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die Interessenlage grundsitelich fir deren analoge Anwen-
dung spreche'””. Zwar kime dafiir ohnehin nur der begrenzte
Kreis der Bestimmungen iiber koordinationsrechtliche 6f-
fentlichrechtliche Vertrige in Betracht. Aber schon §54 S. 1
VwVIG ist nur mit erheblichen Einschrinkungen auf dtfent-
lichrechtliche Vertrige zwischen Privaten iibertragbar'”.
Auch die Griinde fiir die in §57 VwVIG vorgeschriebene
Schriftform éffentlichrechtlicher Vertrige'™ konnen nur sehr
begrenzt fiir Vertrige zwischen Privaten Geltung beanspru-
chen. Die rechtliche Beurteilung oftentlichrechtlicher Vertri-
ge zwischen Privaten wird sich daher an den allgemeinen
Grundsitzen des offentlichen Rechts, die von den Verwal-
tungsverfahrensgesetzen freilich nicht unbeeinfluBit bleiben,
orientieren miissen.

Das Fazit der angestellten Uberlegungen ist simpel: Die
Abgrenzung von offentlichrechtlichem und privatrechthi-
chem Vertrag 1Bt sich anhand der Sonderrechtstheorie klar
und sicher bewiltigen. Eines Riickgriffs auf Kriterien, die in
der Sonderrechtstheorie nicht grundsitzlich schon enthalten
sind, bedarf es hierfiir ebensowenig wie nebulds formulierter
,,MaBstibe®, die rechtsstaatlich bedenklich und, sieht man
von den sehr partiellen Vorteilen einer ungebundenen Einzel-

falljudikatur ab, fir die praktische Rechtsanwendung wenig
hilfreich sind.

107) Fir analoge Anwendung der §§ 54 bis 62 VwV{G, soweit diese
Vorschriften nicht speziell auf Behdrden zugeschnitten seien, aber Ule-
Laubinger (0. FuBn. 14), S. 330. Vgl. auch Obermayer, BayVB1 1977, 548.

108) Vgl. Stelkens-Bonk-Leonhardt (0. FuBn. 11), § 54 Rdnr. 29.

109) Vgl. BT-Dr 7/910, S. 81; Meyer-Borgs (0. FuBn. 13), § 57 Rdnr. 2.

Wiss. Mitarbeiter Christoph Gusy, Hagen

Die Verwendung rechtmaBig erlangter
Informationen durch die Nachrichten-
dienste

Rechtmapig erlangte Informationen der Nachrichtendienste des Bun-
des und der Lander sind keineswegs frei. Thre Speicherung und Wei-
tergabe bedarf je einer ausdriicklichen gesetzlichen Ermdchtigung.
Grundsitzlich diirfen sie nur an deutsche staatliche Stellen iibermit-
telt werden. Diese Ubermittlung und die Verwendung durch den
Empfanger unterliegen strengen gesetzlichen Zweckbindungen.

1. Problemstellung

Die politische und rechtswissenschaftliche Diskussion um
die Nachrichtendienste wird hiufig von einzelnen Skandalen
oder UnregelmiBigkeiten beherrscht, welche als rechtswidri-
ge Ubergriffe in dic Grundrechte der Biirger Publizitit erlan-
gen. Demgegeniiber stand der graue Alltag unauffilliger Ti-
tigkeit des Bundesamtes fiir Verfassungsschutz, des Bundes-
nachrichtendienstes und des militirischen Abschirmdienstes
am Rande der Erorterungen. Scit jedoch fiir die Betroffenen
verstirke spiirbare Folgen jener Titigkeit auftraten, fithrte
dies nicht nur zur Verunsicherung jener, denen ,, wir Biirger
als Sicherheitsrisiko*! eine Krise des demokratischen Staates
signalisierten und zur politischen Solidarisicrung der Obser-
vierten”. Parallel setzte auch die rechtswissenschaftliche Dis-
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kussion ein, in welcher die Positionen durch die Termini
,, Amiushilfe*’, ,,Personlichkeitsrecht”, |, Datenschutz® und
,.Sicherheitsrecht gekennzeichnet sind. Erschien ,,Rechts-
schutz und Verfassungsschutz' frither als cinander ausschlie-
Bendes Gegensatzpaar, so drohte dadurch cin Auseinandertre-
ten von demokratisch-rechtsstaatlicher Verfassung und deren
Schutz. Einer solchen Entwicklung traten allerdings BVer(G*
und der EGMR® mit der Forderung nach effektiven rechts-
staatlichen Garantien auch gegeniiber nachrichtendienstli-
chem Verfassungsschutz entgegen. Derartige Garantien sol-
len nach dem Willen des Gesetzgebers auf zwei Wegen erlangt
werden kénnen. In einzelnen Fillen sind zunichst priventive
oder repressive Kontrollen politischer Natur vorgeschen, die
den Gerichtsschutz teils erginzen, teils ersetzen sollen’. Dane-
ben steht der ~ im Verfassungsschutzrecht durch § 9V G- 10
allerdings partiell eingeschrinkte — Rechtsweg. Beide Formen
sind jedoch dem Dilemma unzureichender Information kon-
frontiert. Der Biirger ist iber die regelmiBig geheim durch-
gefiihrte Beobachtung nicht informiert; er merkt iiberhaupt
nicht, daB er observiert, fotograficrt oder registriert wird.
Dementsprechend kann er auch kein Rechtsmittel einlegen.
Die politischen Gremien sind bei ihren Kontrollaktivititen
auf Informationen gerade von denjenigen angewiesen, zu de-
ren Uberwachung sie eingesetzt sind. So kann effektiver
Rechtsschutz vielfach erst dann stattfinden, wenn die nach-
richtendienstlichen MaBnahmen gegeniiber dem Betroffenen
in auBenwirksame MaBnahmen umgesetzt werden, indem
aufgrund derart gewonnener Informationen Nachteile ver-
hingt oder Vorteile verweigert werden. Ist schon die Gewin-
nung der Nachrichten kaum wirksamen Kontrollen zu unter-
werfen, so bedarf zumindest ihre Verwendung einer strikten
Uberpriifung’.

Zentrale Bedeutung erlangt damit die Frage, welche
Rechtsgrundsitze fir die Verwendung nachrichtendienstli-
cher Informationen gelten. In welchen Fillen die Dienste be-
rechtigt oder verpflichtet sind, die Ergebnisse ihrer Observa-
tionen an Dritte weiterzugeben, ist nach wie vor ungeklirt.
Das hier frither beklagte ,,Zusammentreffen von unzurei-
chender Gesetzgebung mit ineffizienter Kontrolle*® ist zwar
durch den ErlaB einer Anzahl von Verfassungsschutzgeset-
zen’ inzwischen partiell gemildert, aber noch keineswegs be-
hoben. Das gilt insbesondere fiir den Bereich des Bundes und
derjenigen Linder, die bislang tiber keine gesetzlichen Rege-
lungen verfiigen.

II. Die Informationsgewinnung als Grundrechtseingriff

Der Grundrechisschutz der Privatsphdre ist vom BVerfG aner-
kannt'’ und in der Literatur grundsitzlich unbestritten''. Un-
klarheit besteht dagegen tber die Rechtsgrundlagen dieses
Schutzes. Wihrend das BVerfG dafiir Art. 1 1. V. mit Art. 2

) Narr, Wir Biirger als Sicherheitsrisiko, 1977.
) Pref u.a., Wir Verfassungsfeinde, 1977,
) Dazu Evers, ZRP 1980, 110ff.
) BVerfGE 30, 1 (20£) = NJW 1971, 275,

5) EGMR, NJW 1979, 1755 ff.; dazu Schwan, NJW 1980, 1992f.

6) S. §9 G - 10; zu diesen Mechanismen zusammenfassend Gusy, NJW
1981, 1581 ff. m. w. Nachw.

7) Zu diesem Konzept Gusy, DOV 1980, 433

8) Borgs=Maciejewski, Aus Politik und Zeitgeschichte H. 6 v. 12, 12.
1977, S.21.

9) Zuletzt in Nordrhein-Westfalen, s. Gesetz v. 21. 7. 1981, GBI S, 406.

10) Jiingst BVerfG, NJW 1981, 1431fF; 5. Gusy, VerwArch 1983, 911f.
m.w. Nachw.

11) Grdl. Evers, Privatsphire und Amter fiir Verfassungsschutz, 1961,
S. 7fL.; Rilpke, Der verfassungsrechtliche Schutz der Privatsphire, 1976,
pass.; Rohlf, Der grundrechtliche Schutz der Privatsphire, 1980, S. 22ff.;
Gallwas, Der Staat 1979, 507fF.; Podlech, in: Perels, Grundrechte als Funda-
ment der Demokratie, 1979, S. S50ff.; Schlink, NJW 1980, 554 mit Uber-
sicht; alle m. w. Nachw.
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GG heranzieht', geht die Literatur nicht von einer einheitli-
chen Rechtsgrundlage etwa im Sinne eines Allgemeinen Per-
sonlichkeitsrechts aus. Viclmehr ergibt sich danach der
Schutz der Privatsphire als Ausprigung vielfiltiger einzelner
Fretheitsrechte, die je nach threm Schutzgut und ihrer speziel-
len Wirkungsweise einzelne Ausprigungen der Privatheit ge-
gen besondere Eingriffe schiitzen. Besondere Bedeutung
kommt dabei den Garantien aus Art. 13, 10, 6 HI, 2i. V. mit ]
GG zu. Schutz der Privatsphire ist danach eine Folge unter-
schiedlicher Freiheitsverbiirgungen und als solche kein
abgeschlossenes System. Inwieweit ecinzelne Dimensionen
der Privatheit geschiitzt sind, ist dem im Einzelfall einschligi-
gen Grundrecht zu entnehmen. Der Umfang dieses Schutzes
wird induktiv-typisierend konkretisiert',

Privatheit ist dabei kein riumlich isolierter Bereich; sie existiert in
den sceltensten Fillen unter vélligem AusschluB anderer, sie ist kein
Zustand riumlicher Isolation". Vielmehr sind in die Privatsphire
zumeist auch andere Personen einbezogen, die ihrerseits thre Privat-
heit verwirklichen. Privat ist nicht - allein ~ Isolation, sondern auch
Kommunikation; maBgebliches Kriterium fiir die Privatheit ist die
Art und Weise der Ausgestaltung von Kommunikationsvorgingen:
je privater eine LebensiuBerung sein soll, desto stirker missen die
Maglichkeiten der Beteiligten zur Beeinflussung des Inhalts, der Re-
geln und des Sinns der einzelnen Kommunikationsvorginge sein'. Je
bedcutsamer die verfestigten Vorgaben der Rollenbindung aller Be-
teiligten sind, desto weniger privat sind ihre Handlungen. Privatheit
impliziert somit cine - zumindest begrenzte ~ Dispositionsmoglich-
keit fiber den Zugang zur eigenen AuBerung und deren Verbreitung.

Eingriffe in diese Privatsphire erfolgen dadurch, daf} den
Beteiligten ihre Dispositionsmoglichkeit gegen ithren Willen
entzogen werden. Der Zugang zu der Moglichkeit dazu kann
sowohl durch Tiuschung als auch durch Zwang als auch
durch faktisches Eindringen erlangt sein. Hierunter fillt ins-
besondere das Weitertragen von Kommunikationsinhalten
ebenso wie deren Speicherung fiir Zwecke, die nicht von den
Teilnehmern sclbst bestimmt worden sind. So stellt sich die
Erhebung von Informationen, die cinzelne Personen oder
Personenmehrheiten betreffen, stets als Eingriff in deren Pri-
vatsphire dar. Soweit dies durch den Staat ohne oder gegen
den Willen der Betroffenen geschicht, greift dieser dadurch in
deren Grundrechte ein'. Ein solcher Eingriff ist nur im Rah-
men der dafiir geltenden verfassungsrechtlichen Grenzen zu-
lissig.

Voraussetzung dafiir ist zunichst, daB eine hinreichende Aujf-
gabenzuweisungsnorm vorliegt”. Diese begriindet die Aufga-
ben und sachlichen Zustindigkeiten der jeweiligen Behorde,
begrenzt sie jedoch zugleich. Alle MaBnahmen der jeweiligen
Stellen haben ausschlieBlich zur Verfolgung der so normier-
ten Aufgaben zu dienen. Eine Uberschreitung jenes Rahmens
ist hingegen unzulissig. MaBnahmen, die dic vorgeschriebe-

nen Aufgaben nicht fordern, diirfen daher nicht durchgefiihrt

werden. Geschicht dies dennoch, so fithrt diese Kompetenz-
tiberschreitung zur Rechtswidrigkeit der aufgabenwidrigen
Handlung!™. Den Betroffenen stehen in diesem Fall Unterlas-
sungs-, Beseitigungs- und Entschidigungsanspriiche zu.

Dariiber hinaus muf} fiir die Informationsbeschaffung als
Grundrechtseingriff cine gesetzliche Ermdchtigungsgrundlage be-
stehen, die ihrerseits den Anforderungen des Grundgesetzes
an solchen Vorschriften geniigt. Erforderlich ist ein formli-
ches Gesetz. Derartige Ermichtigungsgrundlagen fiir Ein-
griffe in das Privat- und Fernmeldegeheimnis finden sich et-
wa in §§ 2f. G - 10.

AuBerhalb des G - 10 sind im geltenden Recht kaum Ermichti-
gungsgrundlagen fiir die Nachrichtendienste des Bundes auffind-
bar”, wihrend in den Lindern die Verfassungsschutzgesetze solche
Regelungen enthalten®. Die gesetzliche Ermichtigung muB jeweils
genau fiir die handelnde Behdrde vorliegen. Demgegeniiber wird fiir
den Bundesnachrichtendicnst das Erfordernis gesetzlicher Eingriffs-
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ermichtigungen mit dem Argument bestritten, ihm obliege die Aus-
landsaufklirung, so dafl Eingriffe dieses Dienstes in die Privatsphire
von im Geltungsbereich des Grundgesetzes lebenden Personen also
schon seiner Aufgabenstellung nach nicht vorgenommen werden
diirfen™. Das trifft insoweit zu, als das Ziel des Dienstes die ,,nach-
richtendienstliche Auslandsaufklirung® ist™; diese findet jedoch kei-
neswegs ausschlieBlich im Ausland statt. Vielmehr umfaBt sie auch
etwa die Aufklirung gegnerischer Nachrichtendienste und die Spio-
nageabwehr; Aufgaben, die keineswegs nur im Ausland wahrgenom-
men werden. Vielmehr stellt der Bundesnachrichtendienst auch viel-
filtige Ermittlungen in der Bundesrepublik an®. Dieser Tatsache hat
etwa der Gesetzgeber dadurch Rechnung getragen, da8 er den Bun-
desnachrichtendienst als antragsberechtigt nach § 4 112 G -10 vorge-
sehen hat. Eine Uberwachung von Telefongesprichen, die aus-
schlieBlich im Ausland stattfinden, ist nach diesem Gesetz nicht ge-
nehmigungsfihig. Auch der Bundesnachrichtendienst bedarf somit -
zumindest fiir seine inlindische Informationsbeschaffung® — einer
gesetzlichen Ermichtigungsgrundlage, die den Anforderungen des
Grundgesetzes geniigt. Eine solche ist jedoch gegenwirtig nicht in
Kraft.

SchlieBlich miissen im jeweiligen Einzelfall die Tathestands-
voraussetzungen der Ermdchtigungsgrundlage vorliegen. Der Ver-
dacht oder die Vermutung, daf sie vorliegen konnten, geniigt
nicht. Liegen die Voraussetzungen einer Eingriffsermichti-
gung vor, so dirfen die Nachrichtendienste lediglich die
Rechtsfolgen dieser Regelung anwenden. So trigt die Er-
michtigungsgrundlage stets zugleich auch ihre Begrenzung
in sich.

Erfolgt eine Informationsbeschaffung unter Miflachtung
dieser RechtmiBigkeitsanforderungen, so ist sie rechtswidrig.
Dadurch entsteht ein Verwendungs- und Weitergabe-
verbot™.

I1I. Die Aufbewahrung rechtmiBig erlangter Informa-
tionen

Die Erhebung von Informationen allein reicht zur Verfol-
gung nachrichtendienstlicher Zwecke zumeist nicht aus. Der
Grund dafiir liegt schon darin, daBl den Diensten selbst keine
eigenen ,, polizeilichen Befugnisse zustehen (§ 3111 1 Zusam-
menarbeitsG), so daB sic nicht in der Lage sind, auf erlangte
Informationen durch eigene Mafinahmen zu reagieren. Viel-
mehr bestcht der Sinn der Titigkeit solcher Amter gerade in

12) Seit BVerfGE 27, 1 = NJW 1969, 1707; s. auch BVerfGE 27, 344 =
NJW 1970, 555; BVerfGE 32, 373 = NJW 1972, 1123; BVerfGE 33, 367 =
NJW 1972, 2214; BVerfGE 34, 238 = NJW 1973, 891; BVerfGE 44, 353 =
NJW 1977, 1489; w.Nachw. bei Leibholz-Rinck, BVerfGG, 6. Aufl.
(1979), Art. 2 Rdnr. 3; Benda, in: Festschr. {. Geiger 1974, S. 234

13) Ansitze bei Evers (0. Fuin. 11), S.179ff.; Rohlf (0. FuBn. 11),
S. 135ff.

14) So im Ansatz auch Rohlf (0. Fufin. 11), S, 196f.

15) Zu diesem Konzept ausfihrlich Ripke (0. Fufin. 11), S.31{f. u.
pass.; Suhr, Der Staat 1978, 610(T.

16) S. etwa die Rspr. in FuBin. 12; ferner Schwan, VerwArch 1975,
135¢€.; Kamlah, DOV 1970, 361f; Seidel, Datenbank und Persénlichkeits-
recht, 1972, S. 73ff; Schlink (0. FuBn. 11); Gusy (0. Fun. 7), S. 432.

17) Zu deren Funktion ausfithrlich Knemeyer, DOV 1978, 11f.

18) VG Kassel, NJW 1977, 692f; gegen dicse Entscheidung ~ aber
nicht den Grundsatz - Borgs=Macigjewski, NJW 1977, 9691.

19) S. zu § 3 ZusammenarbeitsG friher Evers (0. Fuin. 11), S. 96ff;
Salzwedel, in: Gedachtnisschr. f. Hans Peters, 1967, S. 787.

20) S. ctwa: § 4 NRWVerfSchG; inwieweit derartige Normen wegen
Verstofics gegen das Bestimmtheitsgebot verfassungswidrig sind, kann
hier nicht untersucht werden; s. dazu Borgs=Macicjewski (0. FuBn. 8),
S. 201

21) Hans Hugo Klein, VVDSIRL 37 (1979), 92.

22) Zu diesen Ziclen Schoreit, Innere Sicherheit in der Bundesrepublik
Deutschland, 1979, S. 654f.

23) Nachw. bei Riegel, NJW 1979, 935; s. auch Spoo, in: Narr (0. FuBin.
1), S. 13311

24) Zur Auslandsgeltung der Grundrechte des GG s. Bleckmann, Allg.
Grundrechtslchren, 1979, S. 49.

25) Dazu Gusy (0. FuBin. 7), pass.; Schatzschneider, Ermittlungstatigkeit
der Amter fiir Verfassungsschutz und Grundrechte, 1979, S. 19241
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der Verfiigbarmachung von Daten iiber den Moment ihrer
Erlangung hinaus. Dieser Zweck erfordert zumeist eine Spei-
cherung erlangter Informationen®.

Durch die Erhebung von Daten wird ein Kommunika-
tionselement aus seinem Kontext gelost und somit der Privat-
heit entzogen. Dies gilt daneben auch fiir die Speicherung:
Die Information wird unabhingig von den Dispositionsmdg-
lichkeiten der am urspriinglichen Kommunikationsvorgang
Beteiligten durch Dritte gespeichert und ausgewertet. Zwar
ist die Information schon durch ihre Gewinnung deren Ein-
flunahme partiell entzogen. Die Aufbewahrung von Daten
geht jedoch iiber diesen Eingriff hinaus; mit ihr perpetuiert
der Staat seine Teilhabe. Sie stellt demnach einen eigenstindi-
gen Eingriff in den Grundrechtsschutz der Privatsphdre dar”, der
seinerseits nur im Rahmen der Anforderungen des Grundge-
setzes an Grundrechtseingriffe rechtmiBig sein kann.

Die Verarbeitung personenbezogener Daten ist nach §3
BDSG nur zulissig, wenn entweder dieses Gesetz oder eine
andere Rechtsvorschrift sie erlaubt oder der Betroffene einge-
willigt hat?®. Zwar sollen die Nachrichtendienste je Bereich
spezifische Nachforschungen iiber ,, Bestrebungen, die gegen
die freiheitliche demokratische Grundordnung, den Bestand
und die Sicherheit des Bundes oder cines Landes gerichtet
sind - oder ihnliche Ziele anstellen” (§3 11 Zusammenar-
beitsG). Derartige Bestrebungen gehen jedoch regelmiBig
von Menschen aus; Informationen dariiber bezichen sich
demnach auf ,,persénliche oder sachliche Verhiltnisse einer
bestimmten oder bestimmbaren natiirlichen Person®. Dem-
nach sind die nachrichtendienstlich relevanten Informationen
,-personenbezogen®. Da eine Einwilligung regelmiBig nicht
vorliegt und wegen der Heimlichkeit der nachrichtendienstli-
chen Titigkeit auch nicht eingeholt werden kann, ist dem-
nach stets ein gesetzlicher Eingriffstatbestand erforderlich. Auch
,.iiberragende 6ffentliche Belange* reichen fiir die Zulissig-
keit der Speicherung nicht aus, sofern sie nicht gesetzlich ih-
ren Ausdruck gefunden haben®. §3 Nr.1 BDSG ist selbst
kein Erlaubnistatbestand, er normiert vielmehr einen Geset-
zesvorbehalt im Datenrecht. Demnach ist die Speicherung
nur zuldssig, wenn eine andere Norm sie gestattet. Vorausset-
zung ist daher eine hinreichende Aufgabenzuweisung und ei-
ne Eingriffsermichtigung. Dieses Erfordernis ist analog in die
Landesdatenschutzgesetze aufgenommen worden™. Aller-
dings enthalten das Bundesrecht und das Landesrecht keine
ausdriicklichen Ermichtigungsgrundlagen fiir die nachrich-
tendienstliche Sammeltitigkeit. § 3 1 ZusammenarbeitsG the-
matisiert zwar die ,,Sammlung’ von Auskiinften, Nachrich-
ten oder sontigen Unterlagen, stellt jedoch selbst nur eine
Aufgabenzuweisung und keine Ermichtigungsgrundlage dar.
Er erfiille daher die Anforderungen des Gesetzesvorbehalts
nicht*. Das gilt in gleicher Weise fiir die Titigkeit von Bun-
desnachrichtendienst und militirischem Abschirmdienst, die
selbst nicht gesetzlich geregelt ist. Daher ist hier lediglich ein
Riickgrift auf die allgemeine Ermichtigungsnorm des §9 1
BDSG méglich. Dieser statuiert drei Voraussetzungen fiir
rechtmiflige Datenspeicherung: Die rechtmiBige Erfullung
einer staatlichen Aufgabe, die Zustindigkeit der speichernden
Stelle und die Erforderlichkeit zur Erfiillung dieser Aufgabe.

Die rechtmiBige Erfiillung einer staatlichen Aufgabe themati-
siert die jeweilige Aufgabenzuweisung. Dazu wird die Auf-
fassung vertreten, im Sicherheitsrecht kénne iiber die Anfor-
derungen an Eingriffe kein Zweifel bestehen: RechtmiBiges
Handeln setzt danach voraus, daB sowoh! eine gesetzliche
Aufgaben- als auch Befugnisnorm vorliegt™. Die Aufgaben
des Bundesamtes fir Verfassungsschutz sind durch das Zu-
sammenarbeitsG, digjenigen des militirischen Abschirmdien-
stes und des Bundesnachrichtendienstes durch unveréffent-
lichte Richtlinien geregelt™. Letztere vermogen einem Geset-
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zesvorbehalt fiir Aufgabenzuweisungen nicht zu geniigen, so
daB der Ruf nach einer gesetzlichen Grundlage fiir ihre Auf-
gaben laut wird®. Art. 93 Nr. 10b, 87 1, 87a GG vermogen
ein fehlendes Gesetz jedenfalls nicht zu ersetzen™. Ob jedoch
ein solcher Gesetzesvorbehalt im Organisationsrecht iiber-
haupt besteht, ist keineswegs unbestritten. §9 BDSG stellt
nur auf die rechtmiBige, nicht auf die ,,gesetzmiBige* Auf-
gabenerfiillung abs; er statuiert somit keinen eigenen Gesetzes-
vorbehalt, sondern verweist auf die allgemeinen RechtmiBig-
keitsanforderungen. Diese sind jedoch beziiglich des Erfor-
dernisses gesetzlicher Organisationsnormen zuriickhaltend.
Ein allgemeiner Gesetzesvorbehalt fiir Aufgabenzuweisungen
wird nicht anerkannt®; auch das BVerfG hat sich zuriickhal-
tend geiuBert’”’. Umstritten ist dabei nach wie vor, was in
Organisationsfragen ,,wesentlich® im Sinne der jlingeren
Rechtsprechung ist. Deutlich wird, dal die Exekutive nicht
durch organisationsrechtliche Verwaltungsvorschriften ihre
Eingriffszustindigkeiten erweitern darf. Dem wird jedoch
durch das Erfordernis gesetzlicher Eingriffsermichtigungen
zumeist hinreichend Rechnung getragen. Angesichts der
weitreichenden sicherheitsrechtlichen Zustindigkeiten der
Nachrichtendienste erscheint eine gesetzliche Grundlage als
,,wiinschenswert*®, die Annahme eines Gesetzesvorbehaltes
ist jedoch nicht zwingend®. Eine Aufgabenzuweisung durch
Verwaltungsvorschriften ist demnach nicht generell unzulis-
sig. Die Titigkeit von Bundesnachrichtendienst und militiri-
schem Abschirmdienst ist demnach nicht wegen fehlender
gesetzlicher Aufgabenzuweisung rechtswidrig.

Fiir die rechtmiBige Erfiillung der staatlichen Aufgaben
muf die speichernde Stelle zustindig sein. Demnach diirfen
nur solche Daten gespeichert werden, die zur Erfiillung desje-
nigen Teils der Verfassungsschutzaufgaben erforderlich sind,
welcher der jeweiligen Bundes- oder Landesbehérde zuge-
wiesen ist. So darf das Bundesamt fiir Verfassungsschutz nur
solche Daten registrieren, die im Inland auftretende Bestre-
bungen i.S. des § 3 1 ZusammenarbeitsG betreffen. Umge-
kehrt darf der Bundesnachrichtendienst lediglich solche Vor-
ginge speichern, die Uiber auslindische Beeintrichtigungen
jener Belange Auskunft geben. Eine Speicherung anderer Da-
ten ist unzulissig. Jede Information ist demnach vor ihrer
Speicherung darauf zu iiberpriifen, ob ihre Aufbewahrung
von der Zustindigkeit des jeweiligen Dienstes umfaBt wird.
Das 1st nicht der Fall, wenn ihr keine Relevanz fiir die Beein-
trichtigung nachrichtendienstlich geschiitzter Belange zu-
kommt oder sie keine Hinweise auf solche Beeintrichtigun-
gen enthilt, die durch den jeweiligen Dienst zu observieren
sind.

26) Unter ,,Speicherung** wird hier nicht nur die Erfassung von Daten
durch EDV-Anlagen, sondern jede Aufbewahrung von Informationen —
etwa in Karteiform - verstanden.

27) Schwan (0. FuBn. 16), S.132f.; Evers (0. FuBn. 3), S. 111; Riegel,
Datenschutz bei den Sicherheitsbehorden, 1980, S. 5; Gusy (0. Fubn. 7),
S. 433; Wolter, DVR 1978, 309f.

28) Zu Recht weist Walter Schmidt, JZ 1974, 248, darauf hin, daB sich
die Einwilligung ausdriicklich auf die jeweilige Stufe der Datenverarbei-
tung bezichen muB; die Freiwilligkeit der AuBerung bedeutet demnach
noch keine Zulissigkeit der Sammlung und Speicherung.

29) Dazu allg. Amelung, NJW 1978, 624.

30) S. etwa § 8 NRWDSG.

31) S. 0. zu Fuln. 19; anders etwa § 4 12, NRWVerfSchG.

32) Riegel (0. Fubn. 27), S. 5£; ders., RiA 1981, 49.

33) Dazu Schoreit (0. FuBn. 22) S. 60&'

34) Riegel, NJW 1979, 955; Evers, NJW 1978, 1145; Borgs-Maciejewski
(0. FuBn. 8), S. 161

35) Riegel ebd.

36) Ausfiihrl. Uberblick bei Ossenbiikl, Verwaltungsvorschrifien und
Grundgesetz, 1968, S.250fF.; Erichsen, VerwArch 1976, 93ff; s. auch
Knemeyer (0. FuBin. 17).

37) S. etwa BVerfGE 45, 400 (415f1.) = NJW 1977, 1723.

38) So zu Recht Evers, in: BK, Art. 73 Nr. 10 Rdnm. 65ff.

39) Ebenso Gallwas u. 2., BDSG, 1978, § 9 Rdnr. 9.
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Die Speicherung muB zudem zur Erfiillung des zustindigkeitsgemap
wahrgenommenen staatlichen Zwecks erforderlich sein. Das Erforderlich-
keitskriterium bezieht sich auf den Vorgang der Speicherung selbst;
nicht ausreichend ist, daB lediglich die Erlangung zur Aufgabenerfiil-
lung erforderlich ist. Vielmehr muB die Aufgabe gerade durch die
Perpetuierung erfiillt werden. Das ist jedenfalls dann nicht der Fall,
wenn dic Information lediglich in der Gegenwart, nicht aber in der
Zukunft Hinweise auf Gefahren fiir die jeweiligen Schutzgiiter er-
mdglicht. Spitestens mit dem Ende der indizierten ,, Bestrebungen*
endet somit auch die nachrichtendienstliche Erforderlichkeit der Spei-
cherung. Erforderlich ist die Speicherung, wenn sie zur konkreten
Aufgabenerfiilling des Dienstes geeignet und zweckmiBig ist®.
Nicht zur Erforderlichkeit in diesem Sinne zihlt die Frage, ob die
Information beziiglich dessen, auf den sie sich bezieht, von nachrich-
tendienstlicher Relevanz ist oder nicht. Vielmehr stelle hier §9 I
BDSG ebenso wie das vergleichbare Landesrecht ausschheBlich auf
die Aufgabe des Dienstes ab. Dabei verfolgt das Erforderlichkeitskri-
terium den Zweck, daB sich der Staat bei der Speicherungstitigkeit
auf das zur rechtmiBigen Erfiillung seiner Aufgaben erforderliche
Minimum beschrinkt"'. Der MaBstab der Erforderlichkeit setzt eine
Prognoseentscheidung voraus, die zwar vom Richter zu kontrollie-
ren, aber nicht zu ersetzen ist*. Das bedeutet Jedoch keineswegs, daf3
dadurch fiir die Nachrichtendienste ein ,,rechtsfreier Raum* entste-
hen kénnte. So kann durchaus eine Vielzahl von Griinden die Aufbe-
wahrung rechtfertigen; liegt jedoch kein solcher Grund vor, so st die
Speicherung rechtswidrig.

Sofern die Aufbewahrung einer Information unzulissig
war, hat der Betroffene einen Anspruch auf deren Léschung
(814 1112 BDSG); § 14 1, 11 BDSG gewihren Berichtigungs-
und Sperrungsanspriiche. Die Problematik dieser Anspriiche
liegt jedoch darin, da dem Betroffenen die Speicherung
nicht mitgeteilt wird, er also von ihr regelmiBig nichts er-
fihrt. Der Auskunftsanspruch des § 13 11 BDSG ist durch
§ 13 1 BDSG ausgeschlossen. Ist die Speicherung von Infor-
mationen nicht mehr gerechtfertigt, weil sie fiir Zwecke des
Dienstes nicht mehr benétigt werden, so kann der Betroffene
die Vernichtung der Unterlagen verlangen®. Das Vorliegen
dieser Anforderungen ist nicht nur auf Antrag, sondern stets
von Amts wegen zu priifen. '

§9 BDSG beriicksichtigt seinem Wortlaut nach nicht die
Tatsache, daB die Vorschrift eine Ermichtigungsgrundlage
fiir Grundrechtseingriffe darstellt*. Bei seinem Vollzug sind
in jedem Einzelfall die Grundsitze des UbermaBverbotes, al-
so die Geeignetheit, Erforderlichkeit und VerhilnismiBig-
keit nicht nur beziiglich des Zwecks des Dienstes, sondern
auch im Hinblick auf den Grundrechtsschutz des Betroffenen
zu beachten. Sofern im Einzelfall der Grundrechtsschutz des
Betroffenen die Belange des Nachrichtendienstes tiberwiegt,
so ist die Speicherung unzulissig. Das UbermaBverbot als
Grenze der Speicherungskompetenz bezicht sich dabei nicht
nur auf die Tatsache der Speicherung als solche, sondem auch
auf den Inhalt der gespeicherten Daten. Informationen diirfen
nor insoweit und mit dem Inhalt gespeichert werden, wie sie
Auskunft iiber die zu observierenden Bestrebungen geben.
Dariiber hinaus ist ihre Speicherung auch gegeniiber dem Be-
troffenen unzulissig. Das kann etwa der Fall sein, wenn der
Petsonenbezug einer Information fiir die Observierung der
»»Bestrebungen nicht erforderlich ist, weil die potentiellen
Gefahren von Dritten ausgehen. Auch soweit aus diesem
Grunde Informationen rechtswidrig gespeichert sind, steht
dem Betroffenen ein Berechtigungs-, Loschungs- und Ver-
nichtungsanspruch zu.

IV. Die Weitergabe rechtmiBig erlangter Informa-
tionen

Da den Nachrichtendiensten selbst keine polizeilichen Be-
fugnisse zustehen (§ 3 111 ZusammenarbeitsG), konnen die
gesammelten Informationen fiir die Betroffenen erst in dem
Moment praktische Wirkungen erlangen, wenn andere Stel-
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len auf threr Grundlage Entscheidungen mit Aulenwirkung
ihnen gegeniiber treffen. Die Erhebung oder das bloBie Vor-
handensein von Informationen Giber den Biirger haben iiber
die Beeintrichtigung seiner Privatsphire hinaus noch keine
Konsequenzen fur die Betroffenen zur Folge. Splirbare Nach-
teile konnen erst mit deren Verwendung durch Dritte auftre-
ten. Zu diesem Zweck leiten die Verfassungsschutzbehdrden
ihre Informationen an andere Stellen weiter.

1. Die Weitergabe als Grundrechtseingriff

Durch die Weitergabe von personenbezogenen Daten wer-
den diese erneut entprivatisiert. Die Dispositionsbefugnis des
Biirgers iiber seine Privatheit, die nicht mit der Erhebung der
Information vollstindig endet, erleidet so eine weitere Einbu-
Be. Diese stellt einen Eingriff in die Grundrechte zum Schutz
der Privatsphire dar®®. DaB der Staat insoweit die Dispositi-
onsbefugnis iiber den Ruf des Biirgers beansprucht*S, wird so
zu einem grundrechtlich relevanten Verhalten, das nur nach
MaBgabe der Grundrechtsschranken zulissig ist.

Keineswegs vermag der Gedanke der ,,Einheif der Staatsge-
walt* aus Art. 20 I1'1 GG die unbeschrinkte Weitergabe zu
rechtfertigen. Einheit der Staatsgewalt bedeutet, daB die
Herrschaft als Letztentscheidungsrecht beim Staat monopoli-
siert sein muB; inhaltliche Regelungen tiber deren Ausitbung
lassen sich diesem Postulat noch nicht entnehmen*’. Vielmehr
geht gem. Art. 20111 GG ,,alle Staatsgewalt" lediglich ,,vom
Volke aus®; ihre Ausiibung ist erst in Art. 20 11 2 GG themati-
siert, der dafiir den Grundsatz der Gewaltenteilung anordnet.
Dieser normiert die konkrete Organisationsform der einheit-
lichen Staatsgewalt nach dem Grundgesetz; er kann durch
jenes Postulat weder aufgehoben noch relativiert werden. Die
in Verfassung und Gesetzen geforderten Organisations- und
Zustindigkeitsdifferenzierungen dienen nicht nur dem
Zweck der moglichst eftektiven staatlichen Aufgabenerfiil-
lung, sondern zugleich der Freiheitssicherung des Biirgers. In
diesem Sinne bedeutet Aufgaben- und Mitteldifferenzierung
stets auch Informationsdifferenzierung® Dem trigt das gel-
tende Recht mit einer Fiille von Geheimhaltungsvorschriften
und Ubermittlungsverboten Rechnung, fir die das Steuerge-
heimnis nach § 30 AO das bekannteste, aber keineswegs das
einzige Beispiel darstellt”. Diese Tatsache darf durch zwi-
schenbehdrdlichen Datenaustausch nicht unterlaufen werden.

Ist demnach fiir die Weitergabe von Informationen stets
eine gesetzliche Eingriffsermichtigung erforderlich, so enthalten
nur wenige Verfassungsschutzgesetze der Linder einschligige
Spezialnormen®. §7 111 G - 10 beschrinkt die Verwertung
der durch Eingriffe in das Post- und Fernmeldegeheimnis ge-
wonnenen Erkenntnisse auf die Erforschung und Verfolgung
bestimmter Straftaten; er statuiert so eine strenge Zweckbin-
dung der jeweiligen Daten. Wihrend fiir das Bundesamt fiir
Verfassungsschutz § 4 ZusammenarbeitsG einige Spezialre-

40) Gallwas,ebd., § 9 Rdnr. 11; Beispiel bei Riege! (0. Fufin. 27), S. 12f.

41) Simitis u.a., BDSG, 1979, § 9 Rdur. 17.

42) BVerwGE 39, 179 (213); VGH Miinchen, DOV 1976, 423; Evers (o.
FuBn. 3), S. 111

43) VG Kassel, NJW 1977, 692; VG Hannover v. 2.3. 1978 - IV A 198/
76; Evers ebd.; s. grds. auch § 7IV G - 10, Hans Peter Schueider, NJW
1978, 1603.

44) Das bemingelt auch Denninger, Frankfurter Rundschau v. 16. 6.
1981 (Nr. 137), S. 12; zum folgenden auch VG Kols, NJW 1978, 1649;
Schneider, ebd., S. 1603f.

45) Schwan (0. FuBn. 16), S. 134; Riegel (0. FuBn. 27), . 19; Schmidt (0.
FuBn. 28), S. 242, 249; Benda (0. FuBn. 12), §. 37 m. w. Nachw.; Gallwas
u.a. (0. FuBn. 39), § 10 Rdnr. 25; Gusy (0. FuBin. 7), S. 433.

46) Evers (0. Fuin. 3), S. 112.

47y Zum folgenden Bull, DOV 1979, 68911,

48) Bull, cbda, S. 691; Denninger, JA 1980, 284; Gusy, RiA 1979, 206,
ders. (0. Fufin. 7), S. 434.

49) Uberblick bei Schnapp, NJW 1980, 2165fF.; Bull, ebda., S. 694fF.

50) Etwa: §§ 5£ NRWVerfSchG.
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gelungen fiir die Zusammenarbeit mit anderen Verfassungs-
schutzbehérden enthilt, verweist § 3 IV ZusammenarbeitsG
fiir alle iibrigen Gerichte und Behérden auf die ,,Rechts- und
Amtshilfe (Art. 35 GG)*, welche lediglich durch den Aus-
schluB polizeilicher Befugnisse konkretisiert und begrenzt
wird®!. Fiir den militirischen Abschirmdienst und den Bun-
desnachrichtendienst bestehen diberhaupt keine gesetzlichen
Sonderregelungen. Grundsitzlich sind daher die §§ 4ff.
VwVIG tber die allgemeine Amtshilfe anwendbar. §5 112
VwVfG enthilt hier cinige Geheimhaltungsgrundsitze®.
Demgegeniiber stellen jedoch die Vorschriften des Daten-
schutzrechts die spezielleren Normen dar; sie gehen jenen da-
her vor. Die Zulissigkeit der Dateniibermittlung durch die
Nachrichtendienste und deren Grenzen richtet sich demnach
primir nach §§ 10ff. BDSG und dem entsprechenden Lan-
desrecht; die Geheimhaltungsvorschriften des Amtshilfe-
rechts sind erst subsidiir anzuwenden. Sofern Verfassungs-
schutzgesetze Sonderregelungen enthalten, gehen diese als
speziellste Regelungen allen anderen Vorschriften vor.

2. Adressaten der Dateniibermittlung

Grundsitzlich konnen die Nachrichtendienste Informatio-
nen an Private und an staatliche Stellen weitergeben; diese
staatlichen Stellen konnen auslindische oder inlindische sein.
Deren Zulissigkeit ist nach je eigenen Grundsitzen zu beur-
teilen.

a) Die Informationsiibermittlung an Private ist in einigen Lan-
desverfassungsschutzgesetzen ausdriicklich geregelt. Da-
nach dirfen die Verfassungsschutzbehdrden ihre Erkenntnis-
se grundsitzlich nicht an andere als staatliche Stellen weiter-
geben. Ausnahmen davon sind nur zulissig, soweit dies zum
Schutz der freiheitlichen demokratischen Grundordnung, des
Bestandes oder der Sicherheit des Bundes oder eines Landes
erforderlich ist. Diese Ausnahme kann lediglich vorliegen,
wenn der Betroffene die geschiitzten Belange tatsichlich zu
beeintrichtigen vermag. Hierzu ist eine gesteigerte Gefahren-
stellung erforderlich; die blofie Moglichkeit der Beeintrichti-
gung der Staatssicherheit, die jedem Biirger offensteht, reicht
dazu nicht aus. Zudem muf} die Information geeignet sein,
die Bestrebung zu verhindern; es muB also eine prognostizier-
bare Kausalitit zwischen der Kenntnis des Empfingers der
Information von deren Inhalt und der Moglichkeit des Be-
troffenen, die Staatssicherheit zu beeintrichtigen, vorliegen.
Zudem muB die Weitergabe erforderlich sein; es darf dem-
nach kein milderes Mittel existieren, um denselben Effekt zu
erreichen. Wegen der Eingriffsintensitit der Weitergabe an
Private sind hierzu strenge Anforderungen zu stellen. Jeden-
falls rechtfertigt dieser Tatbestand keine pauschale Weiterga-
be nachrichtendienstlicher Erkenntnisse an private Arbeitge-
ber; erst wenn der Arbeitsplatz seiner Stellung und seinem
Gegenstand nach eine besonders sensible Stellung nicht nur
fur irgendeinen staatlichen Belang, sondern den Schutz der
Staatssicherheit darstellt, kann sie zulissig sein. Uber jeden
Einzelfall hat der zustindige Minister zu entscheiden. Er hat
Jjede cinzelne Mafinahme der Informationsweitergabe vorher
zu billigen; eine nachtrigliche Genehmigung reicht nicht aus.
Nicht zulissig ist eine pauschale Ermichtigung, bestimmten
Privaten alle angeforderten Daten zur Verfligung zu stellen,
bestimmte Daten jedem Privaten auf Anforderung mitzutei-
len oder iiber bestimmte Personen jedem Privaten Auskunft
zu geben. Vor der Genehmigung ist der Sachverhalt beson-
ders sorgfiltig zu priifen. Ein blofler Verdacht reicht eben-
sowenig aus wie vage Anhaltspunkte, die nicht konkretisiert

werden konnen™.

Existiert cine solche Speziatregelung nicht, so sind fir die Uber-
mittlung an Private die Voraussetzungen des § 11 S. 1 BDSG und des
vergleichbaren Landesrechts cinschligig. Voraussetzung dafiir ist
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stets, daB die Ubermittlung zur Erfiillung der Aufgabe der ermitteln-
den Stelle erforderlich ist oder aber der Empfinger ein berechtigtes
Interesse an der Ubermittlung glaubhaft macht. Das erste Kriterium
kann lediglich erfiillt sein, wenn die Ubermittlung der Information
an Private die Aufgabe der Nachrichtendienste fordert. Deren Aufga-
be besteht darin, zum Schutz vor bestimmten ,, Bestrebungen Daten
zu sammeln, nicht hingegen diese Bestrebungen selbst zu bekimpfen;
die Kompetenz hierzu ist ihnen gerade entzogen {§ 3 111 1 Zusammen-
arbeitsG). Die Nachrichtendienste diirfen daher durch die Ubermitt-
lung Daten nicht in die Bekimpfung solcher Bestrebungen allge-
mein, sondern nur in ihre eigene Kompetenz zur Datensammlung
einbeziehen. Andernfalls wiirden sie thre Zustindigkeit iiberschrei-
ten. Da Private jedoch aufgrund der Ubermittlung nachrichten-
dienstlicher Informationen nicht in den Prozef des weiteren Sam-
melns eingeschaltet werden kénnen — dies konnte auch ohne Daten-
iibermittlung geschehen —, ist die Weitergabe von Daten an sie aus
dieser Alternative unzulissig®. Der zweite Halbsatz stellt auf das
,,berechtigte Interesse des Dritten® ab; dieses ist jedoch durch die
,,schutzwiirdigen Belange des Betroffenen™ begrenzt. Solche schutz-
wiirdigen Belange sind stets tangiert, wenn dic Information nicht an
den Betroffenen selbst abgegeben wiirde®*. Die Auskunft an den
Betroffenen ist fiir ,,die Behorden des Verfassungsschutzes, den Bun-
desnachrichtendienst und den militarischen Abschirmdienst® durch
§ 131 1. V. mit $1211 Nr. 1 BDSG ausdriicklich untersagt. Diese
Vorschrift verfolgt den Zweck, nichts iiber dic Arbeitsweise der
Dienste an Private offenbaren zu miissen®. Gilt dieser Belang gegen-
tiber dem Betroffenen selbst, so beansprucht er auch gegeniiber Drit-
ten gem. § 11 S. 1 BDSG Geltung. Demnach ist nach § 11 BDSG die
Weitergabe von Daten der Nachrichtendienste an Private stets unzu-~
lissig.

An Private diirfen somit Informationen nur weitergegeben
werden, wenn hierzu eine ausdriickliche gesetzliche Ermich-
tigungsgrundlage besteht und deren Voraussetzungen erfiillt
sind. Ist dies nicht der Fall — wie fiir die Nachrichtendienste
des Bundes —, so ist eine derartige Ubermittlung wegen § 11
S. 1 BDSG stets unzulissig.

b) Die Informationsiibermittlung an auslindische Stellen ist ins-
besondere seit der Kooperation zwischen den deutschen Ge-
heimdiensten und dem ehemaligen iranischen Nachrichten-
dienst SAVAK umstritten®’. Dieser Datentransfer ist durch
keine gesetzliche Ermichtigungsgrundlage geregelt. Auch in-
soweit ist § 11 BDSG und das vergleichbare Landesrecht an-
wendbar. Sondergesetze oder -vereinbarungen fiir nachrich-
tendienstliche Kooperation sind - soweit ersichtlich - nicht in
Kraft und gehen daher jenen Regelungen auch nicht gem.
§ 11 S. 3 BDSG vor®. Somit wire eine Weitergabe von Da-
ten an auslindische Stellen nur zulissig, wenn sie zur recht-
miBigen Erfiillung der Aufgabe der Dienste erforderlich ist.
Die Sicherheit der nachrichtendienstlich geschiitzten Belange
der Bundesrepublik wird jedoch durch auslindische Stellen
nicht angestrebt; durch deutsche Stellen iibermittelte Infor-
mationen dienen somit nicht diesem Zweck. Insoweit dient
eine Weitergabe von Informationen nicht der Aufgabe deut-
scher Stellen. Sie kann diesen Zweck vielmehr nur in cinem
wesentlich weiteren Zusammenhang erfillen. Im Ausland
stattfindende Vorginge kénnen fiir die deutschen Organe in-
sofern von Interesse sein, als sie von dort aus die deutschen
Belange beeintrachtigen. Daher kann eine Informationsiiber-
mittlung von auslindischen an deutsche Stellen den deutschen
Interessen durchaus nutzen. Eine solche Information wird je-

51) Dazu: Riegel, NJW 1979, 953fF.; Roll, JuS 1979, 241.

52) Ausf. hierzu Steinbohmer, DVBI 1981, 3401f.

53) Etwa: § 6 IH NRWVerfSchG.

54) VG Kéln, NJW 1981, 1631f.

55) Ebenso der Sache nach Evers (0. FuBn. 11), S. 246; Wolter {o. Fufin.
27), 8. 329.

55a) Gallwas u.a. (0. FuBn. 39), § 11 Rdnr. 28,

56) Simitis u. a. (0. FuBin. 41), § 12 Rdnr. 29.
S g;)ffDazu Imberger, Savak oder der Folterfreund des Westens, 1977,
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doch nur erfolgen, wenn auch die deutschen Dienste im Aus-
tausch Nachrichten in das Ausland Gbermitteln. In diesem
Sinne wire tatsichlich eine Weitergabe von Informationen an
auslindische Stellen ,,erforderlich, um einen funktionieren-
den internationalen Nachrichtenaustausch zwischen den
Diensten zu sichern. Ein solcher Erforderlichkeitsbegriff ist
jedoch zu weit. Vielmehr muB die Dateniibermittlung selbst
,.erforderlich sein, nicht cine dafiir etwa zu erwartende Ge-
genleistung. Das ergibt sich bereits daraus, daB die staatlichen
Interessen rechtlich darauf gerichtet sind, den in Art. 73
Nr. 10 GG beschriebenen Gefahren vorzubeugen, nicht hin-
gegen beliebige weitere politische und anderweitige Zwecke
zu verfolgen™. Das Interesse an einer funktionierenden Ko-
operation der Nachrichtendienste tber Grenzen hinweg
reicht hierzu nicht aus. Die Bundesrepublik vertraut die Aus-
landsaufklirung eben nicht der grenziiberschreitenden Amts-
hilfe, sondern den deutschen Nachrichtendiensten im Aus-
land an. Somit ist eine Weitergabe von Informationen an aus-
lindische Stellen nach § 111 1. Var. BDSG stets unzulissig.

Das gilt gleichfalls aufgrund der 2. Variante dieses Sat-
zes, da jedes berechtigte Interesse eines auslindischen Dien-
stes durch die Belange des Betroffenen iiberwogen wird™.
Die Ubermittlung nachrichtendienstlicher Daten an auslindi-
sche Stellen verstofit somit stets gegen § 11 BDSG und ist
daher unzulissig.

¢) Zulissig ist demnach lediglich die Weitergabe von Informa-
tionen an staatliche Stellen in der Bundesrepublik. Hierfiir enthal-
ten die §§ 3f. ZusammenarbeitsG und das vergleichbare Lan-
desrecht einige Regelungen. Soweit nicht die Zusammenar-
beit der Amter fiir Verfassungsschutz untereinander themati-
siert ist, wird dabei regelmiaBig auf das Institut der Amtshilfe
verwiesen, das seinerseits durch die bereichsspezifischen Vor-
schriften des Bundesdatenschutzgesetzes erginzt wird.

3. Anforderungen an die Weitergabe der Daten

Die Rechtsgrundsitze fiir die Weitergabe von Daten haben
sich an der Tatsache zu orientieren, daf} die Informationshilfe
gegeniiber dem Betroffenen einen Grundrechtseingriff dar-
stellt. In jedem Einzelfall miissen daher die Voraussetzungen
fiir einen solchen Eingriff vorliegen; deren Vorliegen ist daher
auch in jedem Einzelfall zu priifen®.

a) Dementsprechend ist eine Weitergabe personenbezogener Da-
ten, wie sie die Nachrichtendienste regelmifig speichern, nur nach
einer Einzelfallpriifung zulissig. Ein automatischer Informationsaus-
tasisch, etwa ein on-line-AnschluB, ist daher flir solche Daten mangels
Méglichkeit der Einzelfallpriifung ausgeschlossen. Er kommt viel-
mehr nur fiir solche Informationen in Betracht, die nicht personenbe-
zogen sind und deren Weitergabe daher nicht grundrechtsrelevant
ist". Vielmehr darf nur in einzelfallbezogenen Amtshilfemafinahmen
eine Datenabgabe durch die Nachrichtendienste erfolgen. Dabei hat
die ersuchende Behérde die RechemiBigkeit thres Ersuchens und die
ersuchte Behérde die RechtmiBigkeit der Amtshilfe im Einzelfall zu
pritfen (§ 71 VwVfG). Nur so kann die notwendige Einzelfallprii-
fung bei Grundrechtseingriffen sichergestellt werden.

b) Ein Nachrichtendienst darf nur solche Daten weitergeben, die er
rechtmiBig gespeichert hat®, Die Grenze der Befugnis zur Ubermitt-
lung ist somit stets die Aufgabe der Nachrichtendienste; vor Jjedem
Transfer ist zu priifen, ob dic jeweilige Information im Rahmen der
Zustindigkeiten des Dienstes erhoben und gespeichert wurde. Die
Kompetenzen des jeweiligen Dienstes bilden so zugleich die duBerste
Grenze seiner Befugnis zur Amtshilfe. Informationen, die nicht zur
Verfolgung dieser Aufgaben geeignet sind, diirfen nicht weitergege-
ben werden; werden sie dennoch iibermittelt, so diirfen sie von der

empfangenen Behorde nicht verwendet werden®.

¢) Unstreitig haben die Nachrichtendienste in dicsem Rah-
men das Recht und die Pflicht, zuireffende Daten weiterzuge-

ben. Dies ergibt sich bereits aus ihrer Pflicht, tatsichlich rich-
tige Daten zu sammeln. Im Rahmen der Amtshilfc haben sie
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alle im Rahmen des Ersuchens angeforderten Informationen,
soweit vorhanden, vollstindig, richtig und unverzerrt weiter-
zugeben.

Unzutreffende Daten diirfen demgegeniiber nicht weiterge-
leitet werden. Sobald die zustindige Stelle erkannt hat, dal§
eine Information nicht zutrifft, ist diese von Amts wegen zu
berichtigen (§ 14 I BDSG). Solange dies nicht geschehen ist,
darf die Information nicht ibermittelt werden. Das ergibt sich
aus etner Analogie zu § 14 11 2 BDSG und dem vergleichbaren
Landesrecht: Diirfen schon Daten nicht weitergeleitet wer~
den, wenn ihre Richtigkeit oder Unrichtigkeit zweifelhaft ist,
so diirfen sie erst recht nicht {ibermittelt werden, wenn sie
unzutreffend sind. Das gilt unmittelbar auch fiir Daten, deren
Richtigkeit. nicht festgestellt werden kann. Zu einer diesbe-
ziiglichen Priifung ist der Nachrichtendienst vor jeder Uber-
mittlung von Amts wegen verpflichtet; sobald sich Anhalts~
punkte fiir die Unrichtigkeit einer Information ergeben, ist
ihre Ubermittlung unzulissig und daher zu unterlassen.

Vielfach ist Gegenstand der Weitergabe jedoch nicht bloB eine Tat-
sacheninformation, sondern eine Wertung, die vom Nachrichten-
dienst selbst oder von Dritten vorgenommen wurde. Das ist etwa der
Fall, wenn eine Person als ,, Anhinger der Neuen Linken" bezeichnet
wird®. Die Zulissigkeit solcher Bewertungen konnte sich aus der
Kompetenz der Dienste zur ,, Auswertung von Auskiinften ergeben
(s. etwa §31 ZusammenarbeitsG). Demnach sollen Informationen
nicht nur gesammelt, sondemn auch auf ihre Giber den bloBen Inhalt
hinausgehende Relevanz fiir nachrichtendienstliche Zwecke iiber~
priift werden. Dazu zihlt auch die Bewertung von Tatsacheninfor-
mationen. Das bedeutet jedoch noch keineswegs, daB solche Schlusse
auch unbegrenzt weitergegeben werden diirfen. Vielmehr liBt sich
der Vorgang nachrichtendienstlicher ,,Auswertung* in zwei Stufen
differenzieren. Auf der 1. Stufe werden alle eintreffenden Informatio-
nen auf ihre nachrichtendienstliche Relevanz gepriift, also auf ihre
Eignung fiir die Aufgabe der Dienste. Ergibt diese Auswertung kei~
nen Hinweis darauf, daB die Information AufschluB iiber nachrich~
tendienstlich relevante ,,Bestrebungen” liefern konnte, so ist ihre
Speicherung und Weitergabe in jedem Fall unzulissig. Die 1. Stufe
der Auswertung ergibt sich somit aus den Grenzen der Kompetenzen
der jeweiligen Amter. Die 2. Stufe der Auswertung behandelt die
Frage, welche weitergehenden Schliisse aus den zuldssigerweise ge-
sammelten Werken gezogen werden kénnen. In diesem Rahmen sind
durchaus Bewertungen zulissig. Diese Bewertung ist jedoch stets an
die tatsichlichen Informationen gebunden, auf deren Grundlage sie

- erfolgten. Sie sind dabei speziell fiir nachrichtendienstliche Aufgaben

vorgenommen. Damit stellt sich jedoch fiir die empfangende Stelle
die Notwendigkeit, fiir thre Zwecke eine eigene Bewertung vorneh-
men zu miissen®. So ergibt sich aus der Bewertung ,,Anhinger der
Neuen Linken* noch nicht die Bewertung .,Verfassungsfeind“%.
Demnach geniigt eine Ubermittlung der nachrichtendienstlichen Be-
wertung nicht; sie ist vielmehr stets zusammen mit den Tatsachen zu-
ginglich zu machen, aus welchen jene Bewertung erfolgt. Nur auf
diese Weise kann der Dienst seine Aufgabe erfiillen, vollstindig und
zutreffend iiber seine Informationen zu berichten_und zugleich die
ersuchende Stelle in die Lage zu versetzen, ihrerseits einen zutreffen-
den Sachverhalt zugrundezulegen und so rechtmiBig zu handeln.

58) S. aber das 3. Zusatzabkommen zu dem Abkommen iiber die
Rechtsstellung der in der Bundesrepublik Deutschland stationierten aus-
lindischen Truppen v. 3. 8. 1959 (BGBL 1961 11, S. 1218); dazu Evers, in:
BK, Art. 73 Rdnr. 64; ders. in Verfassungsschutz, 1966, S. 113ff; diese
Problematik kann hicr nicht vertieft werden.

58) Evers (o. Fuin. 11), S. 246.

59) S. o. unter a).

60) Gusy (o. Fubn. 6), S. 1585.

61) Grdl. dazu ~ bei geringfligig abweichendem Ausgangspunkt -
Schmidt, ZRP 1979, 1851f.; Riegel (0. Fubn. 27), S. 22f.

62) Nachw. o. FuBin. 25; das bedeutet konkret, daf BND und MAD
Informationen wegen fehlender gesetzlicher Ermichtigungsgrundlage nur
im Rahmen der §§ 311, 7 11 G - 10 tibermitteln diirfen; so Riegel (0. Fubn.
27), S. 42,

63) Gusy (0. Fulin. 7), S. 435¢.

64) So der Fall des OVG Berlin, NJW 1978, 1644 ff.

65) OVG Berlin, NJW 1978, 1648.

66) Vgl. zu Recht OVG Berlin (0. Fulin. 64), S. 1647.
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Demnach sind Bewertungen und Geriichte stets zusammen mit allen
Tatsachen zu iibermitteln, auf denen sie basieren®.

d) Begrenzt wird die Weitergabebefugnis ferner durch das
UbermapBverbot. Danach ist die Weitergabebefugnis auf die Da-
ten beschrinkt, welche fiir das jeweilige Ersuchen im Einzel-
fall Relevanz aufweisen. Der Zweck der beabsichtigten
Amtshandlung der ersuchenden Behdrde bestimmt den zulis-
sigen Umfang des Ersuchens und damit zugleich den Um-
fang der Zulissigkeit der Datenermittlung. Andere als die
Daten, um die ersucht worden ist, diirfen wegen des verfas-
sungsrechtlichen Erforderlichkeitsgebotes nicht iibermittelt
werden. Soll etwa eine Sicherheitsiiberpriifung eines Beam-
tenbewerbers stattfinden, so dirfen die Nachrichtendienste
nicht alle Informationen, die sie (iber den Bewerber besitzen,
abgeben; vielmehr ist die Ubermittlung nur beziiglich solcher
Daten zulissig, die tatsichlich fiir die Eignung dieser Perso-
nen im besonders sicherheitsempfindlichen Bereich Auskunft
geben kénnen. Simtliche sonstige Daten iiber den Betroffe-
nen sind von den Amtern zuriickzuhalten®.

) Noch weitgehend ungeklirt ist die Frage nach der
Zweckbindung der iibermittelten Daten bei dem Empfinger. Dieses
Problem behandelt die Verwendung der Informationen nicht
durch die iibermittelnden Nachrichtendienste selbst, sondern
durch diejenigen Stellen, denen die Nachricht zugegangen ist.
Das Datenschutzrecht 138t diese Frage weitgehend unbeant-
wortet; § 10 12 BDSG begrenzt nur das Recht auf Ersuchen
um Dateniibermittlung fiir solche Informationen, die einem
Berufs- oder besonderen Amtsgeheimnis unterliegen, duBert
sich aber nicht unmittelbar zu deren Verwendung®.

Eine Begrenzung der Verwendung ibermittelter Daten
durch Dritte enthalten §§ 311, 7 {1l G~ 10. Danach diirfen die
weitergegebenen Informationen auch vom Empfinger ledig-
lich zu solchen Zwecken verwendet werden, zu welchen sie
erhoben werden durften””. Diese Beschrinkung der Verwen-
dung nachrichtendienstlicher Informationen erlangt praktisch
erhebliche Bedeutung, weil im G - 10 eine zentrale gesetzli-
che Ermichtigungsgrundlage fiir die Erhebung von Daten
durch die Nachrichtendienste des Bundes enthalten ist. Eine
Vielzahl rechtmifBig erhobener Daten unterfillt daher jenen
Grenzen ihrer Verwendung. Das gilt jedoch nicht fiir die
Bundeslinder, die eigene Verfassungschutzgesetze erlassen
haben und darin Ermichtigungsgrundlagen zur nachrichten-
dienstlichen Datenerhebung aufgenommen haben.

Auch in diesem Fall ist jedoch die Verwendungsbefugnis
der empfangenen Behorde: nicht unbegrenzt. Die Verwen-
dung der iibermittelten Daten durch sie iiber den blofen
Empfang hinaus stellt einen erneuten Eingriff in den Schutz
der Privatsphiire des Betroffenen dar. Dieser Eingriff bedarf
scinerseits einer  gesetzlichen Ermichtigungsgrundlage.
Durch die Ubermittlung im Wege der Informationshilfe wird
er nicht legitimiert. Die Amtshilfe allein weitet die staatlichen
Handlungsbefugnisse gegeniiber dem einzelnen nicht aus.
Dieses Institut darf die Gewaltenteilung nicht unterlaufen; fiir
die Durchfiihrung der Amtshilfe sind die Grenzen zu beach-
ten, welche die Gesetze den Handlungen der ersuchten Be-
horde zieht’!. Als ersuchte Behorde kommt dem Nachrich-
tendienst nur die Aufgabe zu, Informationen iiber bestimmte
»,»Bestrebungen” zu sammeln; weitere Kompetenzen hat der
Dienst nicht. Zu anderen Zwecken darf er seine Information
auch nicht verwenden. Dieses staatliche Zustindigkeitsgefii-
ge darf durch die Amtshilfe nicht zu Lasten des Biirgers ver-
schoben werden. Durch die Weitergabe werden die Daten
demnach nicht frei, sondern stehen der empfangenen Stelle
lediglich zu der Verfiigung, zu welcher sie auch dem Nach-
richtendienst gestanden hitte. Daten diirfen somit von der
{ibermittelten und der empfangenen Stelle grundsitzlich le-
diglich zu dem gleichen Zweck verwendet werden; Informa-
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tionen, die durch die Nachrichtendienste iibernuttelt werden,
unterliegen daher grundsitzlich einer Zweckbindung, die
nachrichtendienstlichen Zwecke auch bei der empfangenen
Stelle™. Sofern die Informationen hingegen zu einem anderen
Zweck verwendet werden, wiirde dies zu einer Erweiterung
der staatlichen Kompetenzen aufgrund der Dateniibermitt-
lung fiihren. Diese bediirfte jedoch einer eigenen gesetzlichen
Ermichtigung. Nur soweit eine solche vorliegt, gilt die
Zweckbindung bei der empfangenen Stelle in dem Umfang
nicht, in welchem das Gesetz eine Durchbrechung gestattet’.

67) Schueider (0. Fufin. 43), S. 1602f; 5. auch Schneider, in: Narr (o,
FuBn. 1), S. 123; Meyer-Teschendorf, ZBR 1979, 267f.

68) VG Kiln, NJW 1978, 16491.; sofern sie dennoch abgegeben wer-
den, diirfen sie von der empfangenden Stelle nicht gespeichert oder sonst
verwendet werden.

69) Krit. gegeniiber dieser Vorschrift Gallwas u.a. (0. Fufin. 39), §10
Rdnr. 36.

70) Gusy (FuBn. 6), S. 1583.

71) Bull, DOV 1979, 692f.

72) Riegel (0. Fuin. 27), S. 42; ders., RiA 1981, 52.

73) Riegel, RiA 1981, 52.

Rechtsanwalt Peter Becker und Rechtsanwalt Dr. Peter Hauck,
Marburg

Die Entwicklung des Hochschulzulas-
sungsrechts bis 1982

Die NVwZ setzt mit dem nachfolgenden Kapitel iber die Entwick-
lung des Kapazitétsrechts den in den vorigen Heften (1983, 77 und
204) begonnenen Bericht fort. Im Mittelpunkt steht die aktuelle
Auseinandersetzung zwischen dem OVG Hamburg und dem VGH
Mannheim tiber die richterliche Kontrolldichte gegeniiber kapazi-
tatsrechtlichen Normen. Darf der Richter einer Norm die Giiltigkeit
absprechen, weil er ein Einzelmotiv des Normgebers nicht fiir tragfd-
hig halt?

3. Teil. Kapazititsrecht

I. Anforderungen an grundrechtsschiitzende Verfah-
rensregelungen bei der Kapazititsbestimmung

1. Die Ziele

Die Ziele, deren Errcichen das Kapazititsrecht gewihrlei-
sten muB, wurden bereits im ersten Numerus clausus-Urteil
festgelegt: Ein absoluter Numerus clausus ist nur verfas-
sungsmiBig, wenn die vorhandenen Ausbildungskapazititen
erschépfend genutzt werden'; als vorhanden sieht das Gericht
auch solche Kapazititen an, die sich ergeben, wenn Engpisse
durch ,,gezielten Einsatz sachlicher und personeller Mitte] bis
hin zu Parallelveranstaltungen, der Verteilung von Pflichtver-
anstaltungen auf mehrere Semester oder der Einrichtung von
Ferienkursen behebar wiren‘. Dieses Ziel muB durch ,,ein-
heitliche Regeln erreicht werden; weil nimlich ,, bei generel-
len Zulassungsbeschrinkungen davon die GleichmiBigkeit

der Belastung der Universititen abhingt‘.

1) BVerfGE 33, 303 (338) = NJW 1972, 1561.
2) BVerfGE 33, 303 (339) = NJW 1972, 1361.
3) BVerfGE 33, 303 (340) = NJW 1972, 1561.
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