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An den

1. Vizeprasidenten

des Landtags Nordrhein-Westfalen
Hern Dr. Hans-Ulrich Klose
Postfach 10 11 43

40002 Dusseldorf
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ihre Nashrizht vom Unser Zeichen (cBg) 2192+ Zirimer-Nr. Minehan
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Herr Wilde 14

Offentliche Anhdrung ven Sachverstindigen durch den Ausschuss fiir Innere
Verwaltung des Landtags Nordrhein-Westfalen am 03.02.2000 zum Datenschutz

Anlage
1 Steliungnahme

Sehr geehrier Herr Vorsitzender,

' . anliegend tbersende ich lhnen fir die Anhérung am 3. Februar 2000 meine Steilung-
nahme zu den Auswirkungen der EG-Datenschutzrichtlinie auf die Stellung der Auf-
sichtsbehdrden flr den Datenschutz im hicht-6ffentlichen Bereich.

Mit freundlichen GriiBen

Waible

Wilde

Ministerialrat
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Christian Peter Wilde 19.01.2000
Ministerialrat im Bayer. Staatsministerium des Innern

Stellungnahme zu den Auswirkungen der EG-Datenschutzrichtiinie auf die Stellung der

Aufsichtsbehdrden fir den Datenschutz im nicht-Sffentlichen Bereich

(Stellungnahme far die dffentliche Anhdrung des Ausschusses flir innere Verwaltung des
Landtags Nordrhein-Westfalen am 03.02.2000)

Anlage |
Lepper/Wilde, ,Unabhéngigkeit der Datenschutzkontrolle/Zur Rechtslage im Bereich der
Privatwirtschaft*, CR 1897, S. 703 ff.

Die Datenschutzautsicht liber die Privatwirtschaft in Nordrhein-Westfalen obliegt - g&-
nauso wie in Bayern, Hessen, Flheiniand-Pfalz, Sachsen und Sachsen-Anhalt - den 6rt-
lich zustindigen Bezirksregierungen. Oberste Aufsichtshehdrden sind jewsils die In-
nenministerien. Aus der EG-Datenschutzrichtiinie ergibt sich keine Notwendigkeit, diese
Aufgabenzuweisung zu &ndern, eine Ministeriatfraiheit der Aufsichtsbehdrde - d. h. eing
Weisungsunabhangigkeit der Aufsichisbehérde gegendber dem fir die Datenschuizauf-
sicht zustandigen Ressoriminister - einzufithren, oder gar die Aufgabe der Daten-
schutzaufsicht dem Landesbeauftragten fir den Datenschutz zu Gbertragen.

1. Die Vorschrift des Art. 28 Abs. 1 der EG-Datenschutzrichtiinie, nach der die Kontroll-
stellen ,die ihnen zugewiesenen Aufgaben in vélliger Unabhéngigkeit” wahrnehmen,
ist als Unabh&ngigkeit von sachfremden Einflissen und Unabhangigkeit der Kontroll-
stellen von den zu Uberprifenden auszulegen; damit ist z. B. eine Kontrolle der Pri-
vatwirtschaft durch eine Behorde, auf deren Entscheidung die Gberpriifte Privatwirt-
schaft (z. B. durch Verbandsvertreter in Entscheidungsgremien der Behérde) Einfluss
hat, unzulassig; unzulidssig wére z. B. eine Kontrolle der Wirtschaft durch Industrie-
und Handelskammern und der Arzte durch Arztekammerr, '
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Das deutsche Kontrolisystem entspricht dieser Auslegung: Im &ffentlichen Bereich
sind die Datenschutzbeauftragten des Bundes und der Lander unabhéngig von den
zu Uberprdfenden Behérden. tm nicht-6ffentiichen Bereich sind die Aufsichtsbehdr-
den der Lander unabhéngig von der zu Gberprifenden Privatwirtschaft. Durch Art, 28
Abs. 1 der Richtlinie wird die Méglichkeit des fUr den Datenschutz im nicht-
offentlichen Bereich zustandigen Ressortministers, innerhalb seines Verantwor-
tungsbereichs Weisungen zu erteilen (z. B. des Innenministers gegenuaber den nach-
geordneten Regierungsprésidien) sowie dessen Verantwortlichkeit gegeniber dem
Parlament nicht berihrt. Im Ubrigen kann man den Ressortminister als unabhéngi-
gen Leiter der Aufsichtsbehdrde Uber die Privatwirtschiaft ansehen.

2. Diese Auslegung entspricht der Verfassungsrechislage in Deutschland, Denn es gilt
fir die Datenschutzaufsicht im nicht-Gffentlichen Bereich keine Ausnahme vom
grundséatzlichen Verbot ministerialfreier Verwaltung; zudem e_rfordeﬁ das Demokra-
lieprinzip eine Einbindung der Datenschutzaufsicht im nicht-Offentlichen Bereich in

die ministeriellen Weisungsstrange.

a) Das Demockratiepririzip erfordert die Abhédngigkeit aller Amtswalier von fachauf-
sichtiichen Weisungen. Das Bundesverfassungsgericht hat in seinen Beschluss
vom 24.(5.1995 ausdricklich ‘festgestem, dass aus dem Demokratieprinzip eine
grundsétzliche Weisungsgebundenheit der Verwaltung gegentiber der Regierung
folgt (BVerGE 93, 37 f., 86 ff.).

Nach deutschem Verfassungsverstandnis dirfen Eingriffe in die Rechte der Blr-
ger nur durch Hoheitstrager oder Beliehene erfolgen, bei denen das Prinzip der
parlamentarischen Verantwortlichkeit zumindestens durch die Aufsicht - nicht nur
Rechtsaufsicht - des zusténdigen Ressoriministers gewdahrieistet ist. Die Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts hat ,ministerialfreie Verwaltungsréu-
me" nur in eng begrenzten Ausnahmefallen als mglich angesehen (vgl. BVenG,
Urt. vom 27.04,1957, BVerfGE 9, 268, 282). Sowelit es sich um Aufgaben handelt,
die wegen ihrer politischen Tragweite nicht generell der Regierungsverantwortung
entzogen und auf Stellen Ubertragen werden dirfen, die von Regierung und Par-
lament unabhéngig sind, ist ein ministerlalfreier Raum nicht denkbar. Anders etwa
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als in typischen ,ministerialfreien Raumen*, wie der Tatigkeit des Bundesrech-
nungshofes, der Landesrechnungshdfe oder der Datenschutzbeaufiragten des
Bundes und d'er Lander bei der Datenschutzaufsicht gegentiber der éffentlichen
Hand, kénnen die Aufsichtsbehorden im nicht-Gffentlichen Beraich in subjektive
Rechte von Personen und Unternehmen durch Betretungsrechte und Anordnun-
gen eingreifen. So haben die Aufsichtsbehdrden nach dem Bundesdatenschutz-
gesetz die Befugnis, wéhrend der Betriebs- und Geschéftszeiten Grundstiicke
und Geschatftsrdume der kontrollierten Stellen zu betreten und dort Prifungen
und Besichtigungen vorzunehmen; die Aufsichtsbehdrden haben Einsichtsrechte
in geschéftliche Unterlagen, gespeicherte personenbezogene Daten und Daten-
verarbeitungsprogramme {vg!, § 38 Abs, 4 BDSG), Erst recht stellt es einen Ein-
griff dar, wenn die Aufsichtsbehdrde Anordnungen nach § 38 Abs. 5 BDSG trifft
und diese Anordnungen gar noch mittels Zwangsgelder durchsetzt.

Auch in seiner neueren Rechtsprechung betont das Bundesverfassungsgericht,
dass das Demokratieprinzip fir die Aus(ibung von Staatsgewalt bei Entscheidun-
gen von Bedsutungen verlangt, dass die Letztentscheidung eines dem Parlament
verantwortlichen Verwaltungstragers gesichert ist (8VerfG, Beschluss vom
24.05,1996, BVerfGE 93, 37 ff., 66 ff., Leitsatz 2 am Ende); nur so kann die Re-
gierung in die Lage versetzt werden, die Sachverantwortung gegentber Volk und

‘Pariament zu Gibermehmen. Unzuldssig wére danach, wenn eine Stelle Regelun-

gen treffen wilrde, die erheblich die Wahrehmung von Amtsaufgaben gegenlber
dem Barger berihren; Entscheidungen dieser ,unabhéngigen® Stelie darfen al-
lenfalls den Charakter von Empfehlungen haben,

Es gent hier nicht um ein spezielles Problem des Datenschut&:es, sondern um gi-
ne verfassungsrechtiiche und verfassungspolitische Grundsatzirage. Im

19. Jahrhundert ist von den Verfechtern der Demokratie dafiir gekdmpft worden,
dass die Minister dem Parlament verantwortlich sind. Man warde ein wesentli-
ches Demokratieprinzip aufgeben, wenn man fir eine ganz normale Verwal-
tungsaufgabe die Ministerverantwortlichkeit abschafft.
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3. Bei den Beratungen des Entwurfs der EG-Datenschutzrichtlinie in Brissel hat die
unter Leitung des Bundesministeriums des Innern stehende deutsche Delegation in
der Gruppe .Wirtschaftsfragen/Datenschutz” des Rates stets die Auffassung vertre-
ten, dass die von Art. 28 Abs. 1 der EG-Datenschutzrichtiinie vorgesehene funktio-
nale Unabhangigkeit der Kontrolibshdrden als Unabhéngigkeit von sachfremden Ein-
fllissen und Unabhangigkelt der Kontrollsteller von den zu Uberprifenden zu verste-

. hen sei. Nur wegen dieser Auslegung hat die deutsche Deiégation - vor allem die
Landervertreter - der Kompromissformulierung der Kentrollbehdrden zugestimmt.
Der urspringliche Entwurf der Kommission flr die EG-Datenschutzrichtlinie hatte
ndmlich noch eine organisatorische Unabhéngigkeit vorgesehen, Der Veorsitzende
der Ratsarbeitsgruppe im 2. Halbjahr 1994, der Bundesbeauftragte fir den Daten-
schutz Dr. Joachim Jacob, hat i der entscheidenden Sitzung im September 1994
das deutsche System der Datenschutzaufsicht erldutert und erkidrt, dass das Kon-
trolisystem mit der Forderung nach funktionaler Unabhangigkeit im Sinn von Art. 28
Abs. 1 der Richtlinie vereinbar sei. Hiergegen hat sich in der Ratsarbeitsgruppe kein
Widerspruch - auch nicht von Seiten der Komrmission - erhioben,
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ULRICH LEPPER/CHRISTIAN PETER WILDE

Unabhingigkeit der Datenschutzkontrolle
Zur Rechtslage im Bereich der Privatwirtschaft

. Die Verfasser legen dar, daff wegen der EG-Datenschutze  ffendichen Bereich (2.B. Regterungsprisidien, (Bezirks-)
richtfinic das in Deutschiand bestehende Kon trollsystem  Repicrungen, Innenministerien, Landesbeaufiragre fir
fir den Datenschutz im nicht-6ffenclichen Bercich nicht  den Darenschutz) unabhdngig im Sinne der EG-Richdinie,
gedndert werden muf. Denn schon jear sind die Auf-  pimlich unabhingly von der zu dberprifenden Privar-
sichesbehdrden der Linder fir den Darenschurz im niche- wirtschaft.

Minateriairar Ulrick Lepper st Refecacsletcer un lnnenministerium Nords
chein-Westfalen, und 2was bis Anfang 1997 far Darenschutzrecht. Ministesi-
alras Chrisdan Peter Wilde ist Referatsdoer fur Datemchutzrecht itn Bayeri-
schen Staatsministerium der Innern. Beide waren Besufrragte des Bundesrars
for die EG-Datenscherzrichelinie,

CR 1141937 703

W e e -
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VERWALTUNGS. UND VERFASSUINGSRECHT

I. Ausgangspunkt

Die Datenschurzrichtlinie der Europidischen Gemein-
schaft! enthilr fiir die Kontrollstellen in Art, 28 Abs. 1 ei-
ne Regelung, deren Auslegung offensichtlich Schwierig-
keiten macht, nimlich die Bestimmung, daf§ die Kontroll-
stellen »die ihnen zugewiesenen Aufgaben in volliger Un-
abhingigkeit« wahrnehmen, Diese Formulierung wurde
als Kompromif§ in der Gruppe »Wirtschaftsfragen/Da-
tenschurz« des Rares der Europiischen Gemeinschaft
entwickelt, anstelle der nrspriinglich im Entwurf vorhan-
denen Formulierung, daff »eine unabhingige Behdrde
den Schuez personenbezogener Daten kontrollierr«.?

I1. Entstehuﬁgsgeschichte der
Formulierung

Dic deutsche Delegation in der Gruppe » Wirtschafts-
fragen/Datenschutz« des Rates der EG hat bei den
Beratungen des Entwurfs der Datenschutzrichtlinie
wiederholt erklirt, daf sie diese Vorschrift als »Unab-
hingigkeit von sachfremden Einflitssen« und »nab-
hingigkeir der Kontrollstelle von den zu Uberpriifen-
den« ausiege; damit sei z.B. eine Kontralle der Privat-
wirtschaft durch Institutionen der Wirtschaf selbst
oder durch eine Behorde, auf deren Entscheidungen die
{iberpriifte Privarwirtschaft (z.B. durch Verbandvertre-
ter in Entscheidungsgremien der Behdrde) Einfluf ha-
be, unzuldssig (z.B, Kontrolle der Wirtschafe durch In-
dustrie- und Handelskammern; der Arzte durch Arzte-
kammern},

Das deutsche Kontrollsystem entspreche dieser Vor-
schrifr: im &ffentlichen Bereich seien die Datenschurz-
beauftragten des Bundes und der Lénder unabhingig
von den zu dberpriifenden Beharden, Im nicht-6ffenti.
chen Bereich seien die Aufsichrsbehérden der Linder
unabhingig von der zu tiberpriifenden Privarwirt-
schaft; durch die KompromiRformulierung werde die
Moglichkeit des fiir den Datenschutz im nicht-&ffentli-
chen Bereich 2ustindigen Ressortministers, innerhalb
seines Verantwortungsbereichs Weisungen zu erteilen,
sowie dessen Verantwortlichkeit gegenitber dem Parla-
rient nicht berdhrt; im dbrigen kénne man den Res-
sortminister als unabhingigen Leiter der Aufsichtsbe-
hérde itber die Privatwirtschaft ansehen.

Der Vorsirzende der Ratsarbeitsgruppe im 2. Halb-
jahr 1994, der Bundesbeanfrragre fiir den Datenschutz
Joachim Jacob, hat auf der Sitzung der Ratsarbeits-
gruppe vom 12, bis 14,9.1994, bej der diese Vorschrift
abschlieffend erdrrert worden ist, das deutsche Kontrolls
system erlZuterr und Klargestellr, daf das deutsche Kon-
trollsystem dieser Formulierung entspreche. Von seiten
der dbrigen Mitgliedstaaren wie auch von seiten der
Kommissionsvertreter ist kein Einwand hiergegen vor-
getragen worden.* Es bestand ‘vielmehr Ubereinstim-
mung, dak jeder Mirgliedstaat Unabhingigkeit in dem
oben dargelegten, im fibrigen von allen Bereiligten
gleichfalls verstandenen Sinne nach den jeweils in den
einzelnen Mitgliedstaaten geltenden Bedingungen si-
cherstellen miisse und die Richtlinie iber das »wie« kei-
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ne Festlegung treffe. Hier miisse jeder Mirgliedstaat eine
L3sung entsprechend seinem Verfassungsrecht finden.
Angesiches dieses den Mirgliedstaaren einen breiten
Handlungsspielraum einrdumenden Ergebnisses wur-
de die urspringlich von den Delegationen Dinemarks,
Deutschlands, Irlands und des Vereinigten Kénigreichs
angestrebte deutlichere Formulierung,® wonach die
KontrollbehSrden von den zu Gberwachenden Stellen
unabhingig sein milften, nicht mehr weiterverfolgt.

L. Verfassungsrechtliche Wiirdigung
1. Mafsgebliche Prinzipien -

Der Verfassungsrechrslage in Deutschiand entspricht

nur eitte Auslegung: die »Unabhingigkeir der Konsroli- .

srellen« bedentet »Unabhiingigkeit von den zu [ber-
prifenden« (was selbstverstindlich die Unabhingig-
keit von sachfremden Einfliissen einschlieRr), Denn o5
gilt fir die Datenschutzaufsicht im nicht-6fentlichen
Bereich keine Ausnahme vom grundsiczlichen Verbor
ministerialfreicr Verwaltung, zudem erfordert das De-
mokratieprinzip eine Einbindung der Darenschutzant-
sicht im nichr-éffentlichen Bereich in die ministeriellen
Weisungsseringe, und auch unter grundrechtlicher
Wiirdigung ld8t sich kein anderes Ergebnis herleiten.

2. Ministerialfreie Riume

a) Befugnisse der Aufsichtsbehdrden

Die Aufsichtsbehérden im nicht-6ffentlichen Bereich
kénnen durch Betremngsrechte und Anordnungen int
die Rechre von Personen und Unternehmen eingreifen.
So haben die Aufsichtsbehdrden nach dem Bundesda-
tenschutzgesetz die Befugnis, wihrend der Berriabs-
und Geschiftszeiten Grundstiicke und Geschiftsrinme
der kontrollierten Stelle zu betreten und dart Pritfun-
gen und Besichtigungen vorzunehmen; die Aufsichrs-
behdrden haben Einsichtsrechte in geschiftliche Unter-
lagen, gespeicherte personenbezogene Daten und Da-
tenverarbeimungsprogramme {vgl, § 38 Abs. 4 BDSG),

Damit bewegen sich die Aufsichisbehdrden in

1) Richtlinic S3/48/RG des Europiischen Parfaments und des Rages vom
24.10.19%5 zum Schow nacielicher Persanen be der Verarbefrung pecso-
nenbezogener Daren und zum freien Warenverkehe; ARL EC Nr. [ 281/
It vom 23.11.1995, .
Z.B. xamen sich Frankreich, Tralien und Porrugal far diese urspringliche
Formulierung der arganisarorischen Unabhingipkeis susyesprochen,
Auf eine Regelung einer organisatorischen Unabhingigkeit hame vor
allen Itakien gedeinge, da dost die Koncrollbehisrde wie ein Geriche Drga-
nisiert werden sollre (was dann anch geschehen ise, dazy Lousano, CR
1997308, 310} Eine Beschwerde an die Konrrollseslle sahlinfl die Anru-
fung der ordentlichen Getichie qug, § 29 Abs. 2 ir). DSchG — Gaseiz
Ne. 28v. 31.12,1998: Tutela dofle persane e di aler sogetti rispetto ai tra-
tamenta dic dati persnali, verdfiendicht in Supplemento 2ita «Gazzera
uffieales, N1, S v, 3.1.1957, Partg Prima, Der Rechwwep ise nicht eraff-
ner. Der Bevrobfene kann sich alierdings, statt die Konmallseelle anzurys
fim, auch dirckr an cis Guricht wendon, Dies schlief dann olleedi RES wie-
derum die Anrufung dec Konreollsells aus, vgh. Lovaro, CR 1957, 308,
3t
Vil Jacob, DuD 1994, 480, 482; Rede des BED fucob aul der 20. DAFTA
1926, GDD-Mirtsilungen 5-6/1996 5 4,
4) Vgl auch (FN 253, .
51 So gemcinsamer Vermerk der vier Delegationen vom 15.12.1993 (34
93).

2

3

—

CR 1111997
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- grundrechtlich sensiblen Bereichen (etwa Art. 13 GG),
Diesa Mafnahmen sind als Eingriffe zu werten, da die
»Eingriffsschwelle« tiberschritten ist. Erst rechestellt es
einen Eingriff dar, wenn die Aufsichtsbehérde Anord-
nungen nach § 38 Abs. 5 BDSG rriffr und diese Anord-
nung gar nach mittels Zwangsgelder durchsetzr.

Nach deutschem Verfassungsverstindanis diisfren sol-
che Eingriffe nur durch Behrden erfolgen, deren Spitze
{also letztlich der Ressortminister) hierfiir pegeniiber dem
Parlament die Verantwortung éibernimme {Prinzip der
parlamentarischen Verantwortlichkeir), Die Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts hat sministerial-
freie Verwaltungsriume« nur in eng begrenzten Ausnah-
mefillen als méglich angesehen, Soweit es sich um Regie-
rungsaufgaben handelr, dis wegen threr politischen Trag-
weite nichr generell der Regierungsverantwortung entzo-
gen und auf Stellen ibertragen werden diirfen, die von
Regierung und Parlament unabhingig sind, ist ein mini-
sterialfreier Raum niche denkbar®

Derartige weisungsfreie Verwalrungsfelder werden
bei der gesetzesabhingigen Verwaltung’ schon von
vornherein kaum cine Heimstatt finden. Gerade die da-
tenschutzrechtliche Aufsiche im nicht-6ffentlichen Be-

+49 89 2192 1 2599 S.09
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reich stellt mit ihren Eingriffsmdglichkeiten gegeniiber
Privaten gesetzesabhingige Verwaltungstivigkeir dar.
Anders etwa in typischen »ministerialfreien Riumenc,
wie der Tatigkeit des Bundesrechnungshofes oder der
Datenschutzbeanfrragren des Bundes und der Linder
bei der Datenschutzaufsicht gegeniiber der ffentlichen
Hand, konnen bei der Aufsicht éber nicht-6ffentliche
Stellen subjektive Rechte des Biirgers beeintrdchrigt
werden. Es handelr sich bei der Datenschurzaufsich
um ganz normale Verwaltungstitigheit. Zwischen der
Anordnung der Beseitigung eines Schwarzbaus durch
egine Bauaufsichmsbehérde und der Untérsagung von
Verfahren nach § 38 Abs, 5 BDSG besteht kein quali-
tativer Unterschied.

b) Gcefahr ciner svierren Gewalt«

Die hier vertretene Auffassung wird peteilc von Bach-
meier? GonnalakisMand? Jacob,® Kopp,'' Lai-
cher,1? Rudolf 13, Walz,'t Wabert® und Werthebach.'
Walz!? weist darauf hin, daf$ auch die Landesbeauf-
tragren fitr den Datenschutz, denen jetzt schon die Auf-
sicht Ebertragen worden ist, denen Mitrel hoheitlicher
Eingriffsverwaltung zu Verfiigung stehen und die Ver-
waltungsakte erlassen kénnen, weisungsgebunden sind

£) So BVerfG Ure. vom 27.4.1957, BVerfGE 9, 264, 292,
*} Lerche in Mapnz/Dirig, GG, Arz §3 Rdnr, 78,

R) RDV 1895, 49, 52,

9) CR 1997, 497 501,

10 Duld 1994, 480, 482; Rude des BFD Jacob auf der 20. DAFT'A 1896,
GRD-Mitteilungen $-6/1996, 5.4.

11} DuD 1995, 204,211,

12} DuD 1996, 409, 411,

13} Fesoacheifr fiyr Klaus Sverm, 1997, 5, 1347, 1362,

14} Walr in Simids/Dammana/Geiger/Mallmann/Walz, BDSG, § 3%
Rdnr. 43,

15) CR 1995,297, 298,

16} RDV 1897,1, 2.

17 Vgl (FN 14),

18} Vgl bierzu auch Wedler, CR 1892, 35. - .

19 Wind, Dir Kontrelle dey Datenschutzes im niche-&ffendichen Barpich,
$. 43,

201 Wind (FN 193, 174,

21} Abgedrucke in Dul> 1233, 227, 231,

22} Zurickhaltend in dissem Zusammenhang Damimans in Dammann/Simi-
tis, EGaDintenschurarichrdinic, Arr. 28 Rdnr, 5 f, der betony, daf zue pe-
forderten Unabhiingigkeit inshesonders gehbee, daf die von der Kon-
teollstelle 2 fiberwachenden Verantwertlichen der Verarbeimng weder
dirckr noch indirekt Einfluf nehmen kénnen, Gemeint ist damit offen-
bar auch der Gesichtspunks »Unabhingigkeir von sackfremden Einflos-
sem-. Dieser Gesichrspunkr ist mir Blick auf rech tsseaztliche Anforderun-
gen unsteeitig und im Hinblick auf die Datenschumanfsiche nicht weniger
verwirklicht als in anderen Aufsichrehersishen, Uberholt ist die Disserta-
don vor Dressef, Dic geeneinschaftsrechdiche Hasmonisierung des Euro-
piischen Datenschutzreches, 5.263 fF, aus dem Jahr 1994, dic nuz den v
spriinglichen Encwurf kommentiert,

23) DeD 1997, 481,

24} CR 1996, 4019, 435.

29} DuD 1595, 354, 355; DuD 1997, 529, Die vun Giesen, DuD 1997, 525,
530, uierre Simung des Ausschusses der Stindipen Vertreter vom
3.6.1994 vermag scine Auffassung, da8 eine weisungsfreie Koatrollstelle
geschaffen werden mdsse, nichs zo unrersriiizen, Denn faut dem anch von
Cresen zinetten Frorokodl der Sizung (Dokumant 73500/94} wurde von
Frankreich, Iralien und Porrugal der newe Text — [ediplich funbktanale
Unabhingigkeit— kricisinee, der spirer (vpl. becelrs dic konsolidicere Fas-
sung des Richtlinientoxres vom 20.6,1994, Dokument $285/2/94,
Art, 30 Abs. 15, 2) der endgiileige Tewz dex Richtlinie wurde. Digses Pro-
tokall dekumentiest also im Gegenteil, daf div deutséhe Delegation mit
ihrem Anliegen, die Festlegung ciner ueganisatorischen Unabhingigheit
20 vermeiden, Erfoly gehabe har,

26

-

EG-Datenschurzeichelinie, Einl. Rdne. 43 §, Auch schon feiher Forden
tung nach Ministeclalfreibeir durch Simicis, CR 1987, 602, 610, dageren
Schweinoch, RDV 1948, 64, 66.

CR 11/1937

und lerztlich der parlamentarischen Verantwortlich-

~ keit des jeweils zustindigen Ministers unterliegen, '

Wind'? betont, daff mit der Errichtung weisungsfrei-
er Aufsichtsbehérden, denen zugleich Mittel der Ein-
griffsverwaltung zur Verfiigung siehen, »...prakrisch

eine vierre Gewalt entstehen« kénnie. Sie ziehr als Kon-

- sequenz, daff den fiir den nichr-8ffentlichen Bereich 2u-

standigen Datenschurzaufsichisbehéirden ebenso wic
den Datenschutzbeaufrragren des Bundes und der Lin-
der nur dann eine unabhingige Positon eingeriumt
werden kdnnte, wenn auf Eingriffsmoglichkeiten ver-
zichret werde, Anderenfalls miifren die Aufsichtsbe-
hérden organisationsrechrlich weiterhin in dic Verwal-
tung eingebunden werden,*?

Auch die gemeinsame Stellungnahme®! der obersten
Aufsichtshehéirden der deurschen Linder fiir den Daten-
schutz im nicht-6ffentlichen Bereich vom 8.2.1993 zur
urspriinglichen Fassung des Richtlinicnentwurfs vertrar
die gleiche Auffassung: »Rechtspolitisch hite die im
{(urspringlichen, Erginzung der Verfasser) Richtlinien-
vorschlag vorgesehene Losung zur Folge, daft im Bereich
der Eingriffsverwaltung erstmals ein eigener Behérden-
zug eingerichret werden miifite, der auBerhalb der Mini-
srerien und damit auch auflerhalb der parlamentari-
schen Verantwortlichkeit agieren wiirde, Es entstiinde
etn Gebilde, das zwischen den Gewalten stiindc und sich
keiner Gewalt ziordnen liee.« Mir aller Schiicfe stelle
sich dann die Frage, wer die Kontrolleure kontrolliert.

¢). Nichtragfihige Analogien

Die Gegenmeinung® vertritr die Auffassung, daff sich
die Einbindung der Aufsichrsfunkrion in die minisceri-

DuD 1995, 645, 652: M)W 1997, 281, 287; Simiriein Dammann/Simics,

ellen Weisungsstrange mit der Richtlinie nichr verein-
baren &t und es kier zu Anderungen kommen miisse
{s0 Bizer,2? Brithann/ Zerdicl®*, Gieser® und Simitis®).

705




Y

@l1-FEB-20E8 Bs:21 .

" BSTMI WAGMOLLERSTR,

VERWALTUNGS- UND VERFASSUNGSRECHT -

Dabei wird gerne?” auf andere —z.T. angeblich - wei-
sungsfreie Behdrden, wie die Bundeshank, das Bundes-
kartellamt, das Bundesaufsichtsamt fiar das Versiche-
tungswesen ader die Bundespriifstelle £ir jugendge-
fihrdende Schriften, verwiesen. Indes zeigt eine ge-
nauere Analyse, daf} diese Analogien nicht tragfihig
sind,

Der Hinweis auf die Bundesbank kann schon des-
halb nicht verfangen, weil sich deren Rechre und Pflich-
ter unmittelbar aus dem Grundgeserz ableiten lassen
(Art. 88 GG). Die Datenschutzaufsicht im nicht-5f-
fentlichen Bereich ist hingegen nicht im Grundgeserz
erwdhnt.? Im dbrigen ist die Weisungsfreiheir hier
auch systemgerecht, da die Bundesbanknichr in Rechre
der Birger eingreifen kann.?

Auf eine Parallele 2u den Kartellbehdrden kann in
diesem Zusammenhang auch nicht verwiesen wer-
den.”™ Denn diese genieflen rechelich gesehen nichr die
von der Gegenmeinung angenommene Weisungsfrei-
heit. So ist etwa das Bundeskarrellamr eine Bundes-
oberbehdrde, die von den Weisungen des Ministers ab-
hingig ist. Aligemeine Weisungen sind bereits im Ge-
setz nach § 49 GWB zugelassen, und auch die Zulissig-
keit von Einzelweisungen wird von der herrschenden
Meinung bejahe.? ' _

Ahnlich liegen dic Dinge beim Bundesaufsichrsame
fiir das Versicherungswesen, das nach § 1 der Ersten
Durchfiihrungsverordnung zum Gesetz itber die Ef-
richtung eines Bundesaufsichtsamtes fir das Versiche-
rungswesen dem Bundesminister der Finanzen nachge-
ordnet ist. '

Die Weisungsfreiheic der Bundesprifstelle fir ju-
gendgefihrdende Schrifren wurde vom Bundesverfas-
sungsgericht®? nur deshalb in diesem Zusammenhang
als verfassungsrechtlich unbedenklich angesehen, weil
die der Bundespriifsrelle iibertragenen Aufgaben nach
Arr und Umfang nicht ven einer solchen politischen
Tragweite seien, daf unter dem Gesichtspunkt eines
»mintsterialfreien Ranms« Bedenken bestinden. Glei-
ches wird man von dea datenschutzrechtlichen Kon-
erollstellen im nicht-6ffentlichen Beréich kaum be-
haupten kdnnen.®® Nicht nur die lebhafre Berichter-
stattung in der Presse zeigt die — auch — politische Be-
deurung dicses Rechrsbereichs, sondern auch die Tat-
sache, daR der Datenschutz bei Wirrschafrsunterneh-
men zunchmend als Wetthewerbsfaktor begriffen
wird®® — sci es im positiven oder im negariven Sina —,
macht die eminente {wirtschafrs-)politische Bedeutung
des Datenschutzes und der Aufsicht cvident.

Zudem liegt bei der Bundespriifstelle fir Jugendge-
fhrdende Schriften eine gewisse Staatsferne unter dem
Gesichtspunkt, daf Presse- und Kunstfraiheit betroffen
sind und eine pluralistische Meinungsbildung gesichert
werden soll,* in der Natur der Sache. Eine salche Staars-
ferne ist bei der Datenschutzaufsicht im nichr-8ffentli-
chen Bereich, dic wie jede andere Hoheirsverwaltung
(z.B. gewerberechtliche Aufsicht) dariiber zu wachen
hat, daf die Geserze eingehalten werden, nicht angezeigt.
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3. Demokratieprinzip

Die Bedentung des Demokratieprinzips fiir die Verwal-
tung wurde erst kitrzlich in einem BeschluR des Bundes-
verfassungsgerichts erneut betont.’ Danach diirfen Ent-

- scheidungen, die fir die Sachverantwortung der Regie-

rung gegeniiber dem Parlament von einiger Tragweire
sind, nicht aus dieser Sachverantwortung herausgenom-
ren werden. Dies wiire aber der Fall, wenn eine Stelle Re-
gelungen treffen wiirde, die erheblich dje Wahrnehmung
von Amtsaufgaben gegeniiber dem Bitrger berithren. Ene-
scheidungen dieser »unabhéngigen« Stelle diirfen allen-
falls den Charakeer von Empfehlungen haben,

Dagegen kann nicht eingewendet werden, daf durch
»besondere Legitimationsformen« die demokratische Le-
gitimation gewissermafen ersetzt werden kénne.’” Denn

. die dahin gehenden Vorschliige, die fehlende Einbindung

in die parlamentarische Verantwortung des Minisrers
durch eine Bindung der Kontrollstelle an geserzlich be.
stimmte Aufgaben® und durch besondere Kontrollrechte
wie Berichtspflichten gegenfiber dem Parlament zu erset-
zen,* verkennen die Funktion des Parlaments unter der
Herrschaft des Grundgesetzes. Das Parlamen ist Legisla-
tive und kann gruondsirzlich niche direkt in die Exakytive
cingreifen. Neben diesem verfassungsrechtlichen Ge-
sichespunkt spricht auch ein verfassungspolitisches Argu-
ment gegen obigen Vorschlag, Denn es steht durchaus zu
befiirchten, da mit der » Auslagerung« weiterer Verwal-
tungsbereiche aus den ministeriellen Weisungsstringen,
das Parlament mir dergleichen Vorschligen immer mehr
dazu gedringr wird, originire Exekutivfunktionen zu
libernehmen bzw. sich direkt mit Finzelfillen 2u befas-
sen, Dies kann weder im Sinne der Parlamente noch einer
funktionierenden Demokratie sein.

4, Grundrechte

Die Ausgliederung der Darenschurzanfsicht im nichr-
6ffentlichen Bereich aus dem ministeriellen Weisungs-
strang ist anch nicht grundrechtlich geboten,® Zwar

27) So 2B, Bizer, DuD 1997, 481.

28} Zu den sonstigen Versuchen, die Steilang der Darenschumaulsichs vers
fassungarcehelich su verankemn, s, uneen [11.4,

25) Gleiches gilt fir den Bundesrechnungshoflvel. At 114 Aby. 25,1 GG,

30} So aber Bizer, DuD 1457, 451,

31} Vgb noe Bechtold, GWE, §49 Rdnr 1, Miller-Uin, Karrsiireehe,
Rdnr. 310 m.w.N.; differenzierend Klave in Immenga/Mesmnicker,
GWE, § 48 Rdnr. 12 Der AusschuBberiche stellee fest; «Dia das Bundes-
karcellasmt obere Varwalrungsiehirde und kein Bundesgeriche ist, glanbr
man in baider Ausschiissen, das Weisungsrechs des Minieters siche be-
schrapken zu dirfen, da nur auf disse Weise von ihm die politische Ver-
raewortung e di¢ Entscheidung dee Kartellbehaode BeTagen werden
kann. 50 aligemeine Weistngen in Frage scchen, hae man fir diese aber
die VerGffentlichungspfliche vorgesehen. (zider nach Langen, Xom-
mtnrar zuny Karewellyesetz, 3, Auft., 1958, § 49).

32) BVerfiGBeschl,v.27.1 1.1390, BVer{GE B3. 130, 150.

33} So aber wohl Bixer (FN 10).

34} Dasy Biilfesbach, RDV 1957, 1, 4,

351 Zu dieser Gesichripunks BV Beschlof vom 27.11.1990, BVerfGE
83, 130, 150,

36} BVerfG BeschluB vom 24.5.1995, BVerfGE 93, 37 = DOV 1996, 74 =
DVEL 1993, 1291 = NVwZ 1996, §74 = Persh, 1993, 483 = PanV
1995, 553,

37} So.aber Bizer (FN 30), 5. 482,

38) Wasin eiem Rechestaat chnehin cine Selbstveestindlichkesr scinsollee.

39} Soder Vorschlag van Bizer (¥N 30), 5. 483,

40) 5o aber msbesondere Bizer (FN A0;, 5, 482,
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- hat das Bundesverfassungsgericht im Volkszihlungs-
urreil einer unabhingigen Datenschutzkontrolle erheb-
liche Bedeutung fiir einen effekriven Schurz des Rechrs
auf informationelle Selbstbestimmung beigemessen. 4!
Dieses obiter dictum ist jedoch in dem Gesamtzusam-
menhang des Volkszihlungsurteils, ndmlich der Da-
tenspeicherung und -verwendung durch offentliche
Stellen zu sehen. Zur Kontrolie des Datenschutzes im
nicht-&ffentlichen Bereich, der das Verhilmis der Biir-
ger zueinander beerifft, ist damit noch nichts gesagt.
Man witrde dent Schurzbereich des Rechts auf informa-
tionelle Selbstbestmmung verkennen, wenn man aus
ihm eine grundrechtliche (!) Verblirgung einer wei-
sungsfreien Datenschutzkontrolle im nichr-&ffentli-
chen Bereich ableiten wollte.#! ‘
Die organisationsrechtliche Figur einer weisungsfrei-
en Kontrollinstanz im nichr-6ffentdichen Bereich ist von
der Verfassung institutionell nicht gefordert. Dies gilt
auch dann, wenn man - sich vom herkdmmlichen Ver-
stiindnis der Grundrechte im Sinne sines status negati-
vus ldsend — diese nicht nur als subjektiv-cffentliche
Abwehrrechee, sondern auch als objekriv-rechiliche
Werrentscheidungen ansieht.¥ Denn auch wenn man
hiervon ausgehend aus dem Recht auf informationelle
Selbstbestimmung eine Verpflichrung fiir den Geserzge-
ber ableitet, eine wirksame Kontrolle der Wahrung der
Perstinlichkeitsrechte im Umgang mit persénlichen Da-
ren sicherzustellen, so kann daraus nicht gefolgert wer-

41) BVerfis Urteil vom 15.12.1983, BVefGE 65,1,86.

42} Mit dem gleichen Recht konnte man vetlangen, die Bauaufsicht im wei-
sungsfreicn Raum anzusivdeln, da die Baufreiheic fiher Arr. 14 GG
grundrach:lich geschiirze sei. Allein die Taexache, daf in sinem Rechesge-
biet Ceundrevhre cine bevondere Rolle spiclan, kang aicht dazu Elhren,
wweisungsfreic Konstollstellen~ simzuricheen. Vielmehr ist selbstver-
stindlich auch dic valirichende Gewalt an die Grundrechre gebunden,
auch wenm siv weisungsabhingig handelt (Act, 1 Abs. 3 GG Man kann
auch nichr geacrell sagen, daff dic Grundrechee durch sweisungsfreiv
Kontrollstellen « bessar gaschdize wiiren,

43} Vgl hiersu v, Minch in v. Minch/Kunig, Grundgesetz:Kommeatar,

Varb. Vor Art. 1-19, Rdnr, 22,

Scholy Pitschas, Informationelle Selbstbestimmung und saaatliche Infor

maticnsverantwortang, 5, 46,

45) BR-Dry, 620/90,

44
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den, daf diese Kontrolle im niche-éffentlichen Bereich
durch eine weisungstreie Kontrollstelle zu erfolgen hat.
Eine wirksame Kontrolle des Datenschurzes im nichr-
Sffentlichen Rereich ist genausogut durch dic allgemei-
ne Verwaltung und die Gerichte gewihrleistet.

Die aus dem Wortlant des Grundgesetzes nicht ab-
leitbare verfassungsrechtliche Absicherung einer wei-
sungsfreien Kontrolistelle im nichr-dffentlichen Be-
reich witrde sich nicht mehr nur als zuldssige Interpre-
ration bestehenden Verfassungsrechts, sondern viel-
mehr als Sctzung neuen Verfassungsrechts darstellen,
Ganz abgesehen von den kompetenzrochtlichen Fragen
der Organisationshoheit kannte deshalb auch das Bun-
desverfassungsgericht im sog. Volkszahlungsurteil die
(mit Ausnahme von Nordrhein-Westfalen) bis dahin
nur durch einfache Geserze (Bundesdarenschurzgeserz
bzw. Landesdatenschurzgeserze) geschaffenen organi-
sarionsrechdichen Srrukturen des Bundes- bzw. der
Landesheaunfiragten fir den Datenschutz nicht bundes-
verfassungsrechrlich verankern, mithin nicht bundes-
verfassungsrechtlich instinutionell gewihrleisten, ™

Die Grundrechre sind damit fiir die Frage, wie der
Staar die Datenschuezaufsicht im nichi-@ffentlichen Be-
reich zu organisieren hat, unergiebig,

IV, Ergebnis

Im Ergebnis kann in Deurschland der Status der Auf-
sichtsbehdrden fiir den Darenschurz im nicht-6ffentli-

— - =————iterr Bereich beibehalten werden, da die EG-Richtlinie

in diesern Sinn ausgelegt werden kann. Die Aufsichrs-
behdrden der Lander sind unabhdngig i.5.d. Are. 28
Abs. 1 der Richelinte. Damit wird der Forderung des
Bundesrares zum Kontrollsystem entsprochen, der am
14.12,1990% ausdriicklich beschlossen hatte; »Der
Bundesrat forderr die Bundesregierung auf, sicherzu-
stellen, daf§ wegen der Regelung der EG-Richtlinie das
in der Bundesrepublik Deutschland bestehende Kon-
trollsystern einschlieRlich der Kontrollbefugnisse niche
gednderr werden mufl.«
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