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2.1

Ausgangssituation

Knapp ein Jahr nach der Vorstellung der Vorschlage der EU-Kommission
zur Reform des Européischen Datenschutzrechts am 25. Januar 2012
(Richtlinienvorschlag zum Datenschutz bei Polizei und Justiz (JI-Richtlinie)
KOM (2012) 10; Vorschlag fur eine Datenschutz-Grundverordnung KOM
(2012) 11) erreicht das Europaische Rechtssetzungsverfahren erste ent-
scheidende Zwischenstationen. Die Arbeitsgruppe des Rates ist seit 9. Ap-
ril 2013 in die Zweite Lesung des Vorschlags der Datenschutzgrundver-
ordnung eingetreten. Schllisselfragen der Verordnung sollen zur Entschei-
dung im Rat der Innen- und Justizminister am 6. und 7. Juni 2013 aufberei-
tet werden. Die Berichterstatter des Europédischen Parlaments arbeiten an
Kompromissen zu (iber 3000 Anderungsantragen, die im federfiihrenden
Ausschuss fur Birgerlichen Freiheiten Ende Mai beraten werden sollen.

Der Bericht verbindet eine Zusammenfassung der wesentlichen Bera-
tungsergebnisse der mit den Vorschlagen befassten Ratsarbeitsgruppe
Datenschutz und Informationsaustausch (DAPIX) mit Hinweisen zum Ver-
fahrensstand in den Ubrigen beteiligten nationalen und européischen Gre-

mien.

Uberblick zum Verfahrensstand

Beratungen der Ratsarbeitsgruppe

Die Ratsarbeitsgruppe Datenschutz und Informationsaustausch (DAPIX), die
sich vornehmlich aus Referenten der fur den Datenschutz in den meisten
Mitgliedstaaten federfuhrenden Justizressorts zusammensetzt, tagt seit dem
23. Februar 2012. Bis zum 11. April 2013 hat sich die Arbeitsgruppe in 15
Sitzungen mit insgesamt 28 Sitzungstagen mit der Datenschutz-
Grundverordnung befasst. Der Eintritt in die Phase der zweiten Lesung in
der erstmals dreitagigen Sitzung vom 9. bis 11. April 2013 beruht im We-
sentlichen auf den erst seit Januar 2013 unter irischer Ratsprasidentschaft
erreichten Fortschritten. Zunachst hatte die danische Ratsprasidentschaft
zwischen Februar und Juni 2012 im Rahmen der artikelweisen ersten Le-



sung der Verordnung mit allgemeinen Positionsbestimmungen der Mitglied-
staaten und Erlauterungen der Kommission die Beratungen nur bis Art. 10
GRV-E voranbringen kénnen. Bis zum Ende des zweiten Halbjahrs 2012 ge-
langte die Arbeitsgruppe unter zyprischem Vorsitz bei ihrer Fortsetzung der
ersten Lesung bis zu Art. 42 im V. Kapitel.

Unter zyprischer Prasidentschaft wurde der Diskussionsprozess der ersten
Lesung auBerdem um informelle Abstimmungsgesprache auBerhalb der
Ratsarbeitsgruppe im Format ,Friends of Presidency” - de facto je eintagige
zusatzliche Treffen aller DAPIX-Vertreter allerdings ohne Inanspruchnahme
der Ubersetzungsdienste - zu vier horizontalen Fragestellungen ergénzt. Die
Beratungen der ,Friends of Presidency*” sollten vier beim Treffen der EU-
Justiz- und Innenminister im Juni 2012 fir wesentlich erachtete Grundfragen

des Verordnungsentwurfs ndher untersuchen und zwar

die Erforderlichkeit der zahlreichen Ermachtigungen der Kommission
zum Erlass delegierter Rechtsakten und von Durchfiihrungsakten

» die burokratische Belastungen der Datenverarbeiter

» die Mdglichkeiten zur stérkeren Differenzierung der Verarbeiterpflichten
nach Risikokriterien

» die Mdglichkeiten zur Gewdhrleistung hinreichender Flexibilitéat der Mit-
gliedstaaten zur Regelung der Datenverarbeitung im éffentlichen Sektor.

Die Ergebnisse dieser Untersuchungen wurden dem JI-Rat im Rahmen der
jeweiligen Sachstandsberichte der Ratsprasidentschaft zwischen Dezember
2012 und Marz 2013 vorgestellt. Die Mitgliedstaaten haben ihre in den
DAPIX-Beratungen vorgetragenen Positionen zu den Kapiteln 1 bis 7 zwi-
schenzeitlich auBerdem in schriftlichen Stellungnahmen zusammengefasst.
(vgl. zuletzt Ratsdrucksache Nr. 7105/2/13 REV 2 zu Kapitel VI und VII).

Am 27. Méarz 2013 hat die irischen Ratsprasidentschaft Vorschlage zur
Uberarbeitung der ersten vier Kapitel der Grundverordnung vorgestellt (vgl.
Ratsdokument Nr. 8004/13). Auf ihrer Grundlage soll die zweite Lesung
maoglichst noch mit den drei im April 2013 angesetzten Beratungstagen ab-
geschlossen werden. Seitens der irischen Ratsprasidentschaft und der
Kommission sind sodann zligige Befassungen des AStV und ggf. eine Vor-
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lage des erreichten Sachstandes zu Kapiteln | bis IV beim Treffen der Justiz-
und Innenminister im Juni 2013 beabsichtigt, durch die eine méglichst weit-
gehende politische Einigung erreicht werden soll. Angesichts des derzeitigen
Beratungsstands erscheint dieses Vorhaben Uberaus ambitioniert. Verblei-
bende Streitfragen sollen dann dem AStV und ggf. den Justiz- und Innenmi-
nistern zu ihrem Treffen im Juni 2013 vorgelegt werden. Ob und in welchem
Umfang die Ratsprasidentschaft auBerdem Vorschlage zu den Ubrigen Kapi-
teln der Verordnung erarbeiten und in Ratsarbeitsgruppe zur Diskussion
stellen wird, ist derzeit offen. Gleiches qilt fiir die Fortfihrung der Beratungen
zum Richtlinien-Vorschlag fir den Datenschutz bei Polizei und Justiz.

Beratungen des Europaischen Parlaments

Im Européischen Parlament werden beide Rechtsakte des Datenschutz-
Reformpakets federfiihrend im Ausschuss fur Birgerliche Freiheiten, Justiz
und Inneres (LIBE) beraten. Sowohl der Berichterstatter fir den Vorschlag
der Datenschutz-Grundverordnung, Jan Philipp Albrecht (Biindnis 90/Die

Grunen), als auch der fir die JI-Richtlinie zustéandige Abgeordnete Dimitrios
Droutsas (Sozialisten) haben in Ubereinstimmung mit Vertretern der ande-
ren Fraktionen mehrfach erklart, das Rechtsetzungsverfahren fir beide
Rechtsakte mdglichst noch innerhalb der laufenden Legislaturperiode des
Parlaments, mithin bis Frihjahr 2014 abschlieBen zu wollen.

Der LIBE-Ausschuss hat im Jahr 2012 zunachst in zahlreichen parlamenta-
rischen Anhérungen betroffenen Kreisen aus Wirtschaft, Wissenschaft und
Zivilgesellschaft Gelegenheit zur Stellungnahme gegeben. Den Parlamenten
der Mitgliedstaaten wurde im Rahmen dieser Veranstaltungsreihe die Még-
lichkeit eines ,Interparlamentarischen Dialogs® am 9. und 10. Oktober 2012
angeboten, die Vertreter des Bundestags-Innenausschusses sowie fir den
Bundesrat der Berliner Senator fur Justiz und Verbraucherschutz, Herr

Thomas Heilmann, wahrgenommen haben.

Zur Vorbereitung einer Stellungnahme des LIBE-Ausschusses haben die
Berichterstatter zum Datenschutz-Reformpaket am 10.01.2013 ihre Vor-
schlage zur Anderung der Kommissions-Entwiirfe vorgestellt. Der sog. Alb-
recht-Bericht (Parlamentsdrucksache PE 501.927v04-00) zur Datenschutz-



Grundverordnung umfasst mehr als 350 Einzelvorschlage, die den Kommis-
sionsentwurf teils modifizieren, teils aber auch deutlich erweitern. Im An-
schluss an die Vorschlage des Berichterstatters haben die mitberatenden
Ausschussen fur Industrie, fur Beschaftigung, Wirtschaft, Binnenmarkt sowie
der Rechtsausschuss ihre Haltung in Stellungnahmen zusammengefasst.
Diese werden zum Teil bereits in den mehr als 3000 Anderungsantragen
aufgegriffen, die die Mitglieder des LIBE-Ausschusses bis 4. Marz 2013 zum
Entwurf des sog. Albrecht-Berichts eingereicht haben.

Eine erste Aussprache fand am 20. Marz 2013 statt. Ende Mai 2013 sollen
Kompromissvorschlage zur Abstimmung gestellt werden, die sowohl zwi-
schen den umfangreichen, inhaltlich in vielen Bereichen kontraren Ande-
rungswunschen der Vertreter des LIBE-Ausschusses als auch den Positio-
nen der mitberatenden Ausschisse vermitteln. Dieses inhaltlich umfassend
abgestimmte Votum des LIBE-Ausschusses soll als Verhandlungsmandat
ausgestaltet werden, das die Berichterstatter schon vor einer férmlichen Be-
fassung des EP-Plenums bevollmé&chtigt, mit Rat und Kommission im Rah-
men des Trilogs Uber die zur Verabschiedung des Reformpakets erforderli-
chen Anderungen zu verhandeln und damit die Grundlage fiir eine rasche
Einigung in erster Lesung (Art. 294 Abs. 3 und 4 AEUV) bilden.

Anders als der Rat halt das Parlament den sog. Paketansatz, eine gleichzei-
tige Verabschiedung von Grundverordnung und JI-Richtlinie, bislang fir un-
verzichtbar. Berichterstatter Albrecht hat sich daher mit Blick auf die noch
sehr geringen Fortschritte bei den Beratungen des Rates uber die JI-
Richtlinie auch noch im Frihjahr 2013 dafiir ausgesprochen, soweit nétig die
Verabschiedung der Datenschutz-Grundverordnung bis zu einer umfassen-
den Einigung mit dem Rat Gber beide Rechtsakte zurlickzustellen.

2.3 Positionen von Bundesrat und Bundestag

Stellungnahmen des Bundesrates

Der Bundesrat hat sich in vier Beschlissen vom 30. Marz 2010 umfassend
mit beiden Regelungsvorschlagen des Datenschutz-Reformpakets befasst.



Neben ausfuhrlichen inhaltlichen Stellungnahmen (BR-Drs. 51/12 (Be-
schuss) (2) und 52/12 (Beschluss) (2)) hat der Bundesrat bei beiden
Rechtsakten Verletzungen der Prinzipien von Subsidiaritat und Verhaltnis-
maBigkeit gerigt (BR-Drs. 51/12 (Beschuss) und 52/12 (Beschluss)). Hin-
sichtlich der Datenschutz-Grundverordnung sieht der Bundesrat die Anfor-
derungen des Art. 5 Abs. 3 AEUV nicht als erfllt. Im Wesentlichen rigt der
Bundesrat, dass

» der umfassende Geltungsanspruch der Verordnung den Fortbestand
differenzierter, Vollzugstauglichkeit und Rechtssicherheit vermittelnder
Datenschutzgewéhrleistungen gerade im 6ffentlichen Bereich wie z.B.
beim Sozialdatenschutz oder der Videotlberwachung in Frage stelle,

» unionsrechtlich zugelassene Befugnisse der Mitgliedstaaten zur Kon-
kretisierung der abstrakten Verordnungstatbestéande nicht vorgesehen
seien und stattdessen der Kommission entsprechende Befugnisse
durch Ermachtigungen zum Erlass delegierter Rechtsakte eingerdaumt

werden sollten,

» die Regelungskompetenz aus Art. 16 AEUV auch auf Sachbereiche wie
das allgemeine Gefahrenabwehrrecht oder den Bildungssektor er-
streckt werde, in denen der Union keine inhaltliche Regelungskompe-

tenz eingeraumt sei,

» die Einwirkungsrechte der Kommission die Unabhangigkeit der Daten-
schutzaufsichtbehdrden in Frage stelle,

» die Erflllung der Schutzpflichten aus Art. 16 Abs. 1 AEUV durch die
Entscheidung fir die Rechtsform der Verordnung in Frage gestellt sei,
da dadurch das Wechselverhéltnis mit der fortbestehenden, bislang auf
der durch die Grundverordnung ersetzten EG-Datenschutzrichtlinie
aufbauenden Richtlinie Gber elektronische Kommunikationsdienste (RL
2002/58/EG, national umgesetzt u.a. durch die Datenschutzregelungen
des TKG und TMG) mit erheblichen Rechtsunsicherheiten belastet

werde.

Da neben dem Bundesrat nur der schwedische Reichstag, das belgische
Reprasentantenhaus und das italienische Abgeordnetenhaus sowie der



franzdsische Senat von der Befugnis zur Erhebung der Subsidiaritatsrige
Gebrauch gemacht haben, wurde das fiir eine Uberpriifung gem. Art. 7
Abs. 2 des Protokolls tber die Anwendung der Grundséatze der Subsidiari-
tat und der VerhéltnisméaBigkeit erforderliche Quorum insgesamt nicht er-

reicht.

Zwischenzeitlich hat die Kommission mit Schreiben vom 10. Januar 2013
(vgl. zu BR-Drs. 51/12 (Beschluss) vom 14. Januar 2013) nochmals zu den
Subsidiaritatsrigen des Bundesrates Stellung genommen. In ihrer Erlaute-
rung verweist die Kommission insbesondere darauf, dass sich aus dem Er-
fordernis einer unionsrechtlichen oder mitgliedstaatlichen Rechtsgrundlage
fur die Datenverarbeitung zur Erflllung gesetzlicher Verpflichtungen oder
im &ffentlichen Interesse liegender Aufgaben Handlungsspielrdume der na-
tionalen Parlamente ergeben. Dies bedeute ,mit Bezug auf den &ffentlichen
Sektor, dass in den Rechtsvorschriften einiger Mitgliedstaaten die Einzel-
heiten des offentlichen Interesses an der Datenverarbeitung, die damit ver-
folgten Zwecke und die Bedingungen fiir die Bearbeitungen im Rahmen
des Verordnungsvorschlags noch festgelegt werden miissten”,

Stellungnahme des Bundestages

Der Bundestag hat am 13. Dezember 2013 eine umfassende Stellungnah-
me zum Vorschlag fur eine Datenschutz-Grundverordnung beschlossen
(BT-Drs. 17/11810), die in wesentlichen Punkten die auch in der allgemei-
nen Stellungnahme des Bundesrats erhobenen Forderungen z.B. zur Ge-
wahrleistung der Freiwilligkeit der Einwilligung oder der Beibehaltung be-
trieblicher Datenschutzbeauftragter aufgreifen und Nachbesserungen z.B.
zum Konzerndatenschutz oder technischen Datenschutzprinzipien wie
Anonymisierung, Pseudonymisierung, Selbst- und Systemdatenschutz an-
mahnen. Zur Datenverarbeitung im 6ffentlichen Bereich fordert der Bun-
destag

Ldarauf hinzuwirken, dass eine klare Differenzierung zwischen Daten-
verarbeitungen im éffentlichen Bereich einerseits und im nichtéffentli-
chen Bereich andererseits erfolgt, die der unterschiedlichen verfas-
sungsrechtlichen Ausgangslage Rechnung trdgt, wonach der Staat



Grundrechtsverpflichteter, die Biirgerinnen und Biirger hingegen
Grundrechtstrédger sind,

» sich insbesondere im 6ffentlichen Bereich fir den Erhalt nationaler Re-
gelungsspielrdume einzusetzen, um nationale Regelungen im be-
reichsspezifischen Datenschutz beizubehalten oder erlassen zu kén-

“

nen-.

3. Inhaltliche Schwerpunkte

3.1  Uberblick

Die seit April 2013 diskutierten Vorschlage der irischen Ratsprasidentschaft
zu den ersten vier Kapiteln des Verordnungsvorschlags vermitteln ein erstes
konkretisiertes Bild der in der Ratsarbeitsgruppe vertretenen Positionen. An-
gesichts der nach wie vor von der Mehrzahl der Mitgliedstaaten umfassend
aufrecht erhaltenen Vorbehalte und Prifvorbehalte sind diese Vorschlage al-
lerdings nur ein vorlaufiger Zwischenbefund.

Die Diskussionen der Ratsarbeitsgruppe im Rahmen der ersten Lesung ha-
ben gezeigt, dass die Analyse der Mitgliedstaaten letztlich zu jeder der ins-
gesamt 91 Einzelregelungen des Verordnungsvorschlags gewichtige Fra-
gen, Kritik und Vorbehalte ergeben hat. In Frage gestellt werden dabei auch
Regelungen, die - wie etwa der abschlieBende nicht nur beispielhafte Kata-
log sensitiver Daten in Art. 9 GRV-E - bereits bei der Verabschiedung der
bestehenden EG-Datenschutz-Richtlinie das Ergebnis von Kompromissen
zwischen unterschiedlichen Rechtstraditionen und nationalen Erwartungen
waren und sich in der Praxis nur bedingt bewéahrt haben. Die Erlauterungen
der Kommission zu solchen Fragen verwiesen regelmaBig nur darauf, dass
die Datenschutz-Grundverordnung allein den Acquis der Datenschutzrichtli-
nie fortfUhre. Die Angemessenheit und Zukunftsfahigkeit dieses daten-
schutzrechtlichen Besitzstands unter den Bedingungen der Digitalisierung
und ihren nicht mehr bi- sondern multipolaren, allgegenwéartigen Datenver-
arbeitungsverfahren wurde dagegen nicht begriindet. Zu den weiteren Leit-
motiven der Debatte zwischen den Mitgliedstaaten und der Kommission z&h-



len Fragen zu Bestimmungen, die zwar im Wortlaut unmittelbar auf Vorgan-
gerregelungen in der EG-Datenschutz-Richtlinie zurtickzufihren sind, im
Kontext einer Verordnung aber andere Regelungsadressaten und damit eine
veranderte Regelungsqualitat erhalten (z.B. die Zielbestimmungen des

Art. 1 GRV-E oder die Verpflichtung zur Schaffung nationaler Sanktionstat-
bestéande in Art. 78 Abs. 1 GRV-E) .

Die Erlauterungen der Kommission stellen die Datenschutz-
Grundverordnung insgesamt als Evolutionsstufe der EG-Datenschutz-
richtlinie dar, deren Mehrwert sich im Wesentlichen aus der h6heren materi-
ell-rechtlichen Verbindlichkeit der Verordnung und der Harmonisierung des
Vollzugs durch den Koh&renzmechanismus und einheitliche Sanktionsbe-
fugnisse ableite. Die Mitgliedstaaten treten dieser Feststellung bislang je-
denfalls im Grundsatz nicht ausdriicklich entgegen. Diese Haltung kann je-
doch nicht losgelést von der Grundsatzentscheidung Uber die Rechtsform
(Verordnung oder Richtlinie) eingeordnet werden.

Aktiv werden nur vereinzelt Forderungen erhoben, die eine substantielle
Fortentwicklung des europaischen Datenschutzrechts in systematischer
Hinsicht einleiten wiirden, wie dies zum Beispiel mit dem Vorschlag der
deutschen Delegation fur ein Art. 38 GRV-E modifizierendes Verfahren regu-
lierter Selbstregulierung (vgl. FN 520 im Ratsdokument 8004/13 und Rats-
dokument 6413/13) oder etwa dem Vorschlag zur Begriindung einer zusatz-
lichen Verantwortung der Hersteller von Datenverarbeitungsprodukten (Vor-
schlage Nrn.88 und 178 des ,Albrecht-Berichts” zu Art. 4 Abs. 6a und Art. 23
Abs. 2 a GRV-E) erreichbar ware.

3.2 Einzelfragen

3.2.1 Rechtsform

Der Uberarbeitungsvorschlag der Ratsprasidentschaft vom 27. Mérz 2013
stellt das aktuelle Meinungsbild der Ratsarbeitsgruppenberatungen zur
Frage der Rechtsform in einer ersten FuBnote dar: Sie zeigt, dass Belgien,
die Tschechische Republik, Danemark, Estland, Ungarn, Litauen, Schwe-
den, Slowenien und GroBbritannien die Wahl einer Richtlinie bevorzugen



-10-

wirden. Die deutsche Delegation hat in ihren Stellungnahmen wiederholt
deutlich gemacht, dass der Erhalt von SpielrAumen und die Schaffung von
Offnungsklauseln fiir den nationalen Gesetzgeber, insbesondere im 6ffent-
lichen Bereich geklart und es den Mitgliedstaaten erméglicht werden mus-
se, Regelungen — insbesondere mit einem héheren Datenschutzniveau als
im Rechtsakt —beizubehalten oder neu zu erlassen. Die Verordnung in der
derzeit vorliegenden Form werde daher nicht als angemessene Lésung fur
den Datenschutz im 6ffentlichen Sektor der Mitgliedstaaten angesehen
(vgl. Stellungnahme der Bundesregierung zu Kapitel | und Il und Zusam-
menfassung in FN 1 des Ratsdokuments 8004/13).

Auch bei den Treffen der EU-Justiz- und Innenminister im Dezember 2012
und Mérz 2013 hat sich dieses grundsatzliche Meinungsbild mehrfach be-
statigt (vgl. Drahtberichte Nr. 6011 vom 7. Dezember 2012 und Nr. 1212
vom 8. Marz 2013). Noch im JI-Rat am 8. Méarz 2013 bestand Einverneh-
men, diese Grundfrage bis zu einem umfassenden Gesamtbild, also zu-

mindest bis zum Abschluss der zweiten Lesung zurtickzustellen.

Der Juristische Dienst des Rates hat bei einer Analyse der unionsrechtli-
chen Differenzierungsmdglichkeiten zwischen éffentlicher und privater Da-
tenverarbeitung und der innerhalb der unterschiedlichen Rechtsinstrumen-
te erreichbaren Flexibilitdt zu Gunsten nationaler Rechtsetzung festgestellt,
dass die Verwandlung einer Verordnung in ein Instrument mit vielen Spiel-
rdumen der Natur des Regelungsinstruments widerspreche; letztlich misse
der Rat "nach der 2. oder 3. Lesung" im Rat entscheiden, ob die Verord-
nung als Rechtsinstrument noch die von den Mitgliedstaaten flr erforder-
lich erachteten Spielrdume fUr spezifische bzw. strengere Datenschutzbe-
stimmungen hergebe oder ob man sich stattdessen fir eine Richtlinie ent-
scheiden musse (vgl. Drahtbericht Nr. 5671 vom 28. November 2012 zur
DAPIX vom 14. und 15. November 2012, Teil 3 des Berichts).

3.2.2 Datenschutz im o6ffentlichen Bereich

Die Debatte um nationale Regelungsspielrdume im &ffentlichen Sektor wird

nicht nur von einzelnen Delegationen sondern einer ganzen Gruppe von
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Mitgliedstaaten vorangetrieben. Innerhalb dieser Gruppe werden jenseits
der grundsétzlichen Zielsetzung unterschiedliche Hintergriinde sichtbar: So
stellt die deutsche Position vor allem den auf Grund des Wesentlichkeits-
vorbehalts im Eingriffsverhéltnis Staat — Burger entwickelten ausdifferen-
zierten Besitzstand des bereichsspezifischen Datenschutzrechts in den
Mittelpunkt. Dagegen verweisen etwa die Beitrdge GroBbritanniens zum
Datenschutz im 6ffentlichen Bereich regelmé&Big auf zahlreiche nationale
Besonderheiten in der Organisationsform (insbes. beliehene Unterneh-
men). Belgien betont die besonderen Regelungserfordernisse flr die Sys-
teme sozialer Sicherung. In den Beitrdgen skandinavischer und osteuropa-
ischer Mitgliedstaaten wird v.a. auf die Gewahrleistung von allgemeinen
Rechten auf Zugang zu Behdérdeninformationen oder nationaler Registern
verwiesen. Diese sehr unterschiedlichen Hintergrinde erschweren L6-
sungsansatze innerhalb der Verordnung, die darauf zielen, jeweilige natio-

nale Besonderheiten in den Verordnungstext aufzunehmen.

Die Uberarbeitungsvorschlage der Ratsprasidentschaft vom 27. Marz 2013
greifen diese Debatten bislang mit einem Vorschlag zur Klarstellung der
nationalen Regelungsbefugnisse in Erwagungsgrund 36 und Art. 6 Abs. 3
GRV-E auf (erganzter Text hervorgehoben):

Erwdgungsgrund 36:

Where processing is carried out in compliance with a legal obligation to
which the controller is subject or where processing is necessary for the
performance of a task carried out in the public interest or in the exercise of
an official authority, the processing should have a legal basis in Union law
or in a Member State law. (...). It should be also for Union or national law
to determine the purpose of the processing. Furthermore, this legal
basis could, within the limits of this Regulation, determine specifica-
tions for determining the controller, the type of data which are subject
to the processing, the data subjects concerned, the entities to which
the data may be disclosed, the purpose limitations, the storage period
and other measures to ensure lawful and fair processing. It should al-
so be for Union or national law to determine whether the controller
performing a task carried out in the public interest or in the exercise
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of official authority should be a public authority or another natural or
legal person governed by public law, or by private law such as a pro-
fessional association, where grounds of public interest so justify in-
cluding for health purposes, such as public health and social protec-
tion and the management of health care services.

Art. 6 Abs. 3 GRV-E:

The legal basis for the processing referred to in points (c) and (e) of para-
graph 1 must be provided for in:

(a) Union law, or

(b) the law of the Member State to which the controller is subject.

The purpose of the processing shall be determined in this legal basis.
Within the limits of this Regulation, the controller, processing opera-
tions and processing procedures, including measures to ensure law-

ful and fair processing, may be specified in this legal basis.

Der Regelungsvorschlag orientiert sich an Vorschlagen, die die deutsche
Delegation neben zusatzlichen Anderungen in Art. 21 und weiteren Einzel-
regelungen im Februar 2013 im Sinne einer Kompromissbildung auch im
Hinblick auf Mitgliedstaaten, die sich fir eine Richtlinie ausgesprochen ha-
ben, zur Diskussion gestellt hat und die in bilateralen Gesprachen mit der
Kommission zun&chst bis zu den von der Ratsprasidentschaft Gbernom-
menen Zwischenergebnissen fortentwickeln konnten. Wie bereits in der
Replik der Kommission zur Subsidiaritatsriige des Bundesrates vom

14. Januar 2013 deutlich wurde, bleibt die Bereitschaft der Kommission zur
Einrdumung weiterreichender Regelungsspielrdume zu Gunsten des 6f-
fentlichen Datenschutzrechts der Mitgliedstaaten dabei aber nach wie vor
begrenzt: Auch unter Einbeziehung des geanderten Erwagungsgrundes
bleiben mitliedstaatliche Regelungsspielrdume auf allgemeine Anforderun-
gen an Datenverarbeitungsverfahren und —zwecke, die verantwortlichen
Stellen, die Benennung und Begrenzung der Betroffenen bzw. Datensatze,
Datenempfanger und Speicherfristen beschrank.

Der Verweis auf Konkretisierungen des Grundsatzes fairer und gesetzma-
Biger Datenverarbeitungsverfahren erweitert diese Regelungsbereiche
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zwar. Erlduterungen im Beratungsprozess lassen aber den Schluss zu,
dass im Ergebnis damit vermutlich nur Erfordernisse wie die Anhérung
bzw. Information der Betroffenen, nicht aber Einzelfragen der systematisch
in den Folgekapiteln Il und IV der Verordnung getrennt geregelten Be-
troffenenrechte und Verarbeiterpflichten fur nationale Datenschutzgesetz-
gebung im o6ffentlichen Bereich zuganglich werden.

In Frage gestellt wird damit auch die in der Verordnung anders als in der

EG-Datenschutz-Richtlinie nicht mehr vorgesehene Datenschutzanforde-
rungen wie das landesrechtliche Freigabeverfahren (als Auspragung der

im Vorschlag fir die Datenschutz-Grundverordnung nicht tbernommenen
Vorab-Kontrolle nach Art 20 RL 95/46/EG).

Aufgeworfen und bislang in den Erérterungen nicht geklart ist damit auch
die Frage, ob nationales Datenschutzrecht auch kiinftig technische Einzel-
heiten der Datenverarbeitung oder z.B. sicherheitsbezogene Beschran-
kungen von Auftragsdatenverarbeitungsverhaltnissen mit Privaten (§ 80
Abs. 5 SGB X) oder strengere Anforderungen an die Datensicherheit um-
fassen darf, da diese Anforderungen Regelungsbereiche auBerhalb des
Kapitels Il der Datenschutz-Grundverordnung (Grundséatze der Datenver-
arbeitung) betreffen wirden.

In der Erérterung des Vorschlags wurde auBerdem von mehreren Delega-
tionen problematisiert, ob die Vorgaben des Art. 6 Abs. 3 des Vorschlags
fir die Datenschutz-Grundverordnung in der vorgesehenen Uberarbeitung
noch den Fortbestand nationaler datenschutzrechtlicher Generalklauseln
(in Deutschland z.B. § 13 Abs. 1 BDSG) erlauben wiirden.

Im Ergebnis lassen die bislang vorliegenden Textvorschlage und Erorte-
rungen noch nicht erkennen, ob an anderer Stelle, etwa im Rahmen des
Art. 21 GRV-E, bei den einzelnen Tatbestédnden lber Betroffenenrechte
oder Verarbeiterpflichten bzw. durch zusétzliche sektorale Offnungsklau-
seln in Erganzung der Art. 82 ff. des Vorschlags fiir die Datenschutz-
Grundverordnung zusatzliche Spielraume flr nationale Datenschutzge-

setzgebung im 6ffentlichen Bereich eréffnet werden sollen.
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Bleibt die Kommission insgesamt bei ihrer strikten Haltung, den Mitglied-
staaten keine zusatzlichen Offnungsklauseln im Hinblick auf den éffentli-
chen Bereich zum Erhalt ihrer fachspezifischen, gréBtenteils strengeren
Auspragungen des Datenschutzes zuzugestehen, erscheint eine politische
Einigung mit den Mitgliedstaaten duBerst schwierig. Dies gilt umso mehr,
als der Verordnungsvorschlag auch wesentliche Bereiche der Polizeitatig-
keiten erfasst, ndmlich nach deutscher Terminologie die Gefahrenabwehr
bzw. nach der Terminologie anderer Mitgliedstaaten ,administrative police®,
die nicht unter den Vorschlag der JI-Richtlinie fallen (vgl. auch BR-Drs.
52/12 (Beschluss), Nr.10).

Rumanien hat hierzu eine Note vorgelegt (Ratsdokument Nr. 8208/13), die
die praktischen Probleme dieser Konstruktion fir die Polizeiarbeit aufzeigt.
Zahlreiche Mitgliedstaaten — darunter auch Staaten wie Frankreich, die
sonst fUr eine Verordnung eintreten - haben diese Analyse bestétigt und
erklart, dass es sich hierbei um eine zentrale Frage und einen Uberaus
wichtigen Ausschnitt des Ubergeordneten Problems der Anwendbarkeit der
Grundverordnung im &ffentlichen Bereich handle.

Eine Reihe von Anderungsvorschlagen der Abgeordneten des LIBE-
Ausschusses greifen die bisherigen Diskussionen der Ratsarbeitsgruppe
auf (LIBE-Anderungsvorschlage Nrn. 931, 935 und 936 zu Art. 6 Abs. 3
GRV-E sowie 1619, 1620 und 1624 zu Art. 21), und signalisieren damit das
grundsatzliche Interesse auch auf Seiten des Parlaments, die Suche nach
Lésungen fir den Fortbestand mitgliedstaatlicher Regelungsbefugnisse im
6ffentlichen Datenschutzrecht fortzusetzen.

3.2.3 Koharenzverfahren

Alleine der mehr als ein Drittel des Verordnungstextes beanspruchende
Umfang der kiinftigen Regelungen Gber den Vollzug des nicht mehr nur
vollharmonisierten, sondern kinftig einheitlich verbindlichen europaischen
Datenschutzrechts durch unabhangige Datenschutzaufsichtsbehérden und
deren Zusammenwirken im Europaischen Datenschutzausschuss macht
deutlich, dass es sich um ein zentrales Element des von der Kommission

entwickelten Schutzkonzepts handelt.



-15-

Die Erdrterung des Vorschlags in der Ratsarbeitsgruppe identifizierte meh-
rere, sich teils Uberlappende Problemkomplexe, die im Wesentlichen mit
den Regelungen zur Zusténdigkeitskonzentration (,one-stop-shop-Prinzip®,
Art. 51 Abs. 2 GRV-E), ihrer Wechselwirkung mit den Rechten der Be-
troffenen, dem Verfahren der Zusammenarbeit der nationalen Aufsichtsbe-
hérden im Rahmen des sog. Koharenzverfahrens (Art. 57 ff. GRV-E) sowie
den Einwirkungsmechanismen der Kommission (insbes. Art. 60 GRV-E)
verknipft sind:

Die Uberwiegende Mehrheit der Mitgliedstaaten kritisiert, dass die vorge-
sehene Regelung zur 6rtlichen Zustandigkeit im Rahmen des sog. one-
stop-shop-Prinzips keine Lésung fir komplexe Sachverhalte béte und mit
den fir Betroffene geltenden Regeln kaum vereinbar sei. Es missten viel-
mehr abschlieBende objektive Kriterien gefunden werden, fir die aber
noch keine Lésungsanséatze entwickelt worden seien. Einzelne Beitrage,
darunter Frankreich, Italien und Deutschland forderten, die Regelung der
Ortlichen Zustandigkeit grundsétzlich zu modifizieren und prinzipiell entwe-
der parallele Zustandigkeiten auch fir die Datenschutzbehérden am
Wohnsitz der Betroffenen vorzusehen oder — ebenso wie in der Stel-
lungahme des Bundesrates gefordert (BR-Drs. 52/12 (Beschluss) (2), Nr.
47) — das Modell der Federfihrung zu Grunde zu legen, in dem die Behor-
de am Wohnsitz des Betroffenen obligatorisch beteiligt werden.

Bei der ndheren Analyse des Koharenzmechanismus &uBerte sich der Ju-
ristische Dienst des Rates sehr kritisch zur Rolle der Kommission. Diese
verstoBe sowohl gegen die Unabhangigkeit der Datenschutzaufsichtbehor-
den als auch gegen das im AEUV geregelte Sanktionensystem, das allein
dem EuGH das Recht einrdume, ein Versagen eines Mitgliedstaates bei
der Beachtung des européischen Rechts festzustellen. Eine weitere Stel-
lungnahme des Juristischen Dienstes zeigte gleichzeitig auf, dass die von
vielen Mitgliedstaaten bevorzugte Ersetzung der Einwirkungsrechte der
Kommission durch verbindliche Entscheidungsbefugnisse des Européi-
schen Datenschutzausschusses in gleicher Weise mit unionsrechtlichen
Zweifelfragen verbunden ist, allerdings auch nicht grundsatzlich ausge-
schlossen scheint. Die Kommission machte demgegeniiber geltend, dass
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der Verordnungsvorschlag die Befugnisse des Ausschusses — anders als
z.B. auch die Anderungsvorschlage des Berichterstatters im Europaischen
Parlament (vgl. z.B. Anderungsantrag 289 des ,Albrecht-Berichts®) — auf
die bloBe Abgabe empfehlender Entscheidungen beschrankt habe. Dem
Ausschuss als Zusammenschluss von Behdérden der Mitgliedstaaten kom-
me keine eigenstandige Rechtspersonlichkeit zu, da das Unionsrecht far
eine solche Verselbstandigung keine Grundlagen enthalte. Die aus Sicht
der Kommission rechtlich zulassige Alternative einer zentralen europai-
schen Datenschutzbehdrde sei dagegen als politisch nicht vermittelbar er-
achtet worden.

Insgesamt lasst der Beratungsstand im Rat derzeit mit Ausnahme der Ab-
lehnung der auch vom Européischen Parlament kritisch gesehenen Einzel-
fallentscheidungsrechte der Kommission noch keine mehrheitsfahige Kon-
zeption zur Abgrenzung der Zustandigkeiten der Europaischen Aufsichts-
behérden und ihrem Zusammenwirken im Européaischen Datenschutzaus-

schuss erkennen.

3.2.4 Weitere Einzelfragen und Ausblick

Das Verfahren der ersten artikelweisen Lesung hat seine Funktion einer all-
gemeinen Orientierung und Identifizierung der aus Sicht der Mitgliedstaaten
klarungsbedurftigen Fragen erflllt. Die in den Stellungnahmen des Bundesra-
tes aufgezeigten Problempunkte spiegeln sich auch im Meinungsaustausch
der Ratsarbeitsgruppe wider. Sie betreffen teils vordergriindig rein systemati-
sche bzw. rechtstechnische Fragen wie etwa einzelne Veranderungen der
Begrifflichkeiten der bestehenden EG-Datenschutz-Richtlinie (z.B. Definition
des personenbezogenen Datums oder die Berucksichtigung von Drittinteres-
sen bei der Datenverarbeitung auf Grund berechtigter Interessen), die jedoch
erhebliche Auswirkungen in der Praxis haben und teilweise ganze Ge-
schaftsmodelle betreffen.

Zahlreiche Vorbehalte zielen auBerdem auf Praktikabilitat und Vollziehbarkeit
vorgeschlagener Fortentwicklungen des europaischen Datenschutzrechts wie
etwa beim Schutz Minderjahriger, dem Recht auf Datenportabilitdt oder dem
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Recht auf Vergessenwerden. Auch diese Fragen haben erhebliche praktische
Bedeutung. So verlangt beispielsweise die Regelung zum Kinder- und Ju-
gendschutz (Art. 8 GRV-E) in der praktischen Umsetzung eine Altersverifikati-
on und eine Identifikation der zustimmungspflichtigen Eltern. Die flachende-
ckende Einfuhrung von Altersverifikations- und Identifikationssystemen kdnnte
— wie die spatere Auseinandersetzung um Netzsperren zur Bekampfung der
Kinderpornografie gezeigt hat — intensive politische Debatten nach sich zie-
hen.

In der Kategorie struktureller Fragen hat die erste Lesung der Ratsarbeits-
gruppe einige Bereiche eingegrenzt, in denen die Ratsdebatte einerseits in
weiteren Fortgang auf einen stabilen Grundkonsens der Mitgliedstaaten auf-
bauen kann, andererseits jedoch eine weitere Auseinandersetzung mit der
Kommission notwendig ist, wie etwa bei der kritischen Beurteilung von Er-
machtigungen fir delegierte und Durchfiihrungs-Rechtsakte. In zahlreichen
zentralen Fragen ist aus fachlicher Sicht noch weitere Detailarbeit zur genau-
eren Abgrenzung zu leisten. Auch diese kénnen noch grundsatzliche Mei-
nungsunterschiede zwischen den Mitgliedstaaten oder gegenlber der Kom-
mission offener zu Tage treten lassen, wie die Erérterung des sog. risikoorien-
tierten Ansatzes gezeigt hat. Im Zuge seiner vom Rat der Justiz- und Innen-
minister im Marz 2013 erbetenen weiteren Konkretisierung werden noch die
Einsatzbedingungen fir betriebliche Datenschutzbeauftragte naher zu klaren
sein, die eine groBe Zahl der Mitgliedstaaten derzeit lediglich als Option aus-
gestalten méchte.

Zu diesen schon eingegrenzten Strukturfragen treten schlieBlich mehrere
zentrale, aber noch nicht abschlieBend aufgearbeitete Themenkomplexe. In
diese letzte, noch durch hohen Abstimmungsbedarf gepragte Gruppe fallen
vor allem die Fragen nach Regelungsspielrdumen im 6ffentlicher Bereich, die
Abgrenzung zum Vertragsrecht, die Reichweite der Generalklauseln zur
Zweckanderung, die Ausgestaltung der Einwilligung, angemessene Regelun-
gen fir Unternehmensgruppen bzw. Konzerne, die Aufteilung von Verantwort-
lichkeiten zwischen verschiedenen Verarbeitern und Auftragsdatenverarbei-
tern z.B. beim Cloud-Computing sowie die Mechanismen des Kohé&renz- und
Rechtsschutzverfahrens, aber auch die Abgrenzungen zwischen Datenschutz
und Meinungsfreiheit oder die genaue Klarung des Verhéltnisses zwischen
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Datenschutz-Grundverordnung und nationalen Verpflichtungen zur Umset-
zung der E-Privacy-Richtlinie.



