Hans Al t endorf Berlin, den 5.2.2015

Deutscher Bundestag

Expertenkommission
zur Zukunft der Behorde des BStU

Kommissionsdrucksache
18(28)002

zu TOP 2 am 12.2.2015

6.2.2015

Arbei t spapi er fur die Expertenkonmm ssion des Deutschen
Bundest ages zur Zukunft der Behtrde des BStU

zu den Fragen, ,ob es grundl egende Unterschi ede zw schen den
St asi - Akt en und dem bi sheri gen Archivgut des Bundesarchivs
(gibt), welcher Art sie sind und wi e di ese Unterschi ede ggf.
i n der Gesetzgebung bericksichtigt werden niilssten, wenn das
Stasi - Archi v organi satori sch anders ei ngebunden wer den

sol I “ (Anschrei ben des Vorsitzenden der Komm ssion vom
16. 1. 1015)

1. Vorbener kungen

1.1 Stasi-Unterlagen sind Schriftgut des Bundes, das mt dem
Stasi-Unterl agen-Cesetz in die Verwahrung des BStU gegeben

wor den und dort so | ange zu verwahren ist, w e der Cesetzgeber
di es vorsieht. Die Besonderheit des Bundesbeauftragten fur die
Stasi-Unterlagen (BStU) bzw. seiner Behorde bezieht sich nicht
nur auf den spezifisch geregelten Zugang zu den Unterl agen
(dazu spater), sondern auch auf die weiteren gesetzlichen

Auf gaben, die Uber die Archivtatigkeit hinaus weisen (vgl.

§ 37 Abs. 1 StUG. D ese Cesantkonstruktion gi bt dem BStU und
sei ner Behorde das besondere Gepréage und nmacht die offentliche
Rol | e des BStU wesentlich aus. Hervorzuheben sind neben den
archi vi schen Aufgaben i.e.S. die ,Erteilung von Auskiunften,

Mtteilungen aus Unterlagen ..."“ (Nr.4), die ,Aufarbeitung der
Tati gkeit des Staatssicherheitsdi enstes Uber Struktur,
Met hoden und Wrkungsweise...” (Nr.5) und die ,Einrichtung und

Unt er hal tung von Dokunent ati ons- und Ausstel |l ungszentren® (Nr.
8)

1.2 Ar chi vfachl i che Ei nordnungen der vom Bundesarchiv
verwal teten Upberlieferung kann ich mangel s ei gener Expertise
ni cht vornehnen. Ich beschranke m ch bei der Kurzdarstellung
auf offentlich zugangliche Quell en.

1.3 Soweit mr bekannt, gibt es jedenfalls keine 6ffentlich
zugangl i che, unfassende rechtlich und archivisch fundierte
ver gl ei chende Betrachtung der Zugédnge zu den Akten nach
Bundesar chi vgesetz (BArchG und Stasi-Unterl agen- Gesetz
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(StUG . Diese misste sich sowohl auf die gesetzliche,

unt ergesetzliche (R chtlinien, Benutzerordnung etc.) als auch
di e prakti sche Ebene bezi ehen. Ich versuche insoweit, die mr

wesent | i chen Differenzen der beiden ,Rechtsordnungen® zu

ski zzi eren, darauf hinzuweisen, welche Qualitat diese

auf wei sen und ob sie von Bedeutung sein kénnten be

or gani satori schen Ver @nderungen. N cht in dem Sinne, dass sie

or gani satori schen Veranderungen i m Wge st idnden, sondern dass

Spezifika ggf. in geanderter Form aber materiell unverdandert

(oder nur angepasst) fortgelten sollten oder nissten.

2. Zu grundl egenden Unterschi eden zw schen dem Archi vgut des
Bundesar chi vs und der vom BStU verwal teten Uberl i eferung

2.1 Charakteristika/Differenzen der Uberlieferungen

2.1.1 Bundesarchiv

Das Bundesarchi v hat den gesetzlichen Auftrag, das Archivgut
des Bundes auf Dauer zu sichern, nutzbar zu machen und

wi ssenschaftlich zu verwerten. Die historische Bandbreite
rei cht vom Heiligen ROom schen Reich Uber das Deutsche Reich
bis zur DDR und der Bundesrepublik Deutschland. Die Stiftung
Archiv der Partei en und Massenorgani sati onen der DDR im
Bundesarchi v (SAPMO) sichert das Archivgut der zentral en

Lei tungsebenen der Parteien, Gewerkschaften und
Massenor gani sati onen der DDR

Di e Bestande sind — wie sich schon aus der Wite des
Auftrages ergi bt — sehr heterogen beschaffen.

2.1.2 BStU

Der BStU i st nach seinem gesetzlichen Auftrag mt der
Er f assung, Verwahrung, Verwal tung und Verwendung der
Unt erl agen des St aat ssi cherheitsdi enstes der DDR beauftragt.

Dies ist einerseits eine thematisch ei ngegrenzte Aufgabe,
andererseits handelt es sich bei den Stasi-Unterlagen um eine
sehr unfangliche und in sich heterogene Uberlieferung
(archivische Abl age des MS, sog. Bindel, zerrissene

Unt er| agen, audiovisuelle Medien .), vgl. insowit 10. Tatig-
kei tsbericht des BStU, S. 17 f.

Typi sch ist ein starker Personenbezug; Daten sind nicht
rechtsstaatlich erhoben, sondern Resultat der

gehei npoli zeilichen Tatigkeit in einer D ktatur. Vielfach sind
I nformati onen nicht ,nur® rechtsstaatsw drig erhoben, sondern
beruhen er kennbar auf Menschenrechtsverl et zungen

(Abhor mal3nahnmen etc.).



3

Das Bundesverwal tungsgericht hat in seiner Kohl-11I-
Ent schei dung 2004 zusamrenfassend festgestellt:

,Die Stasi-Unterlagen unterschei den sich von den gewbhnlichen
Akt enbest &nden aus offentlichen Archiven der Bundesrepublik
Deut schl and darin, dass sie auch jenseits einer Verletzung der
Pri vat sphéare und/ oder des Rechts am gesprochenen Wrt zu

recht sstaat swi dri gen Zwecken und vi el fach auf rechtsstaats-

wi dri ge Wi se erhoben worden sind und dass sie bis zur
Auf | 6sung des St aat ssicherheitsdi enstes auch zu propagan-

di sti schen Zwecken verwendet worden sind, was die Gefahr ihrer
Mani pul ati on nahe legt. Dies fiuhrt dazu, dass sie
grundséat zl i ch unter Verschl uss bl ei ben missen und dass die

Zur ver fligungstel lung zu Zwecken der Forschung di e eng
ungrenzt e Ausnahne ist und bl ei ben nuss.*

Di ese auf Herausgaben fir die Forschung und di e Medien
bezogenen Aussagen sind durchaus kritisch zu beurteil en und
kei ne Setzung fir kinftige gesetzgeberische

Wei t erentwi ckl ungen; al s einschl agi ge hochstrichterliche

Ent schei dung verdi enen sie jedoch besondere Erwdhnung. Zu
erganzen ist, dass auch in den MS — Unterl agen ei ne grol3e
Bandbreite an | nfornmati onen vorhanden ist: Von ohne Zwei fel
O fenkundi gemund einer Fulle z.B. ausgewerteter Zeitungen
bi s zum Abhor protokol | und I nformati onen zum I nti nmen.

2.2 Genei nsankeiten

- Sowohl bei m Bundesarchiv wie beimBStU wird staatliches
Archi vgut der DDR verwaltet.

- Die DDR-Bestéande sind nicht nur bezogen auf das M S kei ne
,rechtsstaatliche Uberlieferung, sondern di ese niissen
grundsatzlich mt besonderer Sensibilitat behandelt werden, da
Ver | et zungen von Persodnlichkeitsrechten auch in anderen
Ber ei chen staatlichen Handel ns der DDR G undl age der

I nf or mati onser hebung war en.

- Auch i m Bundesarchi v und den Landesarchi ven befi nden sich
dat enschut zrechtl i ch hoch sensible Unterlagen ( NS: Gestapo,
SS, RSHA, KZ-Verwal tungen; DDR Partei-, Justiz- und

Pol i zei akt en; und jenseits der Diktaturen: Gesundheit sakten,
Adopt i onsakt en, Personal akten, dem Gehei nschutz unterliegende
Akten etc.), mt denen i m Rahnmen der Rechtsregel n des

al | genei nen Archi vwesens verfassungskonf orm unzugehen i st und
ungegangen w rd.
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3. Missten die Unterschiede ggf. in der Gesetzgebung
ber ticksi chti gt werden, wenn organi satori sche Veranderungen
erfol gten?

3.1 Grundséatzlich: N cht das organi satorische ,Gehéuse”, in
dem ei ne grundrechtsrel evante staatliche Aufgabe — hier: der
Urmgang mt den Stasi-Unterlagen - erledigt wird, ist

ent schei dend, sondern ob es inhaltlich, materiell, von der

Sache her notwendig ist, ggf. Sonderregel ungen vorzuhalten,

di e zum Schutz von Personlichkeitsrechten in AbwAgung zu den
I nteressen der Offentlichkeit und den Rechten von Forschung
und Medi en gebot en si nd.

3.2 Zur Entstehungsgeschichte des StUG | m Ei ni gungsvertrag
(Anl . I, Kap.ll, Abschnitt Il, zZiff. 2 b; zit. nach

Gei ger/ Kli nghardt, Stasi-Unterl agengesetz, 2006, S.295) hei 3t
es:

» Di e Auf bewahrung, Nutzung und Sicherung di eser Unterl agen
bedarf wegen der damt verbundenen erheblichen Eingriffe in
G undrecht sposi ti onen ei ner unfassenden gesetzlichen Regel ung
durch den gesant deut schen Gesetzgeber.*

Di e gesetzliche Sonderregelung erfol gte al so i nsbesondere
deshal b, um den besonderen Gefahren fir die Personlichkeits-
rechte durch di e besondere Beschaffenheit der Unterl agen

ei nerseits und andererseits dem Anliegen, zeitnah personliche
Akt enei nsi cht und gesell schaftliche Aufarbeitung zu

er mbgl i chen, Rechnung zu tragen. Zudem sollten die Rechte der
Mtarbeiter und Beglnstigten des MS anders ausgestaltet
werden als die der Betroffenen und Dritten; deshalb fand die
- insoweit nicht differenzierende - Betroffenenkategorie des
BArchG kei ne Anwendung. Zudemist dem BSt U(siehe 1.1) mt dem
St UG ein explizites aufarbeitungs-politisches Mandat
Ubertragen, das dem Bundesarchiv frend ist. D esen besonderen
Anf or derungen trug das BArchG ni cht Rechnung.

Zu kl aren ist, ob sich dieser entstehungsgeschichtliche

Begr indungszusanmenhang i nzw schen ganz, teilweise oder gar
nicht verfldchtigt hat, ob — und wenn ja, welche — es G Unde
far eine insoweit veranderte Betrachtung gibt.

3.3 Auch Begrundungszusanmenhédnge unterliegen dem Wandel : Di e
Novel | i erungen des St UG zei gen neben Ei nschrankungen, die im
Gef ol ge der Entschei dungen des Bundesverwal tungsgerichts
erfolgten und nodifizierten Verl angerungen der Uber pr if ungs-

t at best ande (i nsbesondere fur den Offentlichen Dienst),

behut sane Erl ei chterungen des Zugangs i nsbesondere fur die
Forschung, die in nehreren Schritten vorgenonmen wurden. Diese
Entw ckl ungen sind z. T. angel ehnt an di e bundes- und

| andesrecht!|ichen Regel ungen des Archivrechts (z.B. Zugang zu
den Unterl agen Verstorbener.



3.4 Langfristig darfte mE. diese Oientierung an den

al | genei nen archivrechtlichen Vorschriften auch fir die Stasi-
Unterl agen gelten — mt Sonderregel ungen nur noch in ei nem
jewei | s zu besti nmmenden Unfang. Der Natur der Sache nach
nissen al | genei ne archivrechtliche Regel ungen geei gnet sein,
der grofllen Heterogenitat der Unterlagen hinsichtlich des

Schut zes von Persoénlichkeitsrechten Rechnung zu tragen. Nicht
j ede archivische Spezial materie verlangt eine spezielle

Regel ung.

3.5 Aktuell zu bewerten ist die Frage, ob dieser Zeitpunkt
bereits erreicht ist oder die Regelungen des StUG die sich
auf die Unterlagen der Stasi und deren Verwendung bezi ehen,
mttelfristig angesichts ihres Wsensgehalts und der

Ei genarten i hrer | nanspruchnahnme i m Wsentlichen Bestand haben
nmissten oder sollten.

3.6 Bevor unter 3.7 auf die Besonderheiten des StUG

ei ngegangen wird, ist die grundséatzlich unterschiedliche
Wesensart der diskutierten rechtlichen ,Regine” zu benennen:
Wahrend das BArchG generell die Nutzung der Unterlagen
erndglicht (mt Einschréankungen dort, wo die Personlichkeits-
rechte gefadhrdet sind, ist das StUG wegen der Eigenart der
Uberlieferung ein Verbotsgesetz mit Erlaubnisvorbehalt: Erst
ein differenzierter Katal og von Verwendungszwecken ernbgl i cht
den Zugang (zu personlichkeitsrel evanten Unterlagen). In

di esem Si nne i st das StUG von Begi nn an auch als ein

» Akt en6f f nungsgeset z* zu verstehen. (Die unter 2.1.2 zitierte
BVer wG-Ent schei dung halte ich insoweit fir zu eng bzw.
einseitig.)

3.7 Insbesondere bestehen in fol genden Punkten Besonderheiten
gegenuber dem BArchG das di e Zugangsrechte i m Wsentlichen in
Gestalt von Ceneral kl ausel n regel t:

Das St UG

- differenziert fir die personliche Akteneinsicht und die
ander en Verwendungszwecke di e Zugangsrechte nach

Per sonengruppen (Betroffene/Dritte, Begunstigte, Mtarbeiter
des MYS).

- sieht fir die Forschung differenzierte Zugangsrechte vor,
gleiches gilt — davon z.T. unterschieden — fir den Zugang der
Medi en; dazu gehort ein besonderes Benachrichti gungsverfahren
vor der Herausgabe von Unterlagen fir Personen der Zeitge-
schichte(§ 32 a).
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- enthadlt besondere und differenzierte Zugangsrechte von nahen
Angehorigen Verm sster und Verstorbener.

- kennt einen besonderen Anspruch Betroffener und Dritter auf
Decknanenent schl Ussel ung.

- regelt differenziert den Zugang und di e Verwendung von
Unterl agen zu diversen Ei nzel zwecken (88 19 ff.), von denen
nur die Uberprufung des Offentlichen Dienstes pp. (8 20 Abs. 1
Nr.6) bis 2019 befristet ist.

- kennt keine Anspriche von Betroffenen auf die Ldéschung von
Dat en (nehr).

- sieht i.d.R klare Rechtsanspriche ohne Sperrfristen, nur im
Ausnahnef al | Ernessensent schei dungen vor.

Di e erwdhnten Punkte kennzei chnen di e G undregel n des Zugangs
zu den Stasi-Unterlagen von Beginn an; z.T. sind sie in

I ntensi ven Novel li erungsrunden weiter entw ckelt worden (s.o.
3.3).

Ergdnzend i st noch zu benerken, dass es eine eigene

Kost enver ordnung zum StuG gi bt, die u.a. fur die Akteneinsicht
Betroffener, fir die o6ffentliche Forschung und fir

Medi enantrage offentlich-rechtlicher Anstalten i m Wsentlichen
Kostenfrei heit vorsieht.

3.8 Zur Stellung des BStU i mstaatsrechtlichen Gefige: Im
Unterschied zu den anderen Qoberen Bundesbehtrden (weitere
Ausnahne (noch): di e Bundesbeauftragte fir den Datenschutz und
die Informationsfreiheit) unterliegt der BStU nicht der

m ni steriellen Fachaufsicht, sondern (lediglich) der
Recht sauf si cht der Bundesregi erung (nicht: eines
Mnisteriunms). Dies ist entstehungsgeschichtlich plausibel und
mE. richtig und notwendi g gewesen. De | ege ferenda halte ich
di ese Sonderstellung fir die Verwaltung di eses staatlichen
Archi vguts nicht fir geboten.

4. Zusammenf assende Bener kungen

4.1 Di e Beschaffenheit der Stasi-Unterlagen und die —

archi vuntypi sch — i mrer noch massenhafte Wahr nehnung der

Ei nsichts- und Verwendungsrechte erfordern auch mttelfristig
geset zl i che Spezi al regel ungen, di e den Besonder heiten di eser
Uber | i ef erung Rechnung tragen.

4.2. Die Anwendung der gegenwdrti gen Regel n des BArchG auf die
Stasi-Unterl agen triugen dem CGebot ei nes rechts- und verfah-
renssi cheren Ungangs nit di eser sehr spezifischen Uberliefe-
rung, die datenschutzrechtlich in wesentlichen Teilen hoch
sensi bel ist, jedenfalls auf mttlere Sicht nicht Rechnung.



4.3 Man nuss die Ansicht nicht teilen, aber hinzuwei sen i st
noch ei nmal auf die Kohl-I1-Entschei dung des
Bundesverwal t ungsgerichtes:“ ...die Witergabe (stellt)

zugl eich einen Eingriff in das Recht auf informationelle

Sel bst besti mung dar. Dies ist nicht generell zu verbieten,
sondern zu Forschungszwecken nach Maligabe ei ner Abwagung i m
Ei nzelfall zu gestatten, ist dem Betroffenen zunutbar.

Al'l erdi ngs darf die Abwagung nicht nach dem Vorbild des

al | genei nen Archivrechts erfolgen (8 5 Abs.5 Satze 3 und 4
BArchG) . “

4.3 Die Ziffern 4.1 und 4.2 beziehen sich auf die Verwendung
der Stasi-Unterlagen, nicht auf die ubrigen, dem BStU nach

St UG zugew esenen Auf gaben und das institutionelle Geflge.
Dies ist gesondert zu bewerten und zu entschei den und ni cht
Cegenst and der Fragestell ung.

4.4 Um dem Anliegen des Deutschen Bundestages, ,sicher (zu)
stellen, dass der Aktenzugang in der Wise, we das StUG i hn
derzeit gewdhrt, grundsatzlich erhalten

bl ei bt“ (Ei nsetzungsbeschluss vom 1.7.2014, BT-Drs. 18/1957),
zu entsprechen, sollten fur den Fall, dass die

Expert enkomm ssi on Strukturénderungen vorschl agt, die
materi el l en und verfahrensnmil3i gen Regel ungen des St UG
jedenfalls imWsentlichen inhaltsgleich so Gbertragen werden,
dass nicht der Anschein erweckt wird, bewdhrte
Zugangsr egel ungen seien infrage gestellt. Stabilitéat und

Verl asslichkeit in diesem Punkt sind gerade dann geboten, wenn
Ver anderungen i n strukturell-organi satori scher Hi nsicht

enpf ohl en werden sol | ten.

4.5 Ob und — wenn ja — in welcher Hi nsicht eine
Weiterentw ckl ung der gegenwartigen St UG Regel ungen zur

Ver wendung der Unterl agen angezeigt sein konnte, sollte
jedenfal ls zundchst StUG i mmanent diskutiert werden. Eine

sol che Diskussion ist (w e bei den vorangegangenen
Novel | i erungen) unabhangi g von ei nem Par adi gnenwechsel hin zum
BArchG sinnvoll. Nach bald 25 Jahren Erfahrung mt dem St UG
erschei nt es auch angezeigt, nicht nur die bis 2019 befristete
Uber prufung fur den 6ffentlichen Dienst, sondern auch andere
Ver wendungszwecke auf ihre weitere Notwendigkeit hin zu
prifen. In dem MaRe, in demdie i mStUG geregelten

ar chi vunt ypi schen Auf gaben entfallen, wichst die Nahe zum den
Regel ungsgegenst &nden des BArchG

Es durfte zudem ratsam sein, den Verlauf der Debatte zur
anst ehenden Novel | i erung des BArchG zu beobacht en.



4.6 Es bliebe — nach Strukturentschei dungen des Deut schen
Bundestages - eine sorgfaltig zu prifende und mE. erst
mttelfristig zu entschei dende Frage, ob und wann es eine
.archivrechtliche Normalitat”® fir die Stasi-Unterlagen geben
kann bzw. wel chen Besonderheiten auch langfristig aus

ver fassungsrechtlichen und / oder praktischen G unden Rechnung
getragen werden niisste oder sollte.



