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Stellungnahme zur Vorlage 18/4897 (Verfassungsrechtliche Garantie einer/ei-
nes Beauftragten fiir den Datenschutz) im Rahmen der Anhorung des Hauptaus-
schusses des Landtags Nordrhein-Westfalen am 25.6.2026

A. Gegenstand der Stellungnahme

Gegenstand dieser Stellungnahme ist die Vorlage 18/4897 mit der Uberschrift ,Ver-
fassungsrechtliche Garantie eines Beauftragten fiir Datenschutz“. Es handelt sich
um einen schriftlichen Bericht der Landesregierung, in dem diese Bezug nimmt auf
die von den Ministerprasidentinnen und Ministerprasidenten gemeinsam mit dem
Bundeskanzler am 04.12.2025 beschlossene ,,Foderale Modernisierungsagenda® (im
Folgenden kurz ,Modernisierungsagenda“) und die darin vorgesehene Reform der
Datenschutzaufsicht fiir den nichtoffentlichen Bereich, die ,,die Sicherstellung der
einheitlichen Rechtsauslegung und -anwendung sowie Erhhung der Effizienzim
Zusammenspiel der Aufsichtsbehérden“ zum Ziel hat.

Die folgende Stellungnahme erortert verfassungsrechtliche Fragen im Zusammen-
hang mit den in der Modernisierungsagenda angesprochenen Aspekten, namlich

e die Biindelung von Kompetenzen bei der/dem Bundesbeauftragten fiir den
Datenschutz und die Informationsfreiheit (BfDI),

e eine bessere Einbindung der Datenschutzkonferenz (DSK) und/oder die Ein-
fliihrung eines Koharenzverfahrens,

e die Biindelung von Kompetenzen bei Aufsichtsbehorden der Lander (bspw.
durch Zustandigkeitskonzentration und/oder One-Stop-Shop-Regelungen)
sowie

e die Aufhebung der Pflicht zur Bestellung eines Landesdatenschutzbeauf-
tragten.
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Dabei geht die Stellungnahme auch auf die Frage ein, inwiefern die genannten Malf3-

nahmen mit der Verfassung fiir das Land Nordrhein-Westfalen (Verf NRW), insbeson-
dere mit Art. 77a Verf NRW, vereinbar sind.

B. Zusammenfassung

Kompetenzrechtlich ware es im Zuge der nach der Modernisierungsagenda
angestrebten Reform moglich, gemaR Art. 87 Abs. 3 S. 1 GG durch Anderung
des BDSG die datenschutzrechtliche Aufsicht tiber den nichtoffentlichen Be-
reich auf die/den BfDI zu ibertragen. Auch der verfassungsrechtliche Grund-
satz der Bundestreue wiirde dem nicht entgegenstehen. Allerdings sollte
dabei beriicksichtigt werden, dass die Zuganglichkeit von Behorden ,in der
Flache“ auch einen Vorteil darstellen kann. Daher bietet es sich an, nur fiir
einen Teil des nichtoffentlichen Bereichs - etwa besonders grofie oder aus-
landische Unternehmen - die datenschutzrechtliche Aufsicht auf die/den
BfDI zu ibertragen und im Ubrigen die Zustidndigkeiten der Landesdaten-
schutzaufsichtsbehdrden bestehen zu lassen.

Es wiirde keinen Verstof’ gegen das (nur eingeschrankt geltende) verfas-
sungsrechtliche Verbot der Mischverwaltung darstellen, wenn in das BDSG
Regelungen zur Organisation der DSK und auch zur internen Verbindlichkeit
ihrer Beschliisse aufgenommen wiirden. Die Kompetenzgrundlage fiir sol-
che Anderungen des BDSG findet sich in Art. 84 Abs. 1 S. 2-6 GG. Eine andere
Moglichkeit zur Schaffung von rechtlichen Regelungen zur DSK ware der Ab-
schluss eines Staatsvertrages zwischen allen Bundeslandern und dem Bund;
wegen der Schwerfalligkeit eines solchen Vorgehens ist dieser Weg aber
nicht zu empfehlen.

Regelungen zur Kompetenzkonzentration bei einer Aufsichtsbehorde sind
ebenfalls auf Grundlage der Gesetzgebungskompetenz aus Art. 84 Abs. 1 S.
2-6 GG durch Bundesgesetz moglich. Auch hier ware alternativ ein Staats-
vertrag moglich, aber nicht empfehlenswert.

Die verfassungsrechtliche Garantie des Amtes der/des Landesbeauftragten
fiir den Datenschutz und die Informationsfreiheit in Art. 77a Verf NRW ist
durch die in der Modernisierungsagenda angesprochenen Reformabsichten
nicht beriihrt und steht einer entsprechenden Reform nicht entgegen.
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C. Stellungnahme im Einzelnen Seite 3von 13
I. Biindelung von Kompetenzen bei der/dem BfDI

Nach der bisherigen Regelung in § 9 Bundesdatenschutzgesetz (BDSG) erstreckt sich

die Zustandigkeit der/des BfDI auf die datenschutzrechtliche Aufsicht tiber die 6f-

fentlichen Stellen des Bundes und tiber Unternehmen, die geschaftsmaRig Tele-
kommunikationsdienstleistungen erbringen. Die/der BfDI ist damit diejenige Be-

horde, die die datenschutzrechtliche Aufsicht gemaf den entsprechenden Bundes-

gesetzen ausfiihrt; es handelt sich um das BDSG und das Telekommunikation-Digi-
tale-Dienste-Datenschutz-Gesetz (TDDDG); aufserdem ist die/der BfDI zustandig fiir

die datenschutzrechtliche Aufsicht (iber Postunternehmen (§ 71 Abs. 1 PostG).

Die Frage, ob Landes- oder Bundesbehorden fiir die Ausfiihrung von Bundesgeset-
zen zustandig sind, istim Grundgesetz geregelt. Die Ausfiihrung von Bundesgeset-
zen ist demnach grundsatzlich Landersache (Art. 83 GG), aber das Grundgesetz sieht
in bestimmten Fallen auch die Ausflihrung von Bundesgesetzen durch Bundesbe-
horden vor (Art. 86 ff. GG). Zum Teil werden dabei konkrete Bundesbehorden aus-
driicklich genannt bzw. ihre Zustandigkeit wird umschrieben (etwa in Art. 87 Abs. 1
GG, hier z.B. die Bundesgrenzschutzbehdrden). Daneben sieht Art. 87 Abs. 3 S. 1 GG
vor, dass ,flir Angelegenheiten, fiir die dem Bunde die Gesetzgebung zusteht, selb-
standige Bundesoberbehdrden und neue bundesunmittelbare Korperschaften und
Anstalten des offentlichen Rechtes durch Bundesgesetz errichtet werden“ kdnnen.

Im Grundgesetz finden sich keine ausdriicklichen Regelungen iiber eine Bundesbe-
horde, die fiir die datenschutzrechtliche Aufsicht zustandig ist. Die einschlagige Vor-
schrift ist im Falle der/des BfDI daher Art. 87 Abs. 3 S. 1 GG. Dem steht nicht entge-
gen, dass Art. 87 Abs. 3 S. 1 GG nur von ,,Bundesoberbehdrden® spricht, es sich bei
der/dem BfDI aber um eine oberste Bundesbehorde handelt. Der Unterschied zwi-
schen diesen beiden Behordenkategorien besteht darin, dass eine Bundesoberbe-
horde der Dienst- und Fachaufsicht eines Ministeriums unterliegt, wahrend das bei
einer obersten Bundesbehorde nicht der Fall ist; die oberste Bundesbehorde ist in-
soweit aus der Verwaltungshierarchie ausgegliedert (so sind etwa die Bundesmini-
sterien selbst oberste Bundesbehdrden). Dass die/der BfDI eine oberste Bundesbe-
horde ist, geht auf eine Anderung des BDSG im Jahr 2015 zurlick; zuvor war die/der
BfDI eine dem Bundesministerium des Innern zugeordnete Bundesoberbehdrde. Die
Anderung wurde insbesondere veranlasst durch die unionsrechtliche Vorgabe aus
der damaligen Datenschutzrichtlinie (Art. 28 Abs. 1 UAbs. 2 RL 95/46/EG) und die da-
rauf bezogene Rechtsprechung des EuGH, wonach die fiir den Datenschutz zustan-
digen Aufsichtsbehorden ihre Aufgaben ,in volliger Unabhangigkeit” wahrnehmen
mussen, womit die bisher vorgesehene Dienstaufsicht des Innenministeriums nicht
vereinbar war. In der Begriindung der Bundesregierung zum Entwurf des
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entsprechenden Anderungsgesetzes wird die Gesetzgebungskompetenz des Bundes
zur Errichtung der obersten Bundesbehorde mit der ,,Natur der Sache® und nicht
mit Art. 87 Abs. 3 S. 1 GG begriindet.* Diese Begriindung mag dem Umstand geschul-
det sein, dass die Anderung lediglich die Organisationsform der Behérde und nicht
deren Aufgabenzuschnitt betraf. Die Ubertragung von Aufgaben auch auf eine
oberste Bundesbehdrde kann jedoch durchaus auf Art. 87 Abs. 3 S. 1 GG gestiitzt
werden. Diese Regelung hat vor allem den Zweck, den Grundsatz der Landeszustan-
digkeit fuir die Ausfiihrung von Bundesgesetzen (Art. 83 GG) zu wahren und die Lan-
der davor zu schiitzen, dass der Bund diese Zustandigkeit in zu groRem Umfang ei-
genen Behorden ubertragt. Im Wortlaut des Art. 87 Abs. 3 S. 1 GG ist das daran zu er-
kennen, dass es sich um ,,;selbstandige“ Bundesoberbehorden handeln muss, also
Behorden, die ihre Aufgaben fiir das ganze Bundesgebiet eigenstandig und ohne
Mittel- und Unterbau und ohne Inanspruchnahme von Verwaltungsbehorden der
Lander wahrnehmen kénnen;? nur ausnahmsweise knnen unter den weiteren Vo-
raussetzungen des Art. 87 Abs. 3 S. 2 GG mit Zustimmung des Bundesrates auch
bundeseigene Mittel- und Unterbehdrden errichtet werden. Art. 87 Abs. 3S. 1 GG
setzt dabei keineswegs voraus, dass die betreffende Bundesbehérde der Aufsicht ei-
nes Ministeriums unterliegt; der Regelungsgegenstand des Art. 87 Abs. 3 S. 1 GG ist
nicht die Organisationsform der betreffenden Bundesbehorde, sondern ihre Aufga-
benwahrnehmung.

Aus dem zuvor Gesagten ergibt sich, dass Art. 87 Abs. 3 S. 1 GG die kompetenzrecht-
liche Grundlage fiir die gesetzliche Zuweisung von (weiteren) Aufgaben an die/den
BfDI darstellt. Voraussetzung dafiir ist allerdings, dass der Bund die materielle Ge-
setzgebungskompetenz zur Regelung dieser Aufgaben innehat. Der Bundesgesetz-
geber hat die sich daraus ergebenden Moglichkeiten bisher keineswegs ausge-
schopft. Vielmehr beschrankt sich die Zustandigkeit der/des BfDI - abgesehen von
nichtoffentlichen Stellen im Anwendungsbereich des TDDDG und des PostG - auf
die o6ffentlichen Stellen des Bundes (§ 9 Abs. 1 BDSG). In materieller Hinsicht gilt das
BDSG grundsatzlich aber auch fiir alle anderen nichtoffentlichen Stellen (§ 1 Abs. 1
S. 2 und Abs. 4 BDSG) und damit im Wesentlichen fiir den Bereich der Wirtschaft. Die
entsprechende Gesetzgebungskompetenz flir das materielle Datenschutzrecht
ergibt sich im Wesentlichen als sogenannte Annexkompetenz aus der Gesetzge-
bungskompetenz des Bundes fiir das Recht der Wirtschaft (Art. 74 Abs. 1 Nr. 11 GG;
genannt werden auch die Kompetenzen fiir das biirgerliche Recht und das Arbeits-
recht aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 1 und 12 GG); die nach Art. 72 Abs. 2 GG notwendige Erfor-
derlichkeit einer bundesgesetzlichen Regelung insbesondere zur Wahrung der
Rechts- oder Wirtschaftseinheit im gesamtstaatlichen Interesse liegt fiir den Bereich

I BT-Drs. 18/2848, S. 12.
2 BVerfGE 14, 197 (211).
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des Datenschutzes vor. Der Bundesgesetzgeber hatte daher nach Art. 87 Abs.3S. 1
GG schon bisher die Moglichkeit gehabt, die Datenschutzaufsicht fiir den nichtof-
fentlichen Bereich (jedenfalls soweit es sich um wirtschaftliche Betatigung handelt)
auf die/den BfDI zu libertragen, hat sich aber dazu entschieden, diese Aufsicht den
(im Ubrigen fiir den 6ffentlichen Bereich der jeweiligen Lander zustandigen) Lan-
desbehorden zu tberlassen (§ 40 Abs. 1 BDSG). Kompetenzrechtlich ware es im
Zuge der angestrebten Reform daher mdglich, durch Anderung des BDSG die daten-
schutzrechtliche Aufsicht liber den im BDSG geregelten nichtoffentlichen Bereich
auf die/den BfDI zu Ubertragen.

An dieser Stelle sei angemerkt, dass die - wie gesehen, auch fiir die Zuweisung von
Aufsichtskompetenzen an die/den BfDI maRgebliche - Gesetzgebungskompetenz
des Bundes fiir das materielle Datenschutzrecht durchaus liickenhaft ist; die oben
genannten Materien ,,Recht der Wirtschaft®, ,blrgerliches Recht“ und ,Arbeits-
recht” decken nicht den gesamten Bereich datenschutzrechtlich relevanter Mate-
rien ab. So findet etwa medizinische Forschung haufig im Rahmen sogenannter
multizentrischer Studien statt, an denen etwa neben Arzneimittelherstellern (also
Wirtschaftsteilnehmern) auch Universitdaten bzw. Universitatskliniken oder andere
Forschungseinrichtungen beteiligt sind; solche Forschungseinrichtungen gehoren
oft dem &ffentlichen Bereich der Lander an, und ihre Forschungstatigkeit fallt nicht
notwendig unter die Gesetzgebungskompetenz fiir das ,,Recht der Wirtschaft“. Um
den Datenschutz bei solchen (immer wichtiger werdenden) Forschungsverbiinden
zu regeln, berufen sich entsprechende Entwiirfe von Bundesgesetzen (etwa fiir das
Gesundheitsdatennutzungsgesetz - GDNG -) neuerdings auf die Gesetzgebungs-
kompetenz aus Art. 74 Abs. 1 Nr. 13 GG fur die ,Forderung der wissenschaftlichen
Forschung®.? Ob diese Begriindung tragt, ist nicht sicher; die Kommentarliteratur
versteht jedenfalls unter ,Forderung der wissenschaftlichen Forschung® bisher
meistens die finanzielle Férderung (und damit verbundene planerische und organi-
satorische Vorgaben). Daher erscheint es angeraten, die Gesetzgebungskompetenz
des Bundes flir das materielle Datenschutzrecht mittels Anderung des Grundgeset-
zes klarer zu regeln - in Bezug auf das genannte Beispiel der medizinischen For-
schung konnte etwa Art. 74 Abs. 1 Nr. 19 GG erganzt werden um die Materie ,,Recht
der medizinischen Forschung, die als Annex auch das zugehorige Datenschutzrecht
umfassen wiirde.

Auch soweit die flir eine Kompetenziibertragung auf die/den BfDI nach Art. 87 Abs. 3
S. 1 GG erforderliche materielle Gesetzgebungskompetenz des Bundes besteht, sind
bei einer solchen Kompetenziibertragung weitere verfassungsrechtliche

3 BT-Drs. 20/9046, S. 35.
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Voraussetzungen und auch praktische Schwierigkeiten zu berticksichtigen. Zu-
nachst wiirde die Ubertragung (von Teilen) der datenschutzrechtlichen Aufsicht
tber den nichtoffentlichen Bereich auf die/den BfDI den bisher zustandigen Landes-
behdrden (also die/den jeweiligen Landesbeauftragten fiir den Datenschutz und die
Informationsfreiheit - LfDI - bzw. in Bayern dem bayerischen Landesamt fiir Daten-
schutzaufsicht - BayLDA -) einen Teil ihrer bisherigen Aufgaben entziehen. Das
konnte unter dem Aspekt des ungeschriebenen verfassungsrechtlichen Grundsatzes
der Bundestreue als problematisch erscheinen. Allerdings ist eine Verletzung dieses
Grundsatzes allein durch die Inanspruchnahme der Kompetenz nach Art. 87 Abs. 3
S. 1 GG nur dann anzunehmen, wenn diese Inanspruchnahme missbrauchlich ware.*
Das ist bei der fraglichen Reform der Datenschutzaufsicht, fiir die es gute Griinde
gibt, offensichtlich nicht der Fall.

Ein zundchst praktisches Problem wiirde sich bei der Zustandigkeitslibertragung fiir
den gesamten (oder jedenfalls einen wesentlichen) Teil des nichtoffentlichen Be-
reichs auf die/den BfDI allerdings daraus ergeben, dass dezentrale Aufsichtsbehor-
den vor allem fiir kleinere und bloR lokal tatige Unternehmen leichter zuganglich
sind als eine grolRe zentrale Behorde in Bonn; die datenschutzrechtliche Aufsicht
konnte dadurch bei solchen Unternehmen schwerfalliger und weniger effektiv wer-
den. Als Abhilfe [dsst sich hier an die Einrichtung von Aufienstellen der/des BfDI ,,in
der Flache“ denken. Ein solches Vorgehen konnte allerdings mit der Regelung in Art.
87 Abs. 3 S. 2 GG kollidieren, die bundeseigene Mittel- und Unterbehdrden (um die
es sich dann moglicherweise der Sache nach handeln wiirde) nur bei dringendem
Bedarf und nur mit Zustimmung des Bundesrates und der Mehrheit der Mitglieder
des Bundestages zulasst. Vorzugswiirdig ware daher, die Aufsichtskompetenz nur
flir bestimmte Teile des nichtoffentlichen Bereichs auf die/den BfDI zu libertragen.
Ein Beispiel fiir einen sachlich abgegrenzten Aufsichtsbereich, der auf die/den BfDI
Ubertragen wird, findet sich im Referentenentwurf fiir das Gesetz fiir Daten und digi-
tale Innovation im Gesundheitswesen (GeDIG), die Aufsicht bezieht sich hier auf die
Durchfiihrung der unionsrechtlichen EHDS-Verordnung (Verordnung tiber den euro-
paischen Gesundheitsdatenraum).® Denkbar ist auch, die Datenschutzaufsicht tiber
Unternehmen, die nicht blof8 lokal verwurzelt sind, also etwa grofe Unternehmen
mit mehreren Niederlassungen in verschiedenen Bundeslandern oder auslandische
Unternehmen, auf die/den BfDI zu libertragen; damit kdnnte sich auch das bisherige
Verfahren zur Zustandigkeitsbestimmung einer Landesbehdrde fiir solche Unter-
nehmen nach § 40 Abs. 2 BDSG erlibrigen. Wegen der haufig deutlich héheren Kom-
plexitat datenschutzrechtlicher Probleme im Zusammenhang mit der Tatigkeit der
besonders grofRen Unternehmen konnten im Sinne der Effektivitatssteigerung bei

4 BVerfGE 14, 197 (215).
S Art. 7 Ziff. 7 § 18 des Referentenentwurfs.
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der/dem BfDI die personellen und technischen Ressourcen fiir die Bearbeitung sol-
cher umfangreichen Falle konzentriert werden.

Il. Bessere Einbindung der DSK und/oder die Einfiihrung eines Kohdrenzverfah-
rens

Das Petitum der Modernisierungsagenda, fiir eine bessere Einbindung der DSK zu
sorgen und/oder ein Koharenzverfahren einzufiihren, zielt sowohl auf eine Verein-
heitlichung der Rechtsauslegung als auch auf eine Erhéhung der Effizienz der Daten-
schutzaufsicht. In der bisherigen Praxis entscheiden die jeweils zustandigen Daten-
schutzaufsichtsbehdrden des Bundes und der Lander grundsatzlich unabhangig
voneinander in ihrem jeweiligen Zustandigkeitsbereich, sodass es zu mehrfacher
Priifung vergleichbarer Sachverhalte und auch zu widerspriichlichen Entscheidun-
gen kommen kann. Um dem entgegenzuwirken, existiert schon seit Langerem die
DSK. Nach deren Geschéaftsordnung handelt es sich dabei um den Zusammen-
schluss der unabhangigen Datenschutzaufsichtsbehdérden des Bundes und der Lan-
der; ihre Aufgabe besteht vor allem darin, sich auf gemeinsame Positionen zu ver-
standigen. Dabei wird zwar Einvernehmen angestrebt; sofern ein solches nicht er-
zielt werden kann, soll aber ,,die Entscheidung der Mehrheit anerkannt werden®. Die
hier vor allem interessierenden Beschliisse zur Auslegung datenschutzrechtlicher
Regelungen werden mit 2/3-Mehrheit gefasst und entfalten nach der Geschaftsord-
nung bindende Wirkung; dabei kann aber jedes Mitglied der DSK, das nicht zu-
stimmt, erklaren, dass es sich der Bindung nicht unterwirft. Von dieser seit 2022 be-
stehenden Moglichkeit, sich der Bindung nicht zu unterwerfen, wurde allerdings je-
denfalls in den ersten drei Jahren kein Gebrauch gemacht.®

Die Tatigkeit der DSK beruht demnach bisher lediglich auf der freiwilligen Koopera-
tion der Datenschutzaufsichtsbehorden; sie ist nicht durch eine Rechtsnorm abgesi-
chert, und die Beschliisse der DSK sind rechtlich nicht verbindlich. Ein Abweichen
einer Aufsichtsbehdrde von gemeinsam gefassten Beschliissen ware grundsatzlich
selbst dann rechtlich folgenlos, wenn diese Behorde zuvor dem Beschluss zuge-
stimmt hat. Im Lichte der Zielsetzungen der Modernisierungsagenda ware es daher
wiinschenswert, den Beschliissen der DSK rechtliche Verbindlichkeit zu verschaffen.

In diesem Zusammenhang ist der Entwurf eines Ersten Gesetzes zur Anderung des
BDSG zu erwahnen, der wegen Ablaufs der vergangenen Wahlperiode nicht mehr in
Kraft getreten ist. Der Entwurf sah einen neuen § 16a BDSG vor, der allerdings ledig-
lich die Existenz der DSK festschreibt, ohne Regelungen zur Verbindlichkeit ihrer Be-
schliisse zu enthalten. Zur Begriindung heit es in dem Entwurf: ,Eine Regelung zur

6 RoBnagel in zD 2025, 181 (181).

Seite 7von 13



HSPVNRW

rechtlichen Verbindlichkeit von Beschlussen der DSK wird nicht getroffen, da damit
wegen des Verbots der Mischverwaltung verfassungsrechtliche Grenzen beriihrt
wiirden.“” Ahnlich hat das BMI im Rahmen der Evaluierung des BDSG ausgefiihrt,
dass eine Institutionalisierung der DSK durch Gesetz oder Staatsvertrag an verfas-
sungsrechtliche Grenzen stolRe; insoweit sei insbesondere das Verbot der Mischver-
waltung zu beachten, weshalb ohne eine Erganzung des Grundgesetzes keine ent-
sprechende Regelung in das BDSG aufgenommen werden kénne.?

Diese verfassungsrechtlichen Bedenken sind jedoch hier nicht begriindet. Nach der
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts bedarf die Mischverwaltung, also
das Zusammenwirken von Bund und Landern im Bereich der Verwaltung, nichtin
jedem Fall einer besonderen verfassungsrechtlichen Ermachtigung. Eine Ausnahme
von den Kompetenz- und Organisationsnormen der Art. 83 ff. GG sei in dieser Hin-
sicht moglich, wenn ein besonderer sachlicher Grund vorliegt und nur eine eng um-
grenzte Verwaltungsmaterie betroffen ist.? Beide Voraussetzungen sind in Bezug auf
die DSK erfiillt: Die Notwendigkeit der Herstellung koharenter Entscheidungspraxis
der nach Art. 52 Abs. 1 DSGVO vollig unabhangigen, also gerade keinen die Koharenz
garantierenden Weisungen unterworfenen deutschen Datenschutzaufsichtsbehor-
den ist ein ausreichender sachlicher Grund, und das Recht der personenbezogenen
Daten ist auch eine eng umgrenzte Verwaltungsmaterie.

Demnach wiirde es keinen Verstol} gegen das (nur eingeschrankt geltende) verfas-
sungsrechtliche Verbot der Mischverwaltung darstellen, wenn in das BDSG nicht nur
Regelungen zur Organisation der DSK, sondern auch zur Verbindlichkeit ihrer Be-
schllisse aufgenommen wiirden. Dabei ware aber zu beachten, dass diese Verbind-
lichkeit nur intern, also allein gegeniiber den Datenschutzaufsichtsbehdrden selbst,
gilt; auRenwirksame Rechtsakte (Verwaltungsakte) miissten durch die jeweils zu-
standigen Datenschutzaufsichtsbehorden erlassen werden. Beispiele fiir solche nur
intern verbindlichen Regelungen finden sich etwa im Kontext der Medienaufsicht
(vgl. § 104 des Medienstaatsvertrags). Durch einen solchen Vollzug gemeinsamer
Entscheidungen durch die jeweils zustéandige Behorde wird auch die fiir den gericht-
lichen Rechtsschutz erforderliche Verantwortungsklarheit hergestellt. Wiirde den
Beschliissen der DSK Aultenverbindlichkeit zukommen, dann wiirde es sich auRer-
dem um verfassungsrechtlich nicht zulassige Rechtsakte einer ,dritten Ebene® ne-
ben dem Bundes- und Landesrecht handeln.

7 BT-Drs. 20/10859, S. 13.

8 Bundesministerium des Innern, fiir Bau und Heimat (Hrsg.), Eva-
luierung des Gesetzes zur Anpassung des Datenschutzrechts an die
Verordnung (EU) 2016/679 und zur Umsetzung der Richtlinie (EU)
2016/680, Oktober 2021, S. 82.

° BVerfGE 119, 331 (370).
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Als Kompetenznorm fiir die Erganzung des BDSG um Regelungen zur DSK ein-
schlieRlich der (internen) Verbindlichkeit ihrer Beschliisse genuigt hier nicht derin
der Modernisierungsagenda allein erwahnte Art. 87 Abs. 3 GG; auf der Grundlage
dieser Vorschrift kann nur die Tatigkeit von Bundesbehdrden, nicht aber die Tatig-
keit von Landesbehdrden geregelt werden. Bundesgesetzliche Regelungen des Ver-
waltungsverfahrens der Landesbehdérden sind vielmehr nach Art. 84 Abs. 1 S. 2-6 GG
moglich. Die fraglichen Regelungen zur DSK einschlief3lich der Regelungen zur inter-
nen Verbindlichkeit von Beschliissen stellen Regelungen des von den Landesbehor-
den anzuwendenden Verwaltungsverfahrens dar; das ist hier ebenso der Fall wie
etwa bei Regelungen zum Erfordernis der Zustimmung einer Bundesbehorde zu ei-
nem Verwaltungsakt einer Landesbehdrde.™ Hierbei sieht das Grundgesetz zwei Va-
rianten vor: Nach der ersten Variante in Art. 84 Abs. 1 S. 2-4 GG kann der Bundesge-
setzgeber die Einrichtung der Behdrden und das Verwaltungsverfahren der Lander
bei der Ausfiihrung von Bundesgesetzen regeln; allerdings haben die Lander hier
das Recht, von solchen Regelungen abweichende eigene Regelungen zu treffen.
Diese Moglichkeit, dass einzelne Lander allein aufgrund eigenen Landesrechts aus
der Zusammenarbeit in der DSK ausscheren, diirfte der angestrebten Einheitlichkeit
nicht forderlich sein. Daher bietet es sich im Sinne der Zielsetzung der Modernisie-
rungsagenda an, von der zweiten Variante in Art. 84 Abs. 1 S. 5 und 6 GG Gebrauch
zu machen, denn hier besteht keine Abweichungsmoglichkeit fuir die Landesgesetz-
geber. Hierflir muss nach Art. 84 Abs. 1 S. 5 GG ein besonderes Bediirfnis nach bun-
deseinheitlicher Regelung des Verwaltungsverfahrens bestehen; ein solches beson-
deres Beddirfnis kann bei der Datenschutzaufsicht angenommen werden. AuRerdem
bediirfen entsprechende Regelungen nach Art. 84 Abs. 1 S. 6 GG der Zustimmung
des Bundesrates.

Eine andere Moglichkeit zur Schaffung von rechtlichen Regelungen zur DSK ein-
schlieflich von Regelungen zur internen Verbindlichkeit ihrer Beschliisse ist der Ab-
schluss eines Staatsvertrages zwischen allen Bundeslandern und dem Bund. Hierbei
machen Bund und Lander von ihren jeweils bestehenden eigenen Gesetzgebungs-
kompetenzen Gebrauch; es ist dann nicht der Bund, der das Verwaltungsverfahren
der Lander regelt, sondern die Lander selbst sind es. Ein Beispiel hierfiir sind die Re-
gelungen zur Medienaufsicht in dem schon erwahnten (allerdings auf die Lander be-
schrankten) Medienstaatsvertrag. Allerdings ist der Abschluss solcher Staatsver-
trage, an denen alle Lander (und der Bund) beteiligt sind, wegen der Erforderlichkeit
der Zustimmung aller Beteiligten sehr schwerféllig; auch jede Anderung solcher Re-
gelungen ware zudem nur einstimmig moglich. Vorzugswiirdig ist daher die zuvor

10 ygl. BVerfGE 1, 76 (79).
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dargestellte bundesgesetzliche Regelung (die beim Medienstaatsvertrag mangels
materieller Gesetzgebungskompetenz des Bundes nicht méglich ist).

l11. Biindelung von Kompetenzen bei Aufsichtshehorden der Lander

Das bisher geltende Recht kennt im Bereich der Datenschutzaufsicht im Wesentli-
chen zwei Varianten der Kompetenzbiindelung bei Aufsichtsbehdrden. Die erste Va-
riante betrifft nur die Aufsichtsbehdrden der Lander und findet sich in & 40 Abs. 2
BDSG; sie regelt den Fall, dass ein Verantwortlicher im nichtoffentlichen Bereich (ein
Unternehmen) mehrere inlandische Niederlassungen hat. Die Regelung lauft darauf
hinaus, dass diejenige Datenschutzaufsichtsbehorde zustandig ist, die ortlich fir die
Hauptniederlassung des Unternehmens (im Sinne des Art. 4 Nr. 16 DSGVO) zustan-
dig ist; bei Meinungsverschiedenheiten zwischen den Aufsichtsbehérden hierzu ent-
scheiden letztlich ,die Aufsichtsbehoérden® mit einfacher Mehrheit Giber die Zustén-
digkeit. Es handelt sich hier also um eine Kompetenzkonzentration bei einer Lan-
desdatenschutzaufsichtsbehdrde und insofern um eine Variante des ,,One-Stop-
Shop*.

Die zweite Variante der Kompetenzbiindelung findet sich nichtim BDSG, sondern in
Spezialnormen wie etwa in § 5 GDNG. Diese Norm betrifft den Fall, dass bei einem
Vorhaben der Versorgungs- oder Gesundheitsforschung mehrere 6ffentliche oder
nichtoffentliche Stellen derart beteiligt sind, dass mehr als eine Datenschutzauf-
sichtsbehorde des Bundes oder der Lander zustandig ist. Sind diese Stellen nicht ge-
meinsam Verantwortliche im Sinne der DSGVO, dann kann nach § 5 Abs. 1-3 GDNG
eine federfiihrende Datenschutzaufsichtsbehérde bestimmt werden, namlich dieje-
nige, die fir die Stelle mit dem grofRten Jahresumsatz bzw. mit den meisten mit Da-
tenverarbeitung beschaftigten Personen zustandig ist (das kann auch die/der BfDI
sein). Die Aufgabe der federfiihrenden Behorde ist allerdings darauf beschrankt, die
Tatigkeiten der Gibrigen zustandigen Datenschutzaufsichtsbehérden zu koordinie-
ren und auf eine gemeinsame Entscheidung hinzuwirken. Alle Behorden behalten
hier ihre Zustandigkeiten und Befugnisse, es handelt sich also lediglich um eine in-
terne Koordination der Behordentatigkeit. Sind die beteiligten datenverarbeitenden
Stellen dagegen gemeinsam Verantwortliche im Sinne des Art. 26 DSGVO, dann
kann gemaR & 5 Abs. 4 GDNG (nach denselben Kriterien wie bei der federfiihrenden
Behorde) eine Datenschutzaufsichtsbehorde als allein zustandige Behorde be-
stimmt werden; in diesem Fall der Zustandigkeitskonzentration handelt es sich wie-
derum um eine Variante des ,,One-Stop-Shop“. Bemerkenswert an beiden Rege-
lungsvarianten des § 5 GDNG (Federfiihrung und Zustandigkeitskonzentration) ist,
dass die federfiihrende bzw. die allein zustandige Behorde sowohl die/der BfDI als
auch eine Landesbehorde sein kann; die Zustandigkeit der/des BfDI ergibt sich etwa
dann, wenn eine offentliche Stelle des Bundes (z.B. eine der Universitaten der
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Bundeswehr oder das Robert-Koch-Institut) im Vergleich Giber die meisten mit Da-
tenverarbeitung beschaftigten Personen verfiigt.

Im Zuge der in der Modernisierungsagenda vorgesehenen Reform konnten die
schon bestehenden Moglichkeiten der Kompetenzbiindelung erweitert werden. So
konnte etwa der bisherige § 40 Abs. 2 BDSG ersetzt oder erganzt werden um eine Re-
gelung nach dem Vorbild des gerade erwahnten § 5 Abs. 4 GDNG, allerdings ohne
Beschrankung auf Gesundheitsdaten und ohne die Voraussetzung gemeinsamer
Verantwortlichkeit. Ergebnis ware die generelle Moglichkeit der Zustandigkeitskon-
zentration bei einer Aufsichtsbehdrde. Auch fiir eine solche Regelung hat der Bun-
desgesetzgeber die Kompetenz aus Art. 84 Abs. 1 S. 2-4 GG oder aus Art. 84 Abs. 1 S.
5und 6 GG (s. 0.). Alternativ ware auch hier die Regelung durch Staatsvertrag zwi-
schen Bund und Landern moglich; wie erwahnt, ist aber wegen der Schwerfalligkeit
von Staatsvertragen eine bundesgesetzliche Regelung vorzugswirdig.

IV. Aufhebung der Pflicht zur Bestellung von Landesdatenschutzbeauftragten
In der Foderalen Modernisierungsagenda des Bundeskanzlers und der Landerchefs
wird auch angekiindigt, dass der Bund die Aufhebung der Pflicht zur Bestellung ei-
nes Landesdatenschutzbeauftragten priift. Daher ist im Folgenden zu erértern, in-
wiefern ein solches Vorhaben mit Landesverfassungsrecht, insbesondere mit Art.
77a Verf NRW, vereinbar ist. Art. 77a Verf NRW regelt (und garantiert damit) das Amt
eines Landesbeauftragten fur den Datenschutz. Das Fortbestehen dieses Amtes wird
aber durch die Modernisierungsagenda nicht in Frage gestellt, denn die besagte An-
kiindigung zielt ersichtlich nicht auf eine bundesgesetzliche Aufhebung der Amter
der Landesdatenschutzbeauftragten ab; nach dem Wortlaut der Ankiindigung soll
vielmehr lediglich die Pflicht der Lander zur Bestellung von Landesdatenschutzbe-
auftragten ggf. aufgehoben werden. Eine solche Pflicht ergibt sich insbesondere aus
§ 40 Abs. 1 BDSG, wonach die nach Landesrecht zustandigen Behorden die Anwen-
dung der Datenschutzvorschriften bei den nichtoffentlichen Stellen tiberwachen.
Die Regelungin § 40 Abs. 1 BDSG ist gegenwartig deswegen erforderlich, weil der
Bundesgesetzgeber, wie oben erwahnt, auf eine Regelung der Aufsicht liber die
nichtoffentlichen Stellen durch die/den BfDI (bisher) verzichtet hat. Ohne die bun-
desgesetzliche Verpflichtung der Lander zur Einrichtung einer entsprechenden Da-
tenschutzaufsicht ware die verfahrensmafige Durchsetzung des im BDSG geregel-
ten materiellen Datenschutzrechts nicht umfassend rechtlich abgesichert. In dem
MaRe, wie der Bundesgesetzgeber nun im Zuge der angestrebten Reform Daten-
schutzaufsichtsbefugnisse im nichtoffentlichen Bereich auf die/den BfDI libertragt,
wird eine entsprechende Aufsichtstatigkeit der Landesbehdrden entbehrlich; inso-
weit ware es selbstverstandlich sinnvoll, die Lander in entsprechendem Umfang von
der Pflicht zur Datenschutzaufsicht zu befreien. Eine vollige Aufhebung dieser
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Pflicht wiirde jedenfalls dann als konsequent erscheinen, wenn der Bundesgesetz-
geber die Aufsicht liber den gesamten nichtoffentlichen Bereich auf die/den BfDI
Ubertragt (was wegen der Schwierigkeiten der Aufsicht ,,in der Flache“ nicht zu
empfehlen ware, s.0.). Das kame allerdings nicht einer Abschaffung der Landesda-
tenschutzaufsichtsbehorden gleich, denn die Regelung des Datenschutzes im 6f-
fentlichen Bereich der Lander soll in der angestrebten Reform in der Kompetenz der
Lander bleiben, sodass jedenfalls insoweit die datenschutzrechtliche Aufsicht auch
bei den Landesbehorden bleibt. Das Amt der/des Landesbeauftragten fiir Daten-
schutz und Informationsfreiheit (LfDI) NRW bliebe also in jedem Fall erhalten.

V. Vereinbarkeit von Kompetenziibertragungen im nichtéffentlichen Bereich
auf die/den BfDI oder auf die Datenschutzbehorden anderer Lander mit Art. 77a
Verf NRW

Auch wenn, wie gerade gezeigt, das Amt der/des LfDI NRW durch die erérterten Re-
formen nicht abgeschafft werden soll, stellt sich doch die Frage, ob nicht Art. 77a
Verf NRW auch eine Garantie fiir einen bestimmten Mindestumfang von Aufgaben
der/des LfDI enthilt und ob die Ubertragung bisheriger Aufgaben der/des LfDI auf
die/den BfDI oder auf Datenschutzaufsichtsbehorden anderer Lander nicht gegen
eine solche Garantie verstoRen wiirde. Was die Aufgaben der/des LfDI NRW angeht,
so enthalt Art. 77a Verf NRW zwar keine ausdriicklichen Regelungen. Zur Auslegung
dieser Vorschrift kann aber auf ihren Zweck abgestellt werden, zu dessen Ermittlung
auch ihre Entstehungsgeschichte herangezogen werden kann.

Art. 77a Verf NRW wurde im Jahr 1978 im Zusammenhang mit dem damaligen Erlass
des Datenschutzgesetzes Nordrhein-Westfalen (DSG NRW) in die Verfassung einge-
flgt. Die Schaffung eines eigenen Landes-Datenschutzgesetzes wurde damals ins-
besondere damit begriindet, dass ohne eine solche landesrechtliche Regelung das
am 1.1.1978 in Kraft getretene BDSG auch fiir die Landes- und Gemeindebehdrden
gelten wiirde, soweit diese Bundesgesetze ausfiihren; der Datenschutz im tbrigen
offentlichen Bereich des Landes bliebe ungeregelt. Das DSG NRW sollte den Daten-
schutz fiir den gesamten offentlichen Bereich des Landes NRW regeln, also die Ta-
tigkeit der Landes- und Gemeindebehorden sowohl bei der Ausfiihrung von Bundes-
gesetzen als auch bei der Ausfiihrung von Landesgesetzen oder der gesetzesfreien
Verwaltung.'* Die im DSG NRW vorgesehene Aufgabe der/des LfDI (in der damaligen
Gesetzesfassung: des Landesbeauftragten fiir den Datenschutz) bestand in der Kon-
trolle der Einhaltung des DSG NRW bei den 6ffentlichen Stellen des Landes. Wah-
rend im Regierungsentwurf zundchst noch keine Wahl des Landesbeauftragten fiir
den Datenschutz durch den Landtag (und auch keine Verfassungsanderung)

11 Vgl. die Begrindung des Regierungsentwurfs in LT-Drs. 8/2241,
S. 1.
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vorgesehen war, wurde diese im Zuge des Gesetzgebungsverfahrens eingefiihrt, um
»die Kontrollinstanz des Datenschutzbeauftragten zu starken.*? Die Einfligung des
Art. 77ain die Verf NRW erfolgte dann (gleichzeitig mit der Einfligung des Daten-
schutzgrundrechts in Art. 4 Abs. 2 Verf NRW), um diese besondere Stellung des Lan-
desbeauftragten flir den Datenschutz verfassungsrechtlich abzusichern.® Die sich
spezifisch aus dem Landesrecht ergebende Aufgabe der/des LfDI ist demnach die
Kontrolle des 6ffentlichen Bereichs des Landes NRW; die Kontrolle des nichtoffentli-
chen Bereichs beruht auf einer Aufgabenzuweisung aus dem BDSG (heute & 40 Abs.
1 BDSG). Daraus lasst sich ableiten, dass eine Ubertragung von Aufsichtsaufgaben
im nichtoffentlichen Bereich auf die/den BfDI nicht mit Art. 77a Verf NRW kollidieren
wiirde; der/dem LfDI wiirde nichts von den Aufsichtskompetenzen genommen, die
sie/er mit der Einfligung des Art. 77a Verf NRW erhalten sollte. Eine Kollision kdme
erst dann in Betracht, wenn auch die Aufsicht Giber den 6ffentlichen Bereich des
Landes auf die/den BfDI libertragen wiirde. Das ist in den fraglichen Reformiberle-
gungen aber nicht vorgesehen. Daher steht Art. 77a Verf NRW den in der Modernisie-
rungsagenda vorgeschlagenen Malinahmen nicht entgegen.

Dusseldorf, 18.6.2026

Prof. Dr. Tobias Herbst

12 Beschlussempfehlung und Bericht des Ausschusses fiir Innere
Verwaltung, LT-Drs. 8/3874, S. 40.

13 Vgl. Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU, SPD und F.D.P.,
LT-Drs. 8/3820 sowie Beschlussempfehlung und Bericht des Haupt-
ausschusses, LT-Drs. 8/3873.
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