Deutscher Anwaltverein
LittenstraRe 11,10179 Berlin
Tel.: +4930 726152-0

Fax: +4930 726152-190
E-Mail: dav@anwaltverein.de

Biiro Brissel

Rue Joseph 1l 40

1000 Briissel, Belgien

Tel.: +322 28028-12

Fax: +322 28028-13

E-Mail: bruessel@eu.anwaltverein.de
Registernummer: 87980341522-66

www.anwaltverein.de

4

DeutscherAnwaltVerein

Stellungnahme

des Deutschen Anwaltvereins durch
den Ausschuss Gefahrenabwehrrecht

zum Bericht der Regierungskommission zur
Uberprufung der Sicherheitsgesetzgebung in
Deutschland vom 28.08.2013

Stellungnahme Nr.: 58/2013 Berlin,im Dezember2013

Mitglieder des Ausschusses

- Rechtsanwadltin Dr. Heide Sandkuhl, Potsdam (Vorsitzende)

- Rechtsanwalt Wilhelm Achelpéhler, Minster

- Rechtsanwalt Prof. Dr. Matthias Dombert, Potsdam
(Berichterstatter)

- Rechtsanwalt Sonke Hilbrans, Berlin

- Rechtsanwalt Dr. Stefan Kénig, Berlin

- Rechtsanwaltin Dr. Regina Michalke, Frankfurt / Main

- Rechtsanwaltin Kerstin Oetjen, Freiburg (Berichterstatterin)

Als Gast aus dem Ausschuss Auslander- und Asylrecht

- Rechtsanwalt Victor Pfaff, Frankfurt / Main (Berichterstatter)

Zustandig in der DAV-Geschéaftsfihrung

- Rechtsanwalt Thomas Marx



Verteiler

Bundesministerium des Innern
Bundesministerium der Justiz

Deutscher Bundestag - Rechtsausschuss
Deutscher Bundestag - Innenausschuss

Arbeitsgruppen Inneres der im Deutschen Bundestag vertretenen Parteien
Arbeitsgruppen Recht der im Deutschen Bundestag vertretenen Parteien

Justizministerien und -senatsverwaltungen der Lander
Landesministerien und Senatsverwaltungen des Innern
Bundesbeauftragter fir den Datenschutz und die Informationsfreiheit
Landesdatenschutzbeauftragte

Innenausschisse der Landtage

Rechtsausschiisse der Landtage

Bundesrechtsanwaltskammer

Deutscher Richterbund

Bundesverband der Freien Berufe
Gewerkschaft der Polizei (Bundesvorstand)
Deutsche Polizeigewerkschaft im DBB
Verd.di, Recht und Politik

Vorstand und Landesverbande des DAV
Vorsitzende der Gesetzgebungs- und Geschéftsfihrenden Ausschisse des DAV
Vorsitzende des FORUM Junge Anwaltschaft des DAV

Frankfurter Allgemeine Zeitung
Suddeutsche Zeitung
Berliner Zeitung



Der Deutsche Anwaltverein (DAV) ist der freiwilige Zusammenschluss der deutschen
Rechtsanwaéltinnen und Rechtsanwalte. Der DAV mit derzeit ca. 67.000 Mitgliedern
vertritt die Interessen der deutschen Anwaltschaft auf nationaler, européischer und

internationaler Ebene.

l. Grundsatzliche Anmerkungen

Der DAV begrifdt die Initiative, die zur Einrichtung einer Regierungskommission gefuhrt
hat, die ,die Entwicklung der Gesetzgebung zur Terrorismusbekampfungin der
Bundesrepublik Deutschland kritisch untersuchen und hieraus Schlussfolgerungen fur
die Gesetze zum Vorgehen gegen Terrorismus im weiteren Sinne und fur die kiinftige
Ausgestaltung der Sicherheitsarchitektur in Deutschland ziehen* sollte.* Wie es in ihrem
Bericht heil3t, war Auftrag der Kommission, aus einer ,ubergeordneten rechtsstaatlichen
Perspektive* die Auswirkungen zu untersuchen, die sich aus den Entwicklungen der
Gesetzgebung zur Terrorismusbekampfung, insbesondere seit den Anschlagen des 11.
September 2001 ergeben, auch mit dem Ziel der Schaffung von vorbeugenden

Eingrifisméglichkeiten bei der Kriminalitat im traditionellen Sinn.?

Die Kommission hat sich dieser anspruchsvollen Aufgabe im ersten Teil ihres 283-
Seiten umfassenden Berichts zunachst in Form einer ,Bestandsaufnahme® ange-
nommen, in der erst allgemein und dann themenbezogen die Entwicklung der
Sicherheitsgesetze und die Befugnisse der Sicherheitsbehdrden auf Bundesebene

in den letzten 12 Jahren zusammengestellt werden. Dieser weitgehenden rechtsbe-
zogenen ,Bestandsaufnahme® werden daneben Informationen zugrunde gelegt, die
der Kommission von den Mitarbeitern des Bundesministeriums der Justiz sowie des
Bundesministeriums des Innern zur Verfigung gestellt wurden. Die Mitglieder der
Regierungskommission konnten dartber hinaus Fragen an die betroffenen Behérden
richten und Gespréache u. a. mit den Prasidenten des Bundeskriminalamtes, des
Bundesamtes filr Verfassungsschutz sowie dem Generalbundesanwalt filhren.® Uber den

Inhalt dieser Informationen und Gesprache ist nur so viel bekannt, wie dies im Bericht

'Bericht der Regierungskommission zur Uberpriifung der Sicherheitsgesetzgebung in Deutschland, S. 1.
? Bericht, S. 1.
* Bericht, S. 3 f.



Erwéhnung findet.* In einem zweiten Teil verknipft die Regierungskommission die
gefundenen Ergebnisse aus der ,Bestandsaufnahme® mit einer rechtlichen Bewertung.

Der dritte Teil enthalt Empfehlungen fir den Gesetzgeber.®

Die im Rahmen der ,Bestandsaufnahme” angesprochenen Themen sind weit gefachert.
Sie befassen sich u. a. mit den wichtigsten Sicherheitsgesetzen®, den ,Aufgaben und
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Befugnissen der Sicherheitsbehérden und deren Verhaltnis zueinander”’, mit der

_Zusammenarbeit von Polizei und Nachrichtendiensten“®

, der ,Praventivpolizeilichen
Terrorismusabwehr durch das BKA“® sowie der ,Rechtsstaatlichen Absicherung der
Kontrolle“!°. Dabei werden der ,Wandel in der Telekommunikationstechnik“'*, die
~-Eneiterungen im Terrorismusstrafrecht und ihre Auswirkungen auf das Strafver-

«l2

fahren“~“ ebenso in die Betrachtung miteinbezogen wie die ,Flexibilitatder

Vorfeldtatbestdnde” am Beispiel des Disseldorfer al-Qaida-Prozesses und der

,Schlaferfahndung“®3.

In der sich hieran anschlieBende Analyse der einzelnen Sicherheitsgesetze und deren
Eingrifismoglichkeiten behandelt die Kommission eine Fille von Aspekten und unter-
zieht sie einer wertenden Betrachtung. Dies setzt sich fort in den dann folgenden
Empfehlungen an den Gesetzgeber. Der Umstand, dass zu einzelnen Themen auch
divergierende Auffassungen innerhalb der Regierungskommission wiedergegeben
werden, bereichert den Gesamteindruck und bringt den von der Kommission damit
bezweckten ,Mehrnert’, namlich eine fundierte Grundlage, um kinftige gesetzge-
berische Entscheidungen zu erleichtern.’* Beispielhaft sei hier auf die Wiedergabe der
Kontroverse Uber die strafrechtlichen Vorfeldtatbesténde des Gesetzes zur Verfolgung

* Bericht, S. 87, 88, 101.

® Bericht, S. 2.

®2B. TerrorismushekampfungsG, S. 16; ZollfahndungsdienstG, S. 19; 34. Strafrechts-AnderungsG, S.
20; Gesetz zur Errichtung gemeinsamer Dateien von Polizeibehdrden und Nachrichtendiensten des
Bundes und der Lander, S. 22; Gesetz zur Abwehr von Gefahren des internationalen Terrorismus durch
das BKA. S. 25; Gesetz zur Verfolgung der VVorbereitung von schweren staatsgefahrdenden Gewalttaten
(GVVG), S. 27.

" Bericht, S. 36.

® Bericht, S. 165.

’ Bericht, S. 57.

1% Bericht, S. 208.

! Bericht, S. 8.

12 Bericht, S. 36.

'3 Bericht, S. 73.

* Bericht, S. 5.



der Vorbereitung von schweren staatsgefahrdenden Gewalttaten (GVVG) verwiesen.
Hier hegt der eine Teil der Kommissionsmitglieder (mit beachtlichen Argumenten)
rechtsstaatliche Zweifel im Hinblick auf die uferlose Weite der gesetzlichen Regelun-
gen, wahrend andere Mitglieder in diesen einen wichtigen Schritt zur effektiven
Bekampfung terroristischer Handlungen durch Einzeltiter sehen.'® Der nicht zu
unterschatzende ,Mehrwert* solcher offen ausgetragenen Meinungsunterschiede liegt
nicht zuletzt darin, dass gerade damit die Notwendigkeit einer vertiefenden evaluieren-
den Betrachtung der Gesamtproblematik ,Sicherheitsarchitektur” in Deutschland im
Spannungsverhaltnis zu den Freiheitsrechten der Blrger unter Beweis gestellt wird.
Wenn — wie bei der erwahnten Kontroverse um das GVVG — die Effektivitat der
Bekampfung des Terrorismus ins Feld gefuhrt wird, bedarf eine solche Aussage
angesichts der Reichweite der Strafandrohung einer validen empirischen Grundlage.
Mit Meinungen und Einschatzungen allein darf/kann sich der Rechtsstaat in diesem Fall

nicht zufrieden geben.

Dass die Kommission ihrem Bericht keine ,klassische” Evaluierung zugrunde gelegt hat
(und auch nicht zugrunde legen wollte), wird zum einen daran deutlich, dass der Bericht
selbst an mehreren Stellen auf die notwendige, aber erst noch zu leistende Evaluierung
der Sicherheitsgesetzgebung im Zuge der Novellierung des BVerfSchG hinweist.*® Zum
anderen hat die Kommission fir ihre rechtsanalytischen Betrachtungen ersichtlich
selbst keine verbindlichen empirischen Daten ermittelt. Soweit der Bericht in dem einen
oder anderen Zusammenhang Erkenntnisse aus dem untereinander gepflegten
Informationsaustausch mit Ministerien und Behdrdenvertretern verarbeitet, handelt es
sich Gberwiegend um die Wiedergabe dortiger Einschatzungen und Meinungsbilder und
keine wissenschaftlich tberpriifbaren Erhebungen.!” Aus diesem Grund sind die in
vielerlei Hinsicht bemerkenswerten und bedenkenswerten Vorschldge und Anregungen
des Kommissionsberichts auch nicht abschliel3end zu verifizieren — und auch nicht

abschlieBend zu kommentieren.

Des Weiteren ist anzumerken, dass die Kommission nicht alle Bereiche von Sicher-

heitsgesetzen, diein den vergangenen Jahren eine Entwicklung erfahren haben,

!> Bericht, S. 49 ff, 52 ff., 262.

'® Bericht, S. 261; die Evaluierung ist vorgegeben bis 2016 (BGBI. | 2011, 2576) im Hinblick auf die
Gesetze TBG, TBEG, BVerfSchG, MADG, BNDG sowie SUG; s. auch Bericht, S. 46, 55, 109, 244.
*" Z.B. Bericht, S. 87, 88, 101, 109.



erfasst. So lasst der Bericht z. B. eine Darstellung der Gesetzesanderungen im
Auslanderrecht zur Bekdmpfung des Terrorismus und Extremismus ebenso vermissen
wie eine Auseinandersetzung mit Erfolg oder Misserfolg dieser Rechtssetzungsakte. Mit
dem Terrorismusbekampfungsgesetz vom 09.01.2002 (BGBI. 1361) wurden dem
Ausweisungsrecht weitere Ausweisungsgrinde implantiert (8 47 Abs. 2 Nr. 5und Nr. 4
i.V.m. 8 8 Abs. 1 Nr. 5 AusIG; seit 2005 § 54 Nr. 5 und Nr. 6 AufenthG). Mit dem
AufenthG von 2005 wurden neu aufgenommen die Regelausweisung des Leiters eines
verbotenen Vereins (8 54 Nr. 7), der Ermessensausweisungsgrund ,Hassprediger®) in 8
55 Abs. 2 Nr. 8 a und das Instrument der blitzartigen Aufenthaltsbeendigung in Gestalt
der Abschiebungsanordnung (8 58 a). 2009 folgte ein weiterer Ausweisungsgrund (8 54
Nr. 5 b): Vorbereitung einer schweren staatsgefahrdenden Gewalttat. Damit nicht
genug, verfasste das Bundesministerium des Innern den Entwurf eines Gesetzes ,zur
Modernisierung des Ausweisungs- und Abschiebungsrechtes”, womit ,extremistische
Gefahrder, insbesondere Salafisten* leichter ausgewiesen werden kdnnen (s. BT-Ds.
17/13782 vom 06.06.2013).

In diesem Netz blieben nicht nur fast keine ,Fische” hangen. Vielmehr zeigte sich, dass
die neuen Bestimmungen benutzt wurden, die Meinungsfreiheit einzuschrdnken und
vermeintliche Hassprediger und Gefahrder zu verfolgen. Die Rechtsprechung hatte in
zahlreichen Fallen Gelegenheit, behdrdliche Praxis zu korrigieren (z. B. VG Géttingen,
Urt. v. 08.01.2013 — 3 A 169/11; HessVGH, Urt. v. 16.11.2011 — 6 A 907/11; HessVGH,
Beschl. vom 26.10.2013 — 3 A 1685/13.Z). Das mag der Grund dafir sein, dass der

Bericht das ,auslanderrechtliche Kapitel* fast ganz ausspart.

Diese Defizite sollen freilich nicht den Verdienst der Kommission schmaélern, die mit
ihrem Bericht einen wichtigen Beitrag fir eine breite Diskussion Uber die Sicherheits-
gesetzgebung in Deutschland leistet. Durch die Darstellung der auf diesem Gebiet
herrschenden Meinungs- und Einschatzungsvielfalt hat sie zudem die Forderung im
Zuge der Novellierung des BVerfSchG, eine Evaluierung der Sicherheitsgesetze auf der
Grundlage von umfangreichen empirischen Untersuchungen unter Mitwirkung von

8

externen wissenschaftichen Sachverstandigen vorzunehmen,® noch einmal

eindrucksvoll unter Beweis gestellt.

18 Bericht, S. 34.



Der DAV hat sich durch seinen Ausschuss fur Gefahrenabwehrrecht zu den
Voraussetzungen einer wissenschatftlichen Kriterien entsprechenden Evaluierung
bereits geduRert.’® Er nutzt die Gelegenheit, auch an dieser Stelle auf die von
Verfassungswegen gebotene Notwendigkeit von Evaluierung und die dabei zu

beachtenden wissenschaftlichen und rechtsstaatlichen Standards hinzuweisen.

Il. Zum Organisationsrecht im Zusammenhang mit

Informationsnetzwerken

1. Organisationsrechtliches

Der DAV begrifdt, dass mit dem Bericht der Regierungskommission ein Rechtsbereich
in den Blick gerat, dessen niichterne, differenzierte Betrachtung aufgrund der
emotionalen Aufladung der Debatte — die zwei menschliche Grundéngste pragt: die
Angst vor dem Uberwachungsstaat und die Angst vor terroristischen Anschlagen —
schwierig erscheint, aber umso wichtiger ist. Die Rede ist vom staatlichen Organisa-
tionsrecht, das in der Auspragung als Verwaltungsorganisationsrecht die Summe der
Rechtssatze umfasst, die sich im weiteren Sinne auf Errichtung und Abwicklung von
Verwaltungstragern, Behdrden und anderen Stellen beziehen und die grundlegenden

Konstruktionsprinzipien der Verwaltung beinhaltet.

Die im Bericht untersuchten Zentren kennzeichnen sich selbst als ,Kooperations- und
Kommunikationsplattformen®, Plattformen allerdings, bei denen es keine
Organisationsgrundlage durch Gesetz oder offentlich-rechtliche Vereinbarung gibt, kein
Bund-Landervertrag, und kein — soweit ersichtlich — wie auch immer fixiertes
Organisationsstatut existiert. Man ging offenbar davon aus, dass keine neue Behotrde
eingerichtet werden musse und eine eigenstandige rechtliche Grundlage nicht
erforderlich sei, da die organisatorische Trennung der Akteure beibehalten, im Rahmen
bestehender Ubermittlungsvorschriften gehandelt und keine verbindlichen

Entscheidungen getroffen werden sollten. So verstanden erscheint die Zusammenarbeit

'* Stellungnahme des DAV durch den Gefahrenabwehrrechtsausschuss zusammen mit dem
Strafrechtsausschuss des DAV Nr. 41/2011 vom Juli 2011.



der zusammengefassten Behtrden — nicht nur als ,neue”, sondern — als besondere

Form der Auspragung informellen Verwaltungshandelns.

Die Arbeit der Informationsnetzwerke ist auch von den Mitgliedern der Regierungs-
kommission zur Uberpriifung der Sicherheitsgesetzgebung in Deutschland grund-
satzlich nicht in Frage gestellt worden. Freilich gab es unterschiedliche Sichtweisen,
gleich zu mehreren Fragen. So war innerhalb der Kommission die Frage durchaus
umstritten, ob es sich bei den genannten Informationsplattformen organisationsrechtlich
nicht um neue Behoérden, also um Stellen der Verwaltung — so 8 1 Abs. 4 VWVIG —
handele, die Aufgaben der Verwaltung, namlich auf der Grundlage des Datenaus-
tauschs eine gemeinsame Analyse, Bewertung und Planung wahrnehmen.?®
Aufgeworfen ist damit die Frage, ob und inwieweit die Zentren zur Legitimation ihrer
Tatigkeit einer eigenen Rechtsgrundlage bedirfen. Davon abzugrenzen war die Frage

nach der parlamentarischen Kontrolle.

Streit besteht Uber Erforderlichkeit einer eigenstadndigen gesetzlichen Rechtsgrundlage

und institutionellen Kontrolle.

Deren Verfechter fihren an, Verfestigung, Art und Umfang der informationellen
Zusammenarbeit gehe Uber die nach bestehenden Ubermittlungsvorschriften vorge-
sehenen Mdoglichkeiten hinaus, zumal Uber den blof3en Datenaustausch auch gemein-
same Analyse- und Bewertungstatigkeit sowie Abstimmung operativer Mafl3nahmen
stattfinde. Vor allem aber burge deren informeller, mundlicher Charakter die Gefahr
missbrauchlicher Vorgehensweisen, die den Datenschutz aushéhlen. Eine interne,
speziell den behordenibergreifenden Verkehr tberwachende Kontrolistelle sei daher
aus grundrechtlich-rechtstaatlichen Erwagungen nach der Wesentlichkeitstheorie
geboten. Dem wird entgegengehalten, der Informationsaustausch sei bereits hinrei-
chend gesetzlich geregelt, weitere Normierung wirden vielmehr zu unnétiger Burokrati-
sierung fuhren und flexibles Verwaltungshandeln, das gerade in Angelegenheiten der
Sicherheit nétig erscheint, unmoglich machen. Abgesehen davon sei informelles
Handeln, mundliche Besprechungen und Abstimmung von Handlungsstrategien, bereits

nach geltendem Recht ohne Zweifel moglich und praxisrelevant. Auch Kontrollen

20 dazu Bericht, a.a.0., S. 166.



bestiinden unzahlige. Sofern Licken gesehen werden, sollten eher bestehende

Handlungsspielrdume ausgeschopft und auch hier ein Vernetzung angedacht werden.

Umstritten ist die organisationsrechtliche Einordnung, namentlich der Behdrden-

charakter der Netzwerke.

Dain ihnen nicht blol3 ein Datenaustausch stattfindet, sondern darauf aufbauend eine
gemeinsame Analyse und Bewertungsarbeit geleistet wird, veranlasst dies zu der
Annahme, es handele sich bei den Zentren um Behdrden im Sinne des § 1 Abs. 4
VWVIG.?! Dieser Annahme wird mit guten Griinden widersprochen.?? Wesensmerkmal
einer Behorde ist es, dass sie als ausfiihrendes Organ fur einen Verwaltungstrager mit
Aulienwirkung auftritt. Letzteres trifft auf die Zentren nicht zu, sie treten nicht im
eigenen Namen nach auRen auf,® sie nehmen auch keine eigenen auRenrelevanten
Handlungen vor. Auch soweit eine Auswertung ausgetauschter Daten und Abstimmung
operativer MalRnahmen stattfindet, dient dies lediglich der Starkung der Analysefahig-
keit und Vorbereitung der Einschreitmantver der im konkreten zustandigen Einzelbe-

horden. Eine eigenstéandige Befugnis ist darin nicht zu sehen.
Organisationsrechtliche Relevanz haben sie gleichwonl.

Die Tatsache, dass in GTAZ (Gemeinsames Terrorismusabwehrzentrum) und
vergleichbaren Einrichtungen eine Zusammenarbeit stattfindet, die in Art und Umfang
durchaus neu ist, die aber weder auf einer speziellen Rechtsgrundlage fir deren
Errichtung, geschweige denn fir deren Zustandigkeit, Aufgaben und Befugnisse
basiert, noch parlamentarisch kontrolliert wird, wirft durchaus verfassungsrechtliche
Bedenken auf. Aus dem Rechtsstaatsprinzip sowie aus dem Grundrechtskatalog ergibt
sich ein sowohl institutioneller als auch grundrechtlicher Gesetzesvorbehalt. Danach
mussen die Errichtung von Verwaltungsbehdrden sowie deren Aufbau grundsatzlich
gesetzlich geregelt sein und bedirfen MalRnahmen der Eingriffsverwaltung einer
speziellen Ermachtigungsgrundlage. Zudem sind nach den Geboten der Transparenz,

des effektiven Rechtsschutzes und der parlamentarischen Kontrolle Verantwortlich-

?! so etwa Hirsch, Mitglied der Regierungskommission zur Bewertung der Sicherheitsgesetzgebung —
Abschlussbericht, S. 166.

22 so die tibrigen Mitglieder.

%% so auch Weisser, NVwzZ 2011, 146.
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keiten innerhalb der Verwaltung deutlich und nachvollziehbar festzulegen, Einzelakte

gerichtlich Uberprifbar zu machen und eine parlamentarische Kontrolle sicherzustellen.

Formal-rechtlich ist diesen Anforderungen augenscheinlich Rechnung getragen.
Organisationsrechtlich handelt es sich bei dem GTAZ wohl nicht um eine neue eigen-
standige Behorde oder andere Art der Verflechtung der verschiedenen Akteure,
sondern um ein blofRes Netzwerk eigenstandig bleibender, innerhalb bestehender
Aufgaben- und Befugnisbereiche handelnder Behorden. Damit sind die Rechtsgrund-
lagen in den Einzelgesetzen der beteiligten Sicherheitsbehdrden zu finden, die
Entscheidungsspielraum fur Art und Weise der Aufgabenerfillung gewahren und auch
Moglichkeiten der Informationsweitergabe vorsehen. Schlief3lich enthalt auch das Anti-
terrordateigesetz umfassende Regelungen Utber den Datenaustausch der verschie-
denen Sicherheitsbehdrden.?* Dariiber hinaus ist die Existenz und Arbeitsweise der
Zentren offengelegt, Rechtsschutz auf der Ebene der Einzelbehdrden moéglich und es
existieren verschiedene Kontrollgremien. Gleichwohl, ohne dies jedoch weiter zu
begriinden, meint etwa Weisser?, dass eine eigenstiandige Rechtsgrundlage und
spezielle Aufsichtskommission ,aus Griinden der Transparenz de lege ferenda zu

empfehlen ware“.

2. Grundrechtsschutz durch Verfahren bzw. Organisation

Beachtet werden muss die Bedeutung der Grundrechte fir die Organisation.

Grundrechtsschutz durch Organisation ist das Stichwort, vor dessen Hintergrund auch
Transparenzgebot, Rechtsschutz und parlamentarische Kontrolle einen weitergehenden
Inhalt aufweisen. Rechtlich lasst sich dies begrinden durch die verfassungsrechtlichen
Vorgaben des sog. Grundrechtsschutzes durch Organisation. Dem Verfahrens- und
auch dem Organisationsrecht, um das es hier geht, kommt eine elementare Bedeutung
fur die Verwirklichung bzw. Gewahrleistung grundrechtlich verbirgter Positionen zu.
Umgekehrt gilt: ,Die Grundrechte setzen Mal3stéabe fir eine den Grundrechtsschutz
effektuierende normative Organisations- und Verfahrensgestaltung®. Nach gefestigter

und unangefochtener Rechtsprechung des BVerfG ist davon auszugehen, dass die

24 \Weisser, NVwZ 2011, 146.
25 Weiser, NVwZ 2011, 1486.
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Grundrechte eine sog. Ausstrahlungswirkung haben und daher nicht nur das gesamte
materielle, sondern auch das prozessuale Recht beeinflussen. Sie sind in diesem Sinne
Legitimation und Grenze staatlichen Handelns nicht nur in Bezug auf das Entschei-
dungsergebnis, sondern auch mafigeblich fur den Entscheidungsprozess. Diesist
bereits die logische Konsequenz aus der Wechselwirkung zwischen materiellem und
prozessualem Recht. Entsprechend machen die Grundrechte aber nicht nur eine
grundrechtsfreundliche Auslegung und Anwendung vorhandener Verfahrensvorschriften
erforderlich, sondern determinieren zudem Inhalt und Gestaltung des Verwaltungsver-

fahrens- und damit auch des Organisationsrechts.

Es geht im hier interessierenden Zusammenhang, beider Frage nach Anforderungen
an Organisation von GTAZ und vergleichbaren Stellen, gerade um Letzteres, also nicht
um den Grundrechtsschutz im Verfahren, sondern um den Grundrechtsschutz durch
Verfahren bzw. Organisation. Anforderungen an die Ausgestaltung des Organisations-
rechts sind im konkreten Fall mit Blick auf das allgemeine Personlichkeitsrecht aus Art.
2 Abs. 1i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG in seiner Auspragung als informationelles Selbst-
bestimmungsrecht, geboten. Die besondere Schutzbedurftigkeit ergibt sich angesichts
fortschreitender technischer Entwicklungen und damit einhergehenden subtilen, aber
weitreichenden Mdglichkeiten zur Erfassung personlicher Daten. Das BVerfG hat schon
frih die Verpflichtung des Gesetzgebers betont, angesichts , der ... Gefahrdungen
durch die Nutzung der automatischen Datenverarbeitung ... mehr als friher auch
organisatorische und verfahrensrechtliche Vorkehrungen zu treffen, welche der Gefahr
einer Verletzung des Personlichkeitsrechts entgegenwirken“.?® Daraus folgt konkret,
dass es auf der einen Stufe praziser, detaillierter und transparenter gesetzlicher
Regelungen fur Organisation und Arbeitsweise bedarf, die Bedeutung und Gehalt
grundrechtlicher Gewahrleistungen sicherstellen und Missbrauchs- bzw. Verletzungs-
handlungen vorbeugen. Auf der zweiten Stufe, das heif3t zur Gewéahrleistung der
Einhaltung dieser Vorgaben, sind zudem gegebenenfalls entsprechende Kontroll-
instanzen einzusetzen. Insbesondere staatliches Handeln im Zusammenhang mit

(geheimer) Datenerfassung erfordert ,besondere Vorkehrungen fiir Durchfiihrung und

2% siehe NJW 1983, 419 (423).
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Organisation der Datenerhebung- und verarbeitung” etwa ,Weitergabe- und

Ververtungsverbote* sowie ,Aufklarungs-, Auskunfts- und Léschungspflichten®.?’

Fur den DAV folgt hieraus, dass die Informationsplattformen einer (eigenstandigen)
Rechtsgrundlage fur (Errichtung und) Informationsubertragung bedurfen, damit eine
transparente und nachvollziehbare Regelung der Aufgabenwahrnehmung gewahrleistet
ist, zudem es einer (eigenstandigen) parlamentarische Kontrolle der Zusammenarbeit

zur Sicherstellung der Einhaltung der Vorgaben bedarf.

Die angesprochenen Gebote sind allesamt Ausdruck des Rechtsstaats- und Demo-
kratieprinzips (Art. 20 GG) und weisen einen direkten Bezug zum Individual- bzw.
Grundrechtsschutz auf. Sie dienen den Erfordernissen der Nachvollziehbarkeit und
Uberprifung demokratischer Legitimation und Grenzen des Handelns der Exekutive
gegenuber dem Birger. Dabei stehen sie in unmittelbarem Zusammenhang zueinander
und erganzen bzw. ersetzen sich teilweise. Das Gebot des effektiven Rechtsschutzes
und der parlamentarischen Kontrolle fordern die Kontrolle und Uberprifung jeglichen

Handelns der Exekutive,?®

zum einen durch unabhangige Organe der Judikative und
zum anderen durch die unmittelbar demokratisch legitimierte Volksvertretung. Letzterer
kommt insbesondere dann eine eigenstandige besondere Bedeutung zu, wenn die
subjektivrechtliche Kontrolle von Eingriffsmalinahmen, insbesondere auch wegen

ausnahmsweise geringerer Transparenz eingeschrankt ist.

Das Transparenzgebot gebietet grundsétzlich fir alles Wesentliche die Offentlichkeit
bzw. Grundrechte betreffende Staatshandeln die Offenlegung von Organisation,
Beteiligten, Verfahren und v. a. Verantwortlichkeiten. Es soll mithin Vertrauen und
Rechtssicherheit gegentber dem Handeln der Exekutive gewéhrleisten und einen
demokratischen Diskurs erméglichen, ist vor allem aber auch Voraussetzung fur einen
wirksamen Individualrechtsschutz. Der Burger kann und wird sich schlie3lich nur gegen
ihn gerichtete staatliche Malinahmen wenden, wenn er von ihnen Kenntnis erlangt und
deren freiheitsgefahrdende Bedeutung Uberblickt. Daher muss das Handeln der

Exekutive prinzipiell offengelegt sein, damit der Burger dies nachvollziehen und sich

%" siehe BVerfG NJW 1983, 419, 422.
28 \Weisser, NVwZ 2011, 145.
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gegen eventuelle Individualrechtsverletzungen wehren kann, und eine parlamentarische

Uberprifung insbesondere dort erfolgen, wo diese Moglichkeiten eingeschrankt sind.

Bei der Konzeption des GTAZ (Gemeinsames Terrorismusabwehrzentrum), GETZ
(Gemeinsames Extremismus- und Terrorismusabwehrzentrum) und GAR (Gemein-
sames Abwehrzentrum Rechtsextremismus) ist den Geboten der Transparenz, des
effektiven Rechtsschutzes und der parlamentarischen Kontrolle nicht ausreichend

Rechnung getragen.

Die bloRe Bekanntgabe von Existenz, Akteuren und Prozessen sowie der Hinweis auf
die unverandert bestehenden Zustandigkeiten und Befugnisse der Einzelbehérde und
damit fortbestehende Gewahrleistung effektiven Rechtsschutzes und parlamentarischer
Kontrolle?® geniigt deren Anforderungen aufgrund der Komplexitat und Sensibilitat der
Einrichtung nicht. Diese Erwagungen entsprechen auch der Begrindung fir die
Einrichtung anderer im Zusammenhang mit der speziellen Art der Aufgabenerfillung
des Verfassungsschutzes relevanten parlamentarischen Kontrollinstitutionen, nament-
lich dem parlamentarischen Kontrollgremium (PKGr) und der G 10-Kommission. Das
PKGr ist fur die Uberwachung der Tatigkeit der Nachrichtendienste insgesamt
zustandig, die eben aufgrund deren verdeckter Vorgehensweise und grundrecht-
beeintrachtigenden Maflinahmen aus demokratisch-rechtsstaatlich Gesichtspunkten

t. 30

geboten ist.”” Die G 10-Kommission bescheidet und kontrolliert Zuldssigkeit und

Durchfuhrung speziell der durch die Nachrichtendienste durchgefiihrten Beschran-
kungsmafinahmen im Bereich des Brief-, Post- und Fernmeldegeheimnisses (Art. 10
GG). Da dem Betroffenen nach der Rechtsprechung des BVerfG ein Recht auf
Mitteilung der Beeintrachtigung aus der jeweiligen grundrechtlichen Position bzw. aus
dem Anspruch auf effektiven Rechtsschutz (Art. 19 Abs. 4 GG) und auf die Beschrei-

t31

tung des Rechtsweges zukommt,>* war deren Einrichtung aufgrund der Méglichkeit

heimlicher UberwachungsmaRnahmen und dem Ausschluss des Rechtsweges ver-

fassungsrechtlich kompensatorisch erforderlich.?

?% 50 Weisser NVwZ 2011, 144 f.

%% vgl. BT Drs. 16/12411 (Entwurf eines Gesetzes zur Fortentwicklung der parlamentarischen Kontrolle
der Nachrichtendienste des Bundes).

*1 BVerfG NJW 2000, 55, 57.

%2 BVerfG NJW 1971, 275.
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Die Forderung nach adaquater parlamentarischer Kontrolle entspricht Forderungen des
BVerfG in anderem Zusammenhang. Speziell fir die Antiterrordatei und die damit
verbundenen Grundrechtseingriffe fordert auch das BVerfG mit Blick auf das
VerhaltnismaRigkeitsprinzip, Transparenz und Kontrolle durch Berichtspflichten des
Bundeskriminalamts gegeniiber dem Parlament und der Offentlichkeit sicherzustellen.®
Und die Bund-Lander-Kommission Rechtsterrorismus empfiehlt in ihrem Abschluss-
bericht fir die Zusammenarbeit in den verschiedenen Analyse- und Infozentren zum
Zwecke der parlamentarischen Legitimation und effizienten Kontrolle die Bestellung
eines Beauftragten fur Verfassungsschutz, der zwischen ministerieller Kontrolle und
Parlament stehen soll.3* Dementsprechend fordert auch der DAV die Einrichtung einer
eigenstandigen Bund-Lander-Aufsichtskommission: nicht als nobile officium des

Staates, sondern verfassungsrechtlich geschuldeter Verpflichtung.
Il Zum Rechtsschutz

Da MalRnahmen der Sicherheitsbehdrden wie Verfassungsschutz oder Bundesnach-
richtendienst regelméaRig — wie bei der Ausspéhung von Mobiltelefonen, Email-Daten,
Cloud-Speichern, Chatforen — sensible Rechtsgiter des Burgers betreffen, schlagt der
DAV vor, dass derartige MaRnahmen nach dem Vorbild anderer Regelungen (88 100 c,
162 StPO) dem Richtervorbehalt unterstellt werden und somit eine ,vorbeugende
Kontrolle der Mal3nahme durch eine unabhéngige und neutrale Instanz vorgesehen
wird* (BVerfGE 20, 162, 223; BVerfG, Beschluss vom 17.03.2009 — BvR 1940/05).

Bedenkt man, dass im Rahmen der aktuell geltenden Sicherheitsgesetze und der
nachrichtendienstlichen Anordnungs- und Eingriffsbefugnisse, nicht nur spezielle
Kenntnisse und Erfahrungen im Bereich von Staatsschutz- und nachrichtendienstlichen
Angelegenheiten erforderlich sind, sondern auch schwerwiegende Entscheidungen
getroffen werden mussen, lassen diese als Kontroll- und Rechtsschutzorgan einen
Spruchkorper mit mehreren Berufsrichtern erforderlich erscheinen. Zu denken ware
insofern, einen Rechtsmittelweg zur Staatsschutzkammer beim Landgericht oder zum
Oberlandesgericht zu er6ffnen, welche gemanR 88 74 a, 120 GVG fur Staatsschutz-

%3 BVerfG NJW 2013, 1499, 1517.
3 Abschlussbericht der Bund-Lander-Kommission Rechtsterrorismus, S. 340 f.
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delikte zustandig und zudem mit mehreren in diesen Angelegenheiten erfahrenen und

darauf spezialisierten Berufsrichtern besetzt sind.

Diese Forderung ist die Konsequenz des Rechtsstaatsprinzips, das gerade bei in Rede
stehenden geheimdienstlichen Mal3nahmen dem Burger einen moglichst lickenlosen
gerichtlichen Rechtsschutz zuweist (dazu BVerfGE 83, 182).



