung unabh&ngige Stellung
zukommt, fir sich allein noch nicht geeignet, diesen Stellen die demokratische
Legitimation zu nehmen.

Zweitens verpflichtet der von der Bundesrepublik Deutschland ebenfalls
angefiihrte, in Art.5 Abs.1 EG verankerte Grundsatz der begrenzten
Einzelerméchtigung die Gemeinschaft, nur innerhalb der Grenzen der ihr im EG-
Vertrag zugewiesenen Befugnisse und gesetzten Ziele tatig zu werden.

Die Bundesrepublik Deutschland macht insoweit geltend, die Unabhéngigkeit der
Kontrollstellen von den tbergeordneten Verwaltungsstellen konne nicht auf der
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Grundlage von Art. 100a EG-Vertrag, auf den die Richtlinie 95/46 gestltzt sei,
verlangt werden.

Diese Bestimmung ermdchtigt den Gemeinschaftsgesetzgeber zum Erlass von
Malnahmen zur Verbesserung der Bedingungen fur die Errichtung und das
Funktionieren des Binnenmarkts, wobei die entsprechenden Malinahmen
tatséchlich dieses Ziel verfolgen und dazu beitragen mussen, Hemmnisse flr die
mit dem EG-Vertrag garantierten wirtschaftlichen Freiheiten zu beseitigen (vgl. in
diesem Sinne u. a. Urteile vom 5. Oktober 2000, Deutschland/Parlament und Rat,
C-376/98, Slg. 2000, 1-8419, Randnrn. 83, 84 und 95, vom 10. Dezember 2002,
British American Tobacco [Investments] und Imperial Tobacco, C-491/01,
Slg. 2002, 1-11453, Randnr. 60, sowie vom 2. Mai 2006, Parlament/Rat,
C-436/03, Slg. 2006, 1-3733, Randnr. 38).

Wie bereits dargelegt, ist die Unabhéngigkeit der Kontrollstellen in dem Sinne,
dass sie jeglicher duReren Einflussnahme entzogen sein mussen, die ihre
Entscheidungen steuern kénnte, ein im Hinblick auf die Ziele der Richtlinie 95/46
wesentliches Element. Sie ist erforderlich, um in allen Mitgliedstaaten ein gleich
hohes Niveau des Schutzes naturlicher Personen bei der Verarbeitung
personenbezogener Daten zu schaffen, und trédgt so zum freien Datenverkehr bei,
der fur die Errichtung und das Funktionieren des Binnenmarkts erforderlich ist.

Nach alledem geht eine weite Auslegung des Erfordernisses der Unabhangigkeit
der Kontrollstellen nicht Uber die Grenzen der Befugnisse hinaus, die der
Gemeinschaft nach Art. 100a EG-Vertrag, der die Rechtsgrundlage der Richtlinie
95/46 bildet, zugewiesen werden.

Drittens beruft sich die Bundesrepublik Deutschland auf die in Art. 5 Abs. 2 und 3
EG verankerten Grundsatze der Subsidiaritdt und der VerhaltnismaRigkeit sowie
auf den Grundsatz der loyalen Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedstaaten und
den Gemeinschaftsorganen nach Art. 10 EG.

Sie verweist insbesondere auf Nr. 7 des durch den Vertrag von Amsterdam dem
EU-Vertrag und dem EG-Vertrag beigefugten Protokolls tGber die Anwendung der
Grundsétze der Subsidiaritdt und der VerhéltnisméaRigkeit, wonach bewéhrte
nationale Regelungen sowie Struktur und Funktionsweise der Rechtssysteme der
Mitgliedstaaten unter Einhaltung der gemeinschaftlichen Rechtsvorschriften
geachtet werden sollten.

Es verstolle gegen dieses Erfordernis, wenn die Bundesrepublik Deutschland
gezwungen werde, ein ihrer Rechtsordnung fremdes System zu tibernehmen und
damit ein effektives, seit fast 30 Jahren bewéhrtes Kontrollsystem aufzugeben, das
weit Uber den nationalen Bereich hinaus richtungsweisend fir die
Datenschutzgesetzgebung gewesen sei.

Diesem Vorbringen ist nicht zu folgen. Wie in den Randnrn. 21 bis 25 sowie 50
des vorliegenden  Urteils  ausgefuhrt, geht die  Auslegung des
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Unabhéangigkeitserfordernisses des Art. 28 Abs. 1 Unterabs. 2 der Richtlinie 95/46
in dem Sinne, dass dieses Erfordernis einer staatlichen Aufsicht entgegensteht,
nicht tber das hinaus, was zur Erreichung der Ziele des EG-Vertrags erforderlich
ist.

In  Anbetracht aller vorstehenden Erwéagungen ist festzustellen, dass die
Bundesrepublik Deutschland gegen ihre Verpflichtungen aus Art. 28 Abs. 1
Unterabs. 2 der Richtlinie 95/46 verstoBen hat, indem sie die fir die Uberwachung
der Verarbeitung personenbezogener Daten im nichtéffentlichen Bereich
zustandigen Kontrollstellen in den Bundeslandern staatlicher Aufsicht unterstellt
und damit das Erfordernis, dass diese Stellen ihre Aufgaben ,in volliger
Unabhéangigkeit* wahrnehmen, falsch umgesetzt hat.

Kosten

Nach Art. 69 § 2 der Verfahrensordnung ist die unterliegende Partei auf Antrag
zur Tragung der Kosten zu verurteilen. Da die Bundesrepublik Deutschland mit
ihrem Vorbringen unterlegen ist, sind ihr entsprechend dem Antrag der
Kommission die Kosten aufzuerlegen.

Der EDSB tragt seine eigenen Kosten.

Aus diesen Griinden hat der Gerichtshof (Grofe Kammer) fur Recht erkannt und
entschieden:

1. Die Bundesrepublik Deutschland hat gegen ihre Verpflichtungen aus
Art. 28 Abs. 1 Unterabs. 2 der Richtlinie 95/46/EG des Europaischen
Parlaments und des Rates vom 24. Oktober 1995 zum Schutz
naturlicher Personen bei der Verarbeitung personenbezogener Daten
und zum freien Datenverkehr verstof3en, indem sie die fur die
Uberwachung der Verarbeitung personenbezogener Daten durch
nichtoffentliche Stellen und 6ffentlich-rechtliche
Wettbewerbsunternehmen  zustandigen Kontrolistellen in  den
Bundeslandern staatlicher Aufsicht unterstellt und damit das
Erfordernis, dass diese Stellen ihre Aufgaben ,in volliger
Unabhéangigkeit* wahrnehmen, falsch umgesetzt hat.

2. Die Bundesrepublik Deutschland tragt die Kosten der Europaischen
Kommission.

3.  Der Europaische Datenschutzbeauftragte tragt seine eigenen Kosten.

Unterschriften
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