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Brussel, den 22.11.2007
JURM (2007) 6047

AN DEN PRASIDENTEN UND DIE MITGLIEDER
DES GERICHTSHOFS DER EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN

KLAGE

cingereicht gemah Artikel 226 des Vertrags zur Griindung der Europdischen Gemeinschatt
von der

KOMMISSION DER EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN

vertreten  durch  Christopher DOCKSEY, Rechtsberater, und Dr. Clemens
LADENBURGER, Mitglied des Juristischen Dienstes der Kommission, als
Bevollmachtigte,

Zustellungsbevollmichtigter: Antonio ARESU, Rechtsberater, Batiment BECH, 2721
Luxemburg,

— Kligerin —

gegen

die BUNDESREPUBLIK DEUTSCHLAND

— Beklagte —
wegen

Feststellung, dass die Bundesrepublik Deutschland gegen ihre Verpflichtung aus Artikel 28
Absatz 1 Satz 2 der Richtlinie 95/46/EG, die véllige Unabhéngigkeit der Stellen fir die
Uberwachung der Anwendung der richtlinienumsetzenden Vorschriften zu gewdhrleisten,
verstoBen hat, indem diese Stellen nach Landesrecht staatlicher Aufsicht unterworfen sind,
soweit sie nicht-6ffentliche Stellen iberwachen.



I. Rechtlicher Rahmen

1. Gemeinschaftsrecht

I. Die Richtlinie 95/46/EG des Europiischen Parlaments und des Rates vom 24. Oktober
1995 zum Schutz natiirlicher Personen bei der Verarbeitung personenbezogener Daten
und zum freien Datenverkehr (ABI. L 281 vom 23.11.1995, S. 31; im Folgenden ,,die
Richtlinie®) bestimmt zum Zwecke der Uberwachung der mitgliedstaatlichen
Vorschriften, die die Richtlinie umsetzen, die Einrichtung von mitgliedstaatlichen

Kontrollstellen. Artikel 28 der Richtlinie lautet wortlich:

(1) Die Mitgliedstaaten sehen vor, daf} eine oder mehrere Offentliche 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, dafl 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 verfiigt insbesondere iiber:

- Untersuchungsbefugnisse, wie das Recht auf Zugang zu Daten, die Gegenstand
von Verarbeitungen sind, und das Recht auf Einholung aller fiir die Erfullung

ihres Kontrollauftrags erforderlichen Informationen;

- wirksame Einwirkungsbefugnisse, wie beispiclsweise die Moglichkeit, im
Einklang mit Artikel 20 vor der Durchfihrung der Verarbeitungen
Stellungnahmen abzugeben und fir eine geeignete Verdffentlichung der
Stellungnahmen zu sorgen, oder die Befugnis, die Sperrung, Loschung oder
Vernichtung von Daten oder das vorlaufige oder endgiltige Verbot einer

Verarbeitung anzuordnen, oder die Befugnis, eine Verwarnung oder eine



Ermahnung an den fir die Verarbeitung Verantwortlichen zu richten oder die

Parlamente oder andere politische Institutionen zu befassen;

- das Klagerecht oder eine Anzeigebefugnis bei VerstoBen gegen die

einzelstaatlichen Vorschriften zur Umsetzung dieser Richtlinie.

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 dariiber zu informieren, wie mit der Eingabe verfahren

wurde.

Jede Kontrollstelle kann insbesondere von jeder Person mit dem Antrag befasst
werden, die RechtmiBigkeit einer Verarbeitung zu iberpriifen, wenn
einzelstaatliche Vorschriften gemdf3 Artikel 13 Anwendung finden. Die Person
ist unter allen Umstinden dariiber zu unterrichten, daB eine Uberpriifung

stattgefunden hat.

(5) Jede Kontrollstelle legt regelmiBig einen Bericht Uber ihre Titigkeit vor.

Dieser Bericht wird verdffentlicht.

(6) Jede Kontrollstelle ist im Hoheitsgebiet ihres Mitgliedstaats fiir die Ausiibung
der ihr gemdll Absatz 3 lbertragenen Befugnisse zustindig, unabhingig 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 Kontrollstellen sorgen fir die zur Erfillung ihrer Kontrollaufgaben
notwendige gegenseitige Zusammenarbeit, insbesondere durch den Austausch

sachdienlicher Informationen.

(7) Die Mitgliedstaaten sehen vor, dafl die Mitglieder und Bediensteten der

Kontrollstellen hinsichtlich der vertraulichen Informationen, zu denen sic Zugang



2.

haben, dem Berufsgeheimnis, auch nach Ausscheiden aus dem Dienst,

unterliegen.*
Entscheidend fiir das vorliegende Verfahren ist Absatz 1 Satz 2. Dieser lautet:

,Diese Stellen nehmen die ihnen zugewiesenen Aufgaben in volliger

Unabhingigkeit wahr.*

2. Deutsches Recht

3.

6.

In der Bundesrepublik Deutschland sind Stellen, die mit der Kontrolle der Einhaltung
datenschutzrechtlicher Vorschriften betraut sind, sowohl auf Bundes-, als auch auf
Landesebene eingerichtet. Dies hat seine Ursache zum einen in dem foderalen
Staatsautbau der Bundesrepublik. Zum anderen enthédlt das deutsche Recht
unterschiedliche Datenschutzregelungen fur offentliche Stellen und fur Private. So
lautet der Zweite Abschnitt (§§ 12-26) des Bundesdatenschutzgesetzes (BDSG)
,.Datenverarbeitung der offentlichen Stellen; der Dritte Abschnitt (§§ 27-38a) lautet
,,.Datenverarbeitung nicht-6ffentlicher Stellen und offentlich-rechtlicher

Wettbewerbsunternehmen.

Diese Unterscheidung greifen die Regelungen zur Organisation derjenigen Behorden,
die die Ausfiihrung der Datenschutzregelungen kontrollieren, auf: Es gibt Behorden,
die die Einhaltung datenschutzrechtlicher Vorschriften durch offentliche Stellen
kontrollieren, und Behdrden, die die Einhaltung solcher Vorschriften durch nicht-

offentliche Stellen kontrollieren.

Fir die Kontrolle gegeniiber oOffentlichen Stellen des Bundes ist der
,.Bundesbeauftragte fir den Datenschutz und die Informationsfreiheit” gemill § 24
Absatz 1 BDSG zustidndig. Entsprechend sehen die Datenschutzgesetze der Léinder die
Zustindigkeit eines jeweiligen Landesdatenschutzbeauftragten fiir die Aufsicht

gegeniiber 6ffentlichen Stellen des jeweiligen Landes vor.

Fiir die Kontrolle der Durchfithrung des Datenschutzes gegeniiber nicht-6ffentlichen
Stellen und o6ffentlich-rechtlichen Wettbewerbsunternehmen, also im Wesentlichen

gegeniiber privaten Personen, bestimmt § 38 Absatz 6 BDSG:
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,,Die Landesregierungen oder die von ihnen erméchtigten Stellen bestimmen die
fiir die Kontrolle der Durchfithrung des Datenschutzes im Anwendungsbereich
dieses Abschnittes [Anmerkung der Kommission: des Dritten Abschnittes des
BDSG zur Datenverarbeitung nicht-6ffentlicher Stellen und 6ffentlich-rechtlicher

Wettbewerbsunternehmen] zustéandigen Aufsichtsbehdrden.*

Die Ausfiihrung dieser bundesrechtlichen Bestimmung durch die einzelnen Léander ist
in jeweiligen Landesdatenschutzgesetzen erfolgt. Im Einzelnen ist die Ausgestaltung
der Stellung der Kontrollstellen zwar von Land zu Land unterschiedlich. Den Gesetzen
aller Lander ist jedoch gemein, dass sie ausdriicklich die Kontrollstellen so genannter
staatlicher Aufsicht unterstellen. Dies bedeutet, dass eine zustdndige Aufsichtsbehdrde
der Datenschutz-Kontrollstelle in bestimmten Angelegenheiten verbindliche

Weisungen erteilen kann.

a) Aufsicht

Im deutschen Recht wird allgemein zwischen drei unterschiedlichen Arten staatlicher
Aufsicht differenziert: "Fachaufsicht", "Rechtsaufsicht" und "Dienstaufsicht". Jedes der
Gesetze der 16 Linder sieht fiir die jeweilige Datenschutz-Kontrollstelle staatliche
Aufsicht in unterschiedlichen Kombinationen dieser drei Arten der Aufsicht vor. Es

gibt kein Land, das die Kontrollstelle keiner staatlichen Aufsicht unterstellt hat.

Generell haben alle drei Arten der staatlichen Aufsicht - Fach-, Rechts- und
Dienstaufsicht - gemein, dass sie eine Weisungskompetenz der Aufsichtsbehérde
gegeniiber einer anderen Behorde beinhalten. Sieht eine Regelung Fach-, Rechts- oder
Dienstaufsicht vor, dann bedeutet dies, dass die Aufsichtsbehorde in bestimmten
Angelegenheiten verbindliche Weisungen erteilen kann. Der Weisungskompetenz der
Aufsichtsbehorde entspricht die Gehorsamspftlicht der weisungsunterworfenen, unter
Aufsicht stehenden Behorde: Die unter Aufsicht stehende Behdrde muss von Rechts

wegen diese Weisungen befolgen.

Das Weisungsrecht (und die korrespondierende Gehorsamspflicht) ist das zentrale

Instrument der staatlichen Aufsicht im deutschen Verwaltungsrecht. Je nach
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Fallgestaltung kann es in der Form ausgelibt werden, dass die Aufsichtsbehdrde eine
von der nachgeordneten Behérde bereits getroffene MaBinahme beanstandet und ihre
Authebung verlangt, oder auch in der Form, dass die Aufsichtsbehorde die
nachgeordnete Behorde verpflichtet, eine bestimmte Maflnahme zu treffen. Neben dem
Weisungsrecht gibt es noch weitere Instrumente der Aufsicht, die hier nicht néher
dargestellt werden miissen, wie etwa ein Informationsrecht der Aufsichtsbehorde oder
auch das Recht dieser Behorde, notfalls anstelle der nachgeordneten Behorde einen

Verwaltungsakt selbst zu erlassen.

b) Fach-, Rechts- und Dienstaufsicht

Gehort die Weisungskompetenz als solche zum Wesen jedweder staatlichen Aufsicht,
so bestehen die Unterschiede zwischen Fach-, Rechts- und Dienstaufsicht in dem
Gegenstand der Weisungskompetenz, d.h. in den Angelegenheiten, auf die sich die

Weisungen beziehen konnen.

Gegenstand der Rechtsaufsicht ist die Rechtméfigkeit des Verwaltungshandelns. Die
iibergeordnete Behorde kontrolliert, ob die untergeordnete Behorde insbesondere im
Verhiltnis zum Birger das Recht richtig auslegt und anwendet. Ist die libergeordnete
Behorde der Auffassung, dass eine Rechtsauffassung der untergeordneten Behdrde
unzutreffend ist, kann sie insbesondere mittels einer Weisung ihre eigene
Rechtsauffassung der untergeordneten Behorde aufzwingen oder notfalls selbst anstelle

der untergeordneten Behorde handeln.

Die Fachaufsicht umfasst die Rechtsaufsicht, geht aber dort {iber sie hinaus, wo die
untergeordnete Behorde Ermessen hat, d.h. zwischen mehreren rechtlich moglichen
Entscheidungen eine Auswahl treffen kann. Bei Ermessensentscheidungen beinhaltet
die Fachaufsicht eine ZweckmaBigkeitskontrolle: Die Fachaufsichtsbehdrde kann in
diesen Fillen insbesondere durch eine fiir die nachgeordnete Behorde verbindliche
Weisung nicht nur ihre Rechtsauffassung durchsetzen, sondern auch ihre "politische”,
an ZweckmiBigkeit orientierte Entscheidung gegeniiber der nachgeordneten Behdrde
durchsetzen. Gegenstand der Fachaufsicht ist also sowohl die RechtmiBigkeit als auch

die ZweckmiBigkeit des Verwaltungshandelns; die Aufsichtsbehrde kann anstelle der
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17.

nachgeordneten Behorde die politische Richtung des Verhaltungshandelns gegeniiber

dem Biirger bestimmen.

Grundlegend von Fach- und Rechtsaufsicht unterscheidet sich die Dienstaufsicht. Thr
Gegenstand ist nicht die Sachentscheidung der nachgeordneten Behérde gegentiber
dem Biirger; es geht ihr vielmehr um die innere Ordnung, die allgemeine
Geschiftsfithrung sowie die Personalangelegenheiten dieser Behorde. Dienstaufsicht
im organisatorischen Sinne, also ilber die innere Ordnung und allgemeine
Geschiftsfiihrung, betrifft etwa die Zustimmung zu Dienstreise- und Urlaubsantrigen.
Hinsichtlich eines Beamten bedeutet Dienstaufsicht die Zustidndigkeit fur
Entscheidungen iiber die aus dem Beamtenverhéltnis resultierenden Rechte und
Pflichten des Beamten sowie, allgemeiner, liber alle im Zusammenhang mit dem
Beamtenverhiltnis stehende Sachfragen (z. B. dienstliche Beurteilungen und die
Filhrung der Personalakte). Bestandteil der Dienstaufsicht iiber einen Beamten ist
insbesondere auch das Disziplinarwesen. Insoweit ist Gegenstand der Dienstaufsicht
ein personliches Fehlverhalten eines Beamten, d.h. eine schuldhafte Verletzung von

Beamtenpflichten.

¢) Landesgesetzliche Ausgestaltung der Datenschutz-Kontrolle gegeniiber

Privaten nach unterschiedlichen Organisationsmodellen

Wie bereits erwihnt, unterscheiden sich die Bestimmungen tber die Stellung der
jeweiligen Datenschutz-Kontrollstelle von Land zu Land. Die Regelungen
unterscheiden sich zum einen in der organisatorischen Stellung der Kontrollstelle und
zum anderen, ob die Kontrollstelle der Fach-, Rechts- oder Dienstaufsicht einer
anderen staatlichen Behdrde unterstellt ist. In jedem Land ist die Kontrollstelle

zumindest einer dieser drei Arten staatlicher Aufsicht unterstellt.

Bei allen bestehenden Unterschieden in den 16 Landesgesetzen lédsst sich wie folgt

systematisieren.

Aufs Ganze gesehen, sind die Liander zwei grundlegend unterschiedlichen

Organisationsmodellen gefolgt.
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Nach dem ersten Organisationsmodell ist die Datenschutz-Kontrollstelle in die
allgemeine, hierarchisch gegliederte Staatsverwaltung eingegliedert. Dabei ist als
Kontrollstelle entweder ein Ministerium benannt oder eine Behorde der so genannten
mittleren Stufe, die ihrerseits einem Ministerium direkt untersteht (etwa ein

Regierungsprésidium).

Beispielsweise lautet § 1 der hessischen Verordnung zur Regelung der Zustindigkeiten
nach dem Bundesdatenschutzgesetz und anderen Gesetzen zum Datenschutz vom 10.

Februar 2005 (GVBL. 1 S. 90)
,,Das Regierungsprasidium Darmstadt ist zustdndige Behorde

1. nach § 38 Abs. 6 des Bundesdatenschutzgesetzes fiir die Kontrolle der
Durchfiihrung des Datenschutzes im Anwendungsbereich des Dritten

Abschnitts des Bundesdatenschutzgesetzes,

[..]"

Diesem Modell folgen, mit unterschiedlicher Stufe im Behérdenaufbau, acht Lander,
namlich Baden-Wiirttemberg, Bayern, Brandenburg, Hessen, Rheinland-Pfalz,

Saarland, Sachsen-Anhalt und Thiiringen.

Das zweite Organisationsmodell besteht darin, die Kontrolle der Einhaltung
datenschutzrechtlicher Vorschriften durch nicht-6ffentliche Stellen der gleichen Stelle
zuzuweisen, die auch die offentlichen Stellen kontrolliert, ndmlich dem jeweiligen
Landesdatenschutzbeauftragten. Die Landesdatenschutzbeauftragten sind
organisatorisch nicht in die hierarchisch gegliederte, allgemeine Staatsverwaltung des

jeweiligen Landes integriert.

Beispielsweise lautet § 30a Satz 1 des Gesetzes zum Schutz der informationellen
Selbstbestimmung im Freistaat Sachsen (Séchsisches Datenschutzgesetz — SichsDSG)

vom 25. August 2003 (SachsGVBI. S. 330), zuletzt gedndert am 14. Dezember 2006:

.Der Sichsische Datenschutzbeauftragte ist die zustdndige Aufsichtsbehorde
nach § 38 BDSG iiber nicht-6ffentliche Stellen im Anwendungsbereich des

Dritten Abschnitts des Bundesdatenschutzgesetzes.
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Diesem Organisationsmodell folgen die anderen acht Lénder, also Berlin, Bremen,
Hamburg, Niedersachsen, Sachsen, Mecklenburg-Vorpommern, Nordrhein-Westfalen

und Schleswig-Holstein.

Welchem organisatorischen Grundmodell ein Land folgt, hat auch Bedeutung fur die
Frage, inwieweit die Datenschutz-Kontrollstelle der Aufsicht einer anderen staatlichen

Behérde, ob sie also der Fach-, Rechts- und/oder Dienstaufsicht untersteht:

Ist die Kontrollstelle in den allgemeinen staatlichen Behérdenaufbau integriert, dann
untersteht sie ipso facto in jeder Hinsicht der Aufsicht der in der Hierarchie
iibergeordneten Behorde; dies ist der Behdrdenhierarchie wesensimmanent. Damit
stehen die Datenschutz-Kontrollstellen derjenigen acht Lénder, die dem ersten
Organisationsmodell folgen, unter vollumfénglicher staatlicher Aufsicht, also sowohl
unter Fachaufsicht (die die Rechtsaufsicht umfasst) als auch unter Dienstaufsicht einer

anderen staatlichen Behorde.

Bei den Lindern, die dem zweiten Organisationsmodell folgen, muss differenziert
werden. Hier hingt es von der ausdriicklichen gesetzlichen Regelung ab, ob Fach-,

Rechts und/oder Dienstaufsicht besteht.

Allgemein gesprochen ldsst sich sagen, dass in den Landern, in denen die Kontrolle der
Finhaltung datenschutzrechtlicher ~ Vorschriften mit der Zustdndigkeit des
Landesdatenschutzbeauftragten  organisatorisch ~ verselbstindigt  ist,  meistens
Rechtsaufsicht, in einigen Lindern sogar Fachaufsicht und in allen Léndern

Dienstaufsicht vorgesehen ist. Im Einzelnen gilt Folgendes:

Umfassende  Aufsicht, also Fachaufsicht und Dienstaufsicht {ber den
Landesdatenschutzbeauftragten, soweit dieser den Datenschutz durch Private

kontrolliert, besteht in Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen.

Beispielsweise lautet § 22 Absatz 6 des Niedersichsischen Datenschutzgesetzes
(NDSG) vom 29. Januar 2002 (Nds. GVBI. S. 22) in der Fassung vom 16. Dezember
2004:

.Die  Landesregierung kann der  Landesbeauftragten  oder  dem

Landesbeauftragten ~ die  Aufgaben der  Aufsichtsbehdrde  fur  die
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Datenverarbeitung im nicht 6ffentlichen Bereich nach den Bestimmungen des
Bundesdatenschutzgesetzes libertragen. Abweichend von § 21 Abs. 2 unterliegt

sie oder er insoweit der Fachaufsicht der Landesregierung. [...]

Die niedersichsische Landesregierung hat in Wahrmehmung der Kompetenz nach § 22
Absatz 6 Satz 1 NDSG durch Beschluss vom 19.12.2006 (Nds. MBI. 2007, S. 108) die
Aufgabe der Aufsichtsbehorde fiir die Datenverarbeitung im nicht 6ffentlichen Bereich

dem Landesdatenschutzbeauftragten zum 1. Februar 2007 Ubertragen.
Uberdies lautet § 21 Absatz 2 NDSG:

,,Die Landesbeauftragte oder der Landesbeauftragte ist oberste Dienstbehdrde im
Sinne des § 96 der Strafprozessordnung und trifft die Entscheidungen nach den
§8§ 68 und 69 des Niedersichsischen Beamtengesetzes fur sich selbst und die
zugeordneten Bediensteten. Im Ubrigen untersteht sie oder er der Dienstaufsicht

der Landesregierung.*

Nur Rechtsaufsicht und Dienstaufsicht bestehen in Mecklenburg-Vorpommern,

Sachsen, Schleswig-Holstein und Berlin.

Beispielsweise lautet§ 38 Satz 2 des Schleswig-Holsteinischen Gesetzes zum Schutz
personenbezogener Information (Landesdatenschutzgesetz — LDSG) vom 9. Februar

2000 (GVOBI. Schl.-H. S. 169), zuletzt gedndert am 15. Februar 2005:

., Es [Anmerkung der Kommission: das vom Landesbeauftragten geleitete
Zentrum] unterliegt der Rechtsaufsicht des Innenministeriums nur, soweit es die

Datenschutzkontrolle im nicht 6ffentlichen Bereich durchfiihrt.*
§ 35 Absatz 5 Satz 1 LDSG bestimmt:

,,Die Ministerprasidentin oder der Ministerpréasident ist Dienstvorgesetzte oder

Dienstvorgesetzter der oder des Landesbeauftragten fur Datenschutz.*

Die Bezeichnung als Dienstvorgesetzter bedeutet, dass diesem die Dienstaufsicht

zukommt.
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SchiieBlich ist in den Landern Bremen und Hamburg ausdriicklich nur Dienstaufsicht

vorgesehen.

Beispielsweise lautet § 25 Bremischen Datenschutzgesetzes (BremDSG) vom 6. Juni

1995 (Brem.GBL. S. 343), zuletzt gedndert am 17. Dezember 2002:

,Der Landesbeauftragte fiir den Datenschutz ist in Ausiibung seines Amtes
unabhéngig und nur dem Gesetz unterworfen. Er untersteht der Dienstaufsicht

(13

des Senats [Anmerkung der Kommission: der Senat ist die Regierung Bremens]
d) Zusammenfassung

Fiir die gemeinschaftsrechtliche Bewertung sind, soweit es um die Kontrolle des
Datenschutzes gegeniiber nicht-6ffentlichen Stellen geht, insgesamt vier Gruppen von

Landern zu unterscheiden.

in der ersten Gruppe ist die Datenschutz-Kontrollstelle in den allgemeinen
staatlichen Behordenaufbau organisatorisch vollstiindig integriert. Das Verhéltnis
der Datenschutz-Kontrollstelle zu den anderen staatlichen Behdrden entspricht
derjenigen jeder anderen staatlichen Behorde, die Teil des allgemeinen staatlichen
Behordenaufbaus ist. Vor allem steht die Kontrolistelle vollumfanglich unter der
Aufsicht der ubergeordneten staatlichen Behorden: Es besteht sowohl Fachaufsicht
(die begrifflich den Gegenstand der Rechtsaufsicht mit umfasst) als auch
Dienstaufsicht. Dieser Gruppe gehoren insgesamt acht Lander an, nédmlich Baden-
Wiirttemberg, Bayern, Brandenburg, Hessen, Rheinland-Pfalz, Saarland, Sachsen-

Anhalt und Thiiringen.

In der zweiten Gruppe ist die Kontrollstelle zwar organisatorisch verselbstindigt.
Diese ist jeweils auBerhalb des allgemeinen staatlichen Behdrdenautbaus angesiedelt,
es ist der Landesdatenschutzbeauftragte zustindig. Die staatlichen Behdrden iiben aber
iiber die Kontrollstellen ebenfalls vollumfénglich staatliche Aufsicht, also
Fachaufsicht (einschlieBlich Rechtsaufsicht) und Dienstaufsicht aus. Diese Gruppe

besteht aus zwei Landern, namlich Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen.

Die dritte Gruppe sieht ebenfalls, wie die zweite Gruppe, organisatorisch

verselbstiindigte Kontrollstellen vor. Diese sind nur aber der Rechtsaufsicht und der
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Dienstaufsicht unterstellt. Diese Gruppe besteht aus vier Léndern, ndmlich

Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen, Schleswig-Holstein und Berlin.

Die vierte Gruppe schlieBlich sicht organisatorisch verselbstindigte Kontrollstellen
vor, die nur der Dienstaufsicht der staatlichen Behorden unterstehen. Diese Gruppe

besteht aus zwei Lindern, namlich Bremen und Hamburg.

I1. Verfahren

42.

43.

44,

Die Kommission ist der Auffassung, dass es mit Art. 28 Absatz 1 Satz 2 der Richtlinie
unvereinbar ist, die Stelle fir die Uberwachung der Einhaltung der
datenschutzrechtlichen Vorschriften durch Private der Fach-, Rechts- oder der
Dienstaufsicht zu unterstellen, wie dies in allen 16 Léndern der Bundesrepublik

geschehen 1st.

Die Kommission erfuhr von diesem Problem durch die Beschwerde eines Birgers,
worauf sie mit Schreiben vom 16. Oktober 2003 unter Hinweis auf diese Beschwerde
die Bundesregierung um nahere Informationen zur Sach- und Rechtslage bat. In ihrer
Antwort vom 25. Mirz 2004 gab die Bundesregierung solche Auskiinfte und

verteidigte die betreffenden Regelungen in den Landern

Im Laufe der Jahre 2003 und 2004 wandten sich die Landesbeauftragten fiir den
Datenschutz der Lander Berlin, Brandenburg, Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen und
Sachsen mit Schreiben jeweils unmittelbar an die Kommission und stimmten der
Auffassung der Kommission ausdriicklich zu, dass die gegenwiértige Organisation der
Datenschutzaufsicht im Bereich der Privatwirtschaft in den Bundeslindern
gemeinschaftsrechtswidrig sei, da sie nicht den Vorgaben des Artikels 28 der Richtlinie
entsprache. Auch der Bundesbeauftragte fir den Datenschutz duflerte sich
gleichlautend, etwa im 21. Tétigkeitsbericht 2005 - 2006 und in seiner Stellungnahme
anldsslich einer Anhdrung des Ausschusses fir Inneres und Sport des Landes
Niedersachsen am 30. August 2005. Die Konferenz der Datenschutzbeauftragtes des
Bundes und der Linder hat auf ihrer Sitzung im Oktober 2005 in einer EntschlieBung
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zu dem Vertragsverletzungsverfahren ebenfalls die Rechtsauffassung der Kommission

unterstiitzt und entsprechende Anderungen in der Aufsichtsstruktur verlangt.

Mit Mahnschreiben vom 5. Juli 2005 teilte die Kommission der Bundesregierung ihre
Rechtsauffassung mit und forderte sie auf, sich hierzu zu duBern (Anhang I). Dieser
Aufforderung kam die Bundesregierung mit Schreiben vom 12. September 2005 nach

(Anhang II).

Die Bundesregierung hat die Meinung vertreten, Artikel 28 Absatz 1 Satz 2 der
Richtlinie fordere lediglich ,,funktionelle Unabhingigkeit, also die Unabhéngigkeit
der Kontrollstelle vom Kontrollierten, vorliegend also von den Privaten. Dies ergebe
sich aus der Entstehungsgeschichte der Richtlinie. In diesem Sinne sei Artikel 28
Absatz 1 Satz 2 der Richtlinie auch primirrechtskonform am Mafstab der
Finzelermichtigung des Artikels 95 EG, jedenfalls aber am Mafstab der
Kompetenzausiibungsschranken des Artikels 5 Absitze 1 und 3 EG auszulegen. Zudem
fordere das Demokratieprinzip des deutschen Verfassungsrechts mit dem Grundsatz der
parlamentarischen Verantwortung der Regicrung und der Weisungsgebundenheit der
Verwaltung zumindest dic Rechtsaufsicht eines dem Parlament verantwortlichen
Ministers. Dies gelte insbesondere angesichts des Umstandes, dass die Kontrollstelle zu

Grundrechtseingriffen gegeniiber dem Biirger befugt sei.

Daraufhin richtete die Kommission am 12. Dezember 2006 eine mit Griinden
versehene Stellungnahme an dic Bundesregierung (Anhang III). In ihrem
Antwortschreiben vom 15. Februar 2007 hielt die Bundesregierung an ihrer
urspriinglichen Auffassung fest (Anhang V). Daher hat die Kommission am 18. Juli

2007 beschlossen, die vorliegende Klage zu erheben.

I11. Rechtliche Wiirdigung

48.

Dieses Verfahren bezieht sich nur auf die Kontrollstellen der Lander, nicht des Bundes.
Es bezieht sich auf diese auch nur insoweit, als Kontrollstellen die Uberwachung der
Einhaltung datenschutzrechtlicher Vorschriften durch so genannte nicht-6ffentliche

Stellen obliegt.
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1. Das gemeinschaftsrechtliche Erfordernis der ,,volligen Unabhingigkeit*

49.

50.

h

Artikel 28 Absatz 1 Satz 1 der Richtlinie verpflichtet die Mitgliedstaaten zur
Beauftragung ,.ciner oder mehrer Sffentlicher Stellen®, die ,,die Anwendung der von
den Mitgliedstaaten zur Umsetzung dieser Richtlinie erlassenen einzelstaatlichen

Vorschriften*, also datenschutzrechtlicher Vorschriften, uiberwachen.

Artikel 28 Absatz 1 Satz 2 der Richtlinie fordert die ,,v6llige Unabhangigkeit** der nach
Satz 1 beauftragten Kontrollstellen. Dem Wortlaut nach wird bestimmt, dass die
Kontrollstelle der Einflussnahme, sei es durch sonstige Behorden, sei es von auf3erhalb
der Staatsverwaltung, entzogen sein soll. Dass sich die ,vollige Unabhéngigkeit*
sprachlich auf die Wahrnehmung der ,,zugewiesenen Aufgaben® bezieht, stellt klar,
dass sie nicht nur fiir bestimmte Teilbereiche, sondern hinsichtlich aller zugewiesenen
Aufgaben zu gewihrleisten ist. Der Wortlaut ,,vollige* Unabhingigkeit impliziert, dass
nicht nur von keiner Seite, sondern auch in keinerlei Hinsicht Abhangigkeit bestehen
soll. ,,Vollig* schlieBt jedenfalls dem Wortlaut nach aus, dass es sich um eine

beschrankte oder relative Unabhéngigkeit handelt.

Teleologisch betrachtet, hat der Gemeinschaftsgesetzgeber die vollige Unabhingigkeit
fir notwendig erachtet, damit die nach Artikel 28 der Richtlinie der Kontrollstelle
zugedachten Funktionen effektiv erfiillt werden kénnen. Dies betrifft insbesondere die
Uberwachung der Einhaltung datenschutzrechtlicher Vorschriften (Artikel 28 Absatz 1
der Richtlinie), die Bereitstellung von Expertise im Datenschutz bei der Ausarbeitung
von Rechtsverordnungen und Verwaltungsvorschriften (Absatz 2), die Wahrnehmung
von Untersuchungs- und Einwirkungsbefugnissen, das Recht, das Parlament mit
Angelegenheiten des Datenschutzes zu befassen, sowie die Anstrengung von
Gerichtsverfahren zur Durchsetzung des Datenschutzrechts (Absatz 3) und die
Entgegennahme von Eingaben Dritter (Absatz 4). Dementsprechend erachtet auch der
62. Erwidgungsgrund der Richtlinie die Einrichtung unabhangiger Kontrollstellen als

.wesentliches Element** des Datenschutzes.
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Das Konzept ,,v6lliger Unabhéngigkeit* erhellt sich auch vor dem Hintergrund der
Entstehungsgeschichte der Norm. Bereits im Vorschlag der Kommission (KOM (92)
422 endg.) war dieses Konzept angelegt:

,Jeder Mitgliedstaat benennt eine unabhéngige staatliche Behorde, die fur die

Gewibhrleistung des Schutzes personenbezogener Daten zustindig ist.

Im Rahmen des Gesetzgebungsverfahrens waren dann dem Wortlaut nach engere, das
Unabhingigkeitserfordernis einschrinkende Fassungen in der Diskussion. So enthielt
ein Vorschlag der Bundesrepublik Deutschland vom 15. Oktober 1993 folgende

Formulierung:

,.Die Mitgliedstaaten benennen eine oder mehrere Behorden zur Uberwachung
des Schutzes personenbezogener Daten. Die Behdrden sind von der zu

uiberwachenden Stelle unabhéngig (...)*

Dieser Vorschlag hat keine Aufnahme in die Richtlinie gefunden. Vielmehr ist das
Unabhingigkeitserfordernis gegeniiber dem Vorschlag der Kommission in der
Endfassung nicht eingeschrénkt, sondern durch die Einfiigung des Adjektivs "vollig"
verstarkt worden. Klargestellt wurde, dass die Kontrollstellen nicht nur vollig
unabhingig sein, sondern auch vollig unabhéngig handeln miissen. Letzteres ist ohne

ersteres nicht denkbar.

Systematisch ~ fiigt sich das Erfordernis ,volliger Unabhéngigkeit der
mitgliedstaatlichen Kontrollstellen auch in den bestehenden  Besitzstand der
Gemeinschaft im Bereich des Datenschutzrechts stimmig ein. Fiir die Einhaltung von
Datenschutzvorschriften durch die Gemeinschaftsorgane und —einrichtungen sieht
Artikel 286 EG ebenfalls die Einrichtung einer ,,unabhéngigen Kontrollinstanz® vor.
Demgemif sieht die auf Grundlage des Artikels 286 EG erlassene Verordnung (EG)
Nr. 45/2001 des Européischen Parlaments und des Rates vom 18. Dezember 2000 zum
Schutz natiirlicher Personen bei der Verarbeitung personenbezogener Daten durch die
Organe und Einrichtungen der Gemeinschaft und zum freien Datenverkehr (ABIL L 8

vom 12.1.2001, S. 1) in Artikel 44 Absdtze 1 und 2 vor:
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(1) Der Europidische Datenschutzbeauftragte iibt sein Amt in volliger

Unabhéngigkeit aus.

(2) Der Europiische Datenschutzbeauftragte ersucht in Ausiibung seines Amtes

niemanden um Weisung und nimmt keine Weisungen entgegen.*

Hieraus wird ersichtlich, dass auch der Gemeinschaftsgesetzgeber der Verordnung Nr.
45/2001 es als Wesensmerkmal des Rechtsbegriffs der "vélligen Unabhingigkeit"
betrachtet, dass niemand der Datenschutzkontrollstelle Weisungen erteilen darf. Der
Rechtsbegriff der "volligen Unabhangigkeit” muss in Verordnung Nr. 45/2001 und in
der Richtlinie 95/46 gleich ausgelegt werden.

Zudem verankert Artikel 8 der Charta der Grundrechte der Europdischen Union das
Grundrecht auf den Schutz personenbezogener Daten und verlangt, dass die Einhaltung
dieser Vorschriften ,,von einer unabhingigen Stelle iiberwacht* wird. Dies gilt gemal
Artikel 51 der Charta nicht nur fiir die Organe und Einrichtungen der Union, sondemn
auch fir die Mitgliedstaaten bei der Durchfihrung des Rechts der Union. Zwar ist die
Charta als solche gegenwirtig nicht rechtsverbindlich. Sie wird jedoch vom
Gerichtshof als Ausdruck der allgemeinen Rechtsgrundsitze des Gemeinschaftsrechts

im Bereich der Grundrechte herangezogen.

SchlieBlich steht ein umfassendes Verstindnis des Konzepts der ,volligen
Unabhingigkeit in Artikel 28 Absatz 1 Satz 2 der Richtlinie im Einklang mit dem im
Rahmen des FEuroparats geschlossenen Zusatzprotokolls zum Europdischen
Ubereinkommen zum Schutz des Menschen bei der automatischen Verarbeitung
personenbezogener Daten beziiglich Kontrollstellen und grenziiberschreitendem
Datenverkehr (im Folgenden: ,das Zusatzprotokoll)!. Das Zusatzprotokoll, das
bislang freilich noch nicht von allen Mitgliedstaaten ratifiziert wurde, sicht ebenfalls

die Einrichtung von Kontrollstellen vor. Artikel 1 Absatz 3 des Zusatzprotokolls lautet:

SEV-Nr.: 181, abrufbar unter:

http://conventions.coe.int/Treaty/Commun/QueVoulezVous.asp?NT=181&CM=8&DF=11/20/2007&CL=
ENG.
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..Die Kontrollstellen nehmen ihre Aufgaben in volliger Unabhéingigkeit wahr.*
(in der authentischen franzosischen Fassung: "Les autorités de contréle exercent

leurs fonctions en toute indépendance.*)

Diec Bundesrepublik hat zwar eine einseitige Erklarung zur Eingliederung von
Kontrollstellen in den hierarchischen Verwaltungsaufbau in Deutschland abgegeben.2
Diese Erklirung ist aber volkerrechtlich nicht verbindlich. Dagegen enthilt der als
Auslegungshilfe heranzuziehende erlauternde Bericht zum Zusatzprotokoll unter Ziff.

17 folgende Aussagen:

..Les autorités de controle ne sont en mesure de remplir de maniére effective leur
role que si elles exercent leurs fonctions en toute indépendance. Un faisceau
d’éléments contribue a garantir I’indépendance de ’autorité¢ de contrle dans
I’exercice de ses fonctions. Parmi ces éléments on peut citer la composition de
[’autorité, le mode de désignation de ses membres, la durée d’exercice et les
conditions de cessation de leurs fonctions, I’octroi a 1’autorité de ressources
suffisantes ou D’adoption de décisions a I’abri d’ordres ou d’injonctions

extérieurs a I’autorité.

Diesec Aussagen zur Auslegung des Zusatzprotokolls sind auch im Rahmen der

Auslegung des Artikels 28 Absatz 1 Satz 2 der Richtlinie im Blick zu halten.

Nach allem vorstehend Gesagten ist die vollige Unabhéngigkeit der mitgliedstaatlichen
Kontrollstellen umfassend zu verstechen. Sie meint das Fehlen jedweder
Abhingigkeiten insbesondere von der sonstigen Offentlichen Verwaltung. Die
mitgliedstaatlichen Regelungen miissen eine Einflussnahme von auflen auf die

Entscheidungen der Kontrollstelle und deren Durchfiihrungen ausschlieen.

Damit verstoBen zunichst nationale Regelungen gegen das Erfordernis volliger
Unabhingigkeit, die die Kontrollstelle unmittelbar dem Einfluss einer anderen

staatlichen Behorde unterwerfen. Ein solcher unmittelbarer Einfluss ist ohne weiteres

* Abrufbar unter:

http://conventions.coe.int/Treaty/Commun/ListeDeclarations.asp?NT=18 1 &CM=8&DF=10/15/2007&CL

=FRE&VL=0.
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gegeben, wenn eine andere staatliche Behorde Entscheidungen der Kontrollstelle
abéindern kann. Dies ist gemiB Artikel 28 Absatz 3 Satz 2 der Richtlinie den Gerichten
vorbehalten. Ein unmittelbarer Einfluss ist auch gegeben, wenn die staatliche Behorde
der Kontrollstelle Weisungen erteilen kann, die diese befolgen muss. Ferner kann ein
Versto gegen das Erfordernis vélliger Unabhingigkeit dann vorliegen, wenn der
Kontrollstelle Sachzwinge auferlegt werden, die geeignet sind, eine alleinige
Ausrichtung der Entscheidungen der Kontrollstelle am Mafistab des Datenschutzes in
Frage zu stellen. Dies kann der Fall sein, wenn der Kontrollstelle als Behorde
anderweitige, auBerhalb des Datenschutzes liegende Zustindigkeiten zugewiesen
werden, deren Wahrnehmung in Konflikt mit den Zielen des Datenschutzes geraten
kann. Auch eine Ausstattung der Kontrollstelle mit personellen oder sachlichen
Mitteln, die fur die Erfillung von Kernaufgaben wie der Durchfiihrung von
Untersuchungen, der Bearbeitung von Beschwerden und der
Verwaltungszusammenarbeit nach Artikel 28 Absatz 6 und Artikel 29 der Richtlinie
nicht ausreichen, kann in diesem Sinne ein Versto gegen die ,,vollige Unabhangigkeit*

bedeuten.

Fiir die Beurteilung des vorliegenden Falles ist entscheidend das aus Artikel 28 Absatz
| Satz 2 der Richtlinie folgende Erfordernis, wonach die Kontrollstelle von jeder Art

von Weisungen seitens einer anderen Behorde frei sein muss.

2. Zur von der Bundesrepublik vertretenen Auslegung des Erfordernisses der

Unabhiingigkeit

63. Die Bundesrepublik hat im Vorverfahren eine radikal andere Auslegung des
Unabhingigkeitserfordernisses vertreten. Nachfolgend wird dargelegt, warum die
Kommission die Auslegung der Bundesrepublik ablehnt.

64. Die Bundesrepublik ist der Auffassung, Unabhéngigkeit im Sinne des Artikels 28

Absatz 1 Satz 2 der Richtlinie bedeute lediglich die Unabhéngigkeit der Kontrollstelle
vom Kontrollierten selbst, d.h. von dem fiir die jeweilige Datenverarbeitung
Verantwortlichen (im Sinne von Artikel 2 d) der Richtlinie). Da Verantwortliche im
Sinne von Artikel 2 d) je nach Fall 6ffentliche Stellen oder auch Privatpersonen sein
koénnten, diirften auch die Aufsichtsarten variieren. Die Richtlinie wiirde also, folgte

man der deutschen Ansicht, Unabhingigkeit der Kontrollstelle nicht von jeglicher
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externer Einflussnahme fordern, sondern nur von Einfliissen, die aus einer einzigen,
ganz bestimmten Richtung kommen, ndmlich von Seciten desjenigen Verantwortlichen,
dessen Datenverarbeitungspraxis gerade iiberwacht werden soll. Kontrollstellen, die die
Datenverarbeitung Privater iiberwachen, dirften mithin durchaus von der Regierung

abhéngig sein, sofern sie nur von den iiberwachten Privaten unabhingig blieben.

Die Bundesrepublik bezeichnet ihren Begriff von Unabhéngigkeit nach Artikel 28 der
Richtlinie als "funktionelle Unabhingigkeit”. Nach Ansicht der Kommission wére

dieses Konzept indes besser mit "relativer Unabhéngigkeit" charakterisiert.

Dieses von der Bundesrepublik vertretene Konzept einer relativen Unabhéngigkeit ist
bereits mit dem eindeutigen, umfassenden Wortlaut von Artikel 28 Absatz 1 der
Richtlinie, der "véllige" Unabhingigkeit fordert, nicht in Einklang zu bringen. Zudem
wiirde in dieser Auslegung der zweite Satz dieses Absatzes vollstandig leer laufen.
Kontrolle ohne Unabhingigkeit vom Kontrollierten ist ohnehin nicht denkbar. Bereits
dic Verpflichtung gemil Artikel 28 Absatz 1 Satz 1, eine Kontrollstelle einzurichten,
enthilt also denknotwendig, dass die Kontrollstelle nicht von den zu iberwachenden
Stellen abhingig sein kann. Artikel 28 Absatz 1 Satz 2 wire mithin vollkommen

iiberfliissig, wenn man ihn nur als Forderung relativer Unabhéngigkeit verstinde.

Nach der im Vorverfahren geduBerten Ansicht der Bundesrepublik sollen weiterhin
Artikel 95 EG als maBgebliche Rechtsgrundlage der Richtlinie sowie das
Subsidiaritits- und das VerhiltnismiBigkeitsprinzip eine einschrankende Auslegung
des Erfordernisses ,,volliger Unabhingigkeit* nahelegen. Auch diese Argumentation ist
abzulehnen. Dass die Richtlinie kompetenzkonform erlassen wurde und dass sich eine
einschrinkende  Auslegung ihrer Bestimmungen bei nicht-wirtschaftlichen
Sachverhalten verbietet, hat der Gerichtshof bereits entschieden.> Somit ist auch
Artikel 28 Absatz 1 Satz 2 der Richtlinie in der vorliegenden Auslegung als

kompetenzkonform anzusehen.

Urteil vom 20. Mai 2003, verb. Rs. C-465/00, C-138/01, C-139/01, Osterreichischer Rundfunk, Slg. 2003
S. 1-4989, Rdnr. 41 ff; Urteil vom 6. November 2003, Rs. C-101/01, Lindgvist, Slg. 2003 S. [-12971,
Rdnr. 39 ff.
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Im iibrigen geht Artikel 28 Abs. 1 nicht iiber das MaB dessen hinaus, was notwendig ist
zur Erreichung der Ziele, die die Richtlinie im Einklang mit Artikel 95 EG und dem
Subsidiaritétsprinzip verfolgt. Der Gemeinschaftsgesetzgeber hat den Grundsatz der
volligen Unabhéngigkeit der Datenschutzaufsicht, d.h. ihrer Weisungsfreiheit, zu Recht
als Essentiale eines effektiven Datenschutzes angesehen und daher als harmonisiertes
Ziel den Mitgliedstaaten verbindlich vorgeschrieben. Dagegen ldsst die Formulierung
"eine oder mehrere 6ffentliche Stellen" in Artikel 28 Abs. 1 den Mitgliedstaaten -
insbesondere den foderalistisch aufgebauten — hinreichenden Spielraum dafiir, wie sie
dieses Ziel in einer Weise erreichen wollen, die ihrer bestehenden

Verwaltungsstrukturen entspricht.

Soweit die Bundesrepublik schlieBlich geltend gemacht hat, deutsches
Verfassungsrecht fordere, die Kontrollstellen miissten jedenfalls der Rechtsaufsicht
cines dem Parlament verantwortlichen Ministers unterliegen, geniigt hier bereits der
Verweis auf die stindige Rechtsprechung des Gerichtshofs, dass die Mitgliedstaaten
sich nicht auf vermeintliche Hindernisse ihrer eigenen Rechtsordnung, auch nicht des
Verfassungsrechts, berufen kénnen, um sich einer Erfillung gemeinschaftsrechtlicher

Verpflichtung zu entzichen.’

Dieses Vorbringen erscheint aber auch deshalb nicht konsequent, weil einerseits in
zehn Lindern nicht nur Rechts-, sondern dariiber hinaus Fachaufsicht gilt (die oben
Rdnr. 38 und 39 erwihnten Gruppen 1 und 2), wéhrend zwei Lander nicht einmal
Rechtsaufsicht, sondern nur Dienstaufsicht angeordnet haben (s. Gruppe 4 in Rdnr. 41).
Dic Rechtslage in den letzteren beiden Lindern wire also verfassungswidrig, wahrend
zehn Lander iiber das in Deutschland verfassungsrechtlich Gebotene hinausgegangen
wiren. SchlieBlich kennt die deutsche Rechtsordnung andere unabhéngige Behorden

mit mindestens so weitreichenden Befugnissen wie die Kontrollstellen.

1

Seit Urteil vom 15, Juli 1964, Rs. 6/64, Costa/E.N.E.L., Slg. 1964, deutsche Ausgabe S. 1253 (1270);
Urteil vom Urteil vom 17. Dezember 1970, Rs. 11/70, Internationale Handelsgesellschafi, Slg. 1970 S.
1125, Rdnr. 3).
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Verletzung des Unabhiingigkeitserfordernisses der Richtlinie durch die

streitigen Regelungen

71.

74.

75.

Wie bereits oben dargestellt Rdnr. 8 ff. gehort es nach deutschem Rechtsverstdndnis
zum Wesen jedweder staatlicher Aufsicht — also Rechts-, Fach- und Dienstaufsicht
gleichermaBen —, dass die aufsichtfiihrende Behorde mit einer rechtlich verbindlichen
Weisung die der Aufsicht unterworfenen Behdrde zu einem Verhalten zwingen kann.
Die der Aufsicht unterworfene Behorde ist hinsichtlich der Weisungen der

Aufsichtsbehorde zum Gehorsam verpflichtet.

Indem das Gesetz eines jeden Landes die Kontrollstelle in der einen oder anderen Art
und Weise der staatlichen Aufsicht unterstellt, begriindet das Gesetz eines jeden Landes
einen Verstof3 der Bundesrepublik Deutschland gegen die Verpflichtung aus Artikel 28
Absatz 1 Satz 2 der Richtlinie, die ,,vollige Unabhingigkeit der Kontrollstellen zu

gewihrleisten.

Wie bereits erlautert (Rdnr. 11 ff)) bestehen Unterschiede zwischen Rechts-, Fach- und
Dienstaufsicht vor allem in dem jeweiligen Gegenstand der Aufsicht, wobei Fach- und
Rechtsaufsicht die Sachentscheidungen der nachgeordneten Behorde gegeniiber dem
Birger und Dienstaufsicht die innere Ordnung dieser Behdrde und ihre
Personalangelegenheiten, insbesondere auch das Disziplinarwesen betreffen.
Ungeachtet dieser Unterschiede stellen alle drei Aufsichtsarten einen Versto3 gegen die

in Artikel 28 Absatz 1 Satz 2 geforderte Unabhiangigkeit dar:

Dies ergibt sich ohne weiteres fiir die Fachaufsicht als der intensivsten Aufsichtsart
(Landergruppen 1 und 2 oben Rdnr. 38 und 39). Hier kann die Aufsichtsbehorde der
Kontrollstelle (bzw. der Minister dem jeweiligen Referat seines Ministeriums) per
verbindlicher Weisung in vollem Umfang diktieren, welche Entscheidungen im
Verhiltnis zum Biirger zu treffen sind. Dies verstofit offensichtlich gegen Artikel 28
Abs. 1 Satz 2 der Richtlinie.

Aber auch dort, wo das Gesetz eines Landes keine Fachaufsicht, sondern nur
Rechtsaufsicht vorsieht (Lindergruppe 3 oben Rdnr. 40), verletzt es das
Unabhingigkeitserfordernis der Richtlinie. Zwar kann im Rahmen der Rechtsaufsicht

die Aufsichtsbehdrde gegeniiber der Kontrollstelle keine Opportunitdtserwagungen,
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sondern nur ihre Rechtauffassung durchsetzen. Schon dies erlaubt aber massive
Eingriffe in die Unabhéngigkeit der Kontrollstelle. Die Aufsichtsbehdrde kann ndmlich
im Wege der Rechtsaufsicht eine Auslegung des gemeinschaftlichen
Datenschutzrechts, die die Kontrollstelle vertritt, als rechtswidrig kritisieren und die
Kontrollstelle bindend anweisen, stattdessen der  Rechtsauffassung  der
Aufsichtsbehorde zu folgen. Eben dies widerspricht dem Sinn und Zweck der ,,volligen
Unabhingigkeit der Kontrolistelle. Ein Wesensmerkmal der von Artikel 28 der
Richtlinie gewollten unabhingigen Kontrollstelle ist es gerade, dass sie bei der
Wahmehmung ihrer Aufgaben das Datenschutzrecht, also die Richtlinie und die
nationalen Umsetzungsgesetze cigenstindig auslegen konnen und nicht der
Rechtsauffassung einer anderen Behorde gehorchen muss. Eine rechtliche Uberpriifung
dieser eigenstandigen Auslegung ist nach Artikel 28 Absatz 3 Satz 2 der Richtlinie den

Gerichten vorbehalten.

SchlieBlich betrifft auch die Dienstaufsicht Angelegenheiten, die unter die
Gewihrleistung ,,v6lliger Unabhingigkeit fallen. Durch nachteilige Entscheidungen in
Personalangelegenheiten, duBerstenfalls sogar durch Androhung und Gebrauch von
Disziplinarbefugnissen, kann gegeniiber Einzelnen Druck aufgebaut werden, dass diese
in ihrem Zustindigkeitsbereich in einem anderen Sinne entscheiden, als sie sonst
entschieden hitten. Ferner kann etwa durch die Verweigerung von Dienstreiseantragen
die unabhingige Pflege der Verwaltungszusammenarbeit, wie in Artikel 28 Absatz 6
und Artikel 29 der Richtlinie vorgesehen, behindert werden. All dies beeintrachtigt
ebenfalls die ,,vollige Unabhingigkeit* der Kontrollstelle im Sinne von Artikel 28 der
Richtlinie, selbst wenn keine Fach- oder Rechtsaufsicht besteht (Landergruppe 4, Rdnr.
41).

Uberdies bringt es die Moglichkeit aufsichtsrechtlicher MaBnahmen gegen die
Kontrollstelle (oder im Falle der Dienstaufsicht auch gegen den einzelnen Mitarbeiter)
mit sich, dass im Wege "vorauseilenden Gehorsams" die Kontrolistelle unter
Umstinden nicht mehr so entscheidet, wie sie ansonsten entschieden hitte. Diese
Moglichkeit einer unsachgeméBen Entscheidung, steht dem Sinn und Zweck des
Konzepts ,,volliger Unabhéngigkeit“ entgegen. Daher ist die Vertragsverletzung bereits
darin zu erblicken, dass in den verschiedenen Landesgesetzen eine Kontrollstelle

allgemein der Fach-, Rechts- oder Dienstaufsicht unterstellt ist. Es kommt flir die
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Vertragsverletzung nicht darauf an, ob sich konkrete Fille der Einflussnahme durch

Weisungen oder sonstige aufsichtsrechtliche Mafinahmen ereignet haben.

78. Zusammenfassend begriindet daher in allen vier Landergruppen — also in allen 16

Lindem - diec Anordnung von Fach-, Rechts- und / oder Dienstaufsicht einen Verstof3

der Bundesrepublik gegen das Gebot der ,,volligen Unabhingigkeit* aus Artikel 28
Absatz 1 Satz 2 der Richtlinie.

1V. Antrage

Aus den vorstehend genannten Griinden beantragt die Kommission, der Gerichtshof moge

wie folgt entscheiden:

2.

Die Bundesrepublik Deutschland hat gegen ihre Verpflichtungen aus Artikel 28
Absatz 1 Satz 2 der Richtlinie 95/46/EG verstofien,

indem sic die fir die Uberwachung der Datenverarbeitung im nicht-6ffentlichen
Bereich zustindigen Kontrollstellen in den Landern Baden-Wiirttemberg, Bayern,
Berlin, Brandenburg, Bremen, Hamburg, Hessen, Mecklenburg-Vorpommem,
Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Saarland, Sachsen,
Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein und Thiiringen einer staatlichen Aufsicht
unterwirft und damit die Vorgabe der ,volligen Unabhingigkeit” der

Datenschutz-Aufsichtsbehorden fehlerhaft umsetzt.

Die Bundesrepublik Deutschland triigt die Kosten des Verfahrens.

Christopher DOCKSEY Dr. Clemens LADENBURGER

Bevollmichtigte der Kommission






