Staatliches Informationshandeln als Grundrechtseingriff
Zur Anwendung der Osho-Rechtsprechung in der verwaltungsgerichtlichen Praxis*

Von Wiss. Mitarbeiterin Dr. Sophie-Charlotte Lenski, Bayreuth

I. Einleitung

Die Bedeutung staatlichen Informationshandelns in der Ver-
waltungspraxis sowie der Rechtswissenschaft hat in der jiin-
geren Vergangenheit immens zugenommen. Grund dieses
Bedeutungsgewinns ist ein sich wandelndes Staatsverstind-
nis. An die Stelle des tradierten paternalistischen Staates, der
mit Zwang und Anordnung arbeitet, tritt zunehmend der
Gewihrleistungsstaat, der sich auf die Initiierung, Anleitung
und Absicherung offentlicher Aufgaben durch Private be-
schriankt: Notwendige Voraussetzung fiir die damit intendier-
te Verantwortungs(ver)teilung zwischen oOffentlichem und
privaten Sektor ist, dass alle Beteiligten iiber ausreichende
Informationen verfiigen — Information gerit immer mehr zum
zentralen Steuerungsinstrument des Gewihrleistungsstaates.'

Trotz dieser gewachsenen Bedeutung hat sich auch unter
Beriicksichtigung erheblicher Anstrengungen in der Literatur
eine durchgreifende und tiberzeugende Dogmatik staatlichen
Informationshandelns in der (Verwaltungs-)Rechtsprechung
bisher nicht durchsetzen konnen. Vor allen Dingen aus me-
thodischer Sicht stark kritisiert worden sind insofern die
mafgeblichen Entscheidungen des Bundesverfassungsge-
richts, die im Jahr 2002 zum einen in die Zuldssigkeit der
Veroffentlichung einer Liste glykolhaltiger Weine durch ein
Bundesministerium,” zum anderen die Zulissigkeit nachteili-
ger AuBerungen der Bundesregierung iiber die sog. Osho-
Sekte’ zu beurteilen hatten.

Wie praxistauglich diese Rechtsprechung bzw. wie be-
rechtigt die Kritik an ihr tatsdchlich ist, hat sich bisher in der
Rechtsprechung der Verwaltungsgerichte kaum beweisen
konnen. Einen ersten Ansatz fiir eine Einbettung und Weiter-
entwicklung bot jiingst allerdings ein Urteil des Bundesver-
waltungsgerichts,® das sich aus verwaltungsrechtlicher Per-
spektive mit einem der Osho-Entscheidung in Grundziigen
dhnlichen Sachverhalt zu beschiftigen hatte und dabei kleine
aber deutliche Kurskorrekturen der verfassungsgerichtlichen
Vorgaben vorgenommen hat.

I1. Zugrundeliegender Sachverhalt

Ausgangspunkt der Entscheidungen war die Unterlassungs-
klage einer Hamburger Geschiftsfrau, die Mitglied der Scien-
tology-Kirche ist. Threr Klage zugrunde lag eine Praxis des
Hamburger Senats, Unternehmen einen selbst ausgearbeiteten
Erklirungsvordruck auszuhindigen, den diese zur Uberprii-
fung einer etwaigen Scientology-Mitgliedschaft ihren Ge-
schiftspartner vorlegen sollten. Auch der Kldgerin wurde von
einem ihrer Geschiftspartner ein solches Formular tibermit-

* Zugleich Besprechung von BVerwG NJW 2006, 1303. Die
Autorin ist wissenschaftliche Mitarbeiterin an der Universitét
Bayreuth am Lehrstuhl von Prof. Dr. Jens Kersten.

! Bumke, Die Verwaltung 37 (2004), 3.

* BVerfGE 105, 252.

’ BVerfGE 105, 279.

* BVerwG NJW 2006, 1303.

telt, dessen Riickiibersendung von dem Unternehmen zur
Bedingung fiir weitere Geschiftskontakte gemacht wurde.
Aus Angst, bei wahrheitsgemifer Beantwortung der Fragen
werde ihr Geschiftspartner die vertraglichen Beziehungen
16sen, fiillte die Kldgerin das Formular jedoch nicht aus. Thr
Geschiftspartner brach daraufhin die geschiftlichen Bezie-
hungen zu ihr ab. Mit ihrer Klage verfolgte die Kldgerin das
Ziel, den Senat von Hamburg zu verpflichten, die vorgefer-
tigte Erkldarung nicht mehr an Dritte weiterzugeben oder fiir
sie zu werben. Das Bundesverwaltungsgericht sah einen
solchen Anspruch als gegeben an.

III. Verfassungsrechtliches Dreiecksverhéltnis

Die Besonderheit in der (verfassungs-)rechtlichen Bewilti-
gung derartigen staatlichen Informationshandelns und darauf
gerichteter Abwehranspriiche Einzelner liegt darin, dass das
eigentliche den Grundrechtstriger beeintrichtigende Verhal-
ten nicht direkt vom Staat, sondern vielmehr von privaten
Dritten ausgeht. Diese Besonderheit priagt sowohl die Osho-
Entscheidung als auch die Scientology-Entscheidung des
Bundesverwaltungsgerichts mafgeblich.

Gegenstand der Osho-Entscheidung war im Kern die Zu-
lissigkeit von AuBerungen der Bundesregierung, mit denen
diese die Osho-Sekte als ,,pseudoreligios* und ,,destruktiv
bezeichnete.” Die beeintrichtigende Wirkung, die von diesen
AuBerungen ausging, lag dabei nicht in den AuBerungen
selbst, insbesondere stand keine ,,Ehrverletzung* der Religi-
onsgemeinschaft unmittelbar durch die AuBerungen im
Raum. Fine beeintrichtigende Wirkung sahen das Bundes-
verfassungsgericht wie die Beschwerdefiihrerin vielmehr
darin, ,,dass der Einzelne aus der ihm zugegangenen Informa-
tion Konsequenzen zog und der betreffenden Gruppe fern-
blieb, aus ihr austrat, auf Angehorige oder andere Personen
einwirkte, sich ebenso zu verhalten, oder davon absah, die
Gemeinschaft (weiter) finanziell zu unterstiitzen. Entspre-
chendes gilt auch fiir den Sachverhalt der Scientology-
Entscheidung des Bundesverwaltungsgerichts. Das beein-
trachtigende Ereignis lag hier nicht in der Herausgabe der
Schutzerklarungen durch den Senat, sondern vielmehr in
deren Folge, dass der Geschiftspartner der Kligerin ,,sie als
Anhingerin der Scientology ,enttarnt’ und hieran ankniipfend
die Geschiiftsbeziehungen zu ihr abgebrochen*’ hat. Da die-

> Dies stellt freilich nur einen Ausschnitt der mit der Verfas-
sungsbeschwerde geriigten AuBerungen dar. Neben diesen
AuBerungen wurde auch die Bezeichnung als ,,Sekte®, ,,Ju-
gendsekte, ,Psychosekte” und ,Jugendreligion* geriigt.
Durch diese AuBerungen wurde nach Ansicht des Bundesver-
fassungsgerichts jedoch bereits der Schutzbereich des Grund-
rechts nicht eroffnet. Strukturell unterscheiden sich diese
AuBerungen daher erheblich von den dem Bundesverwal-
tungsgericht vorliegenden Scientology-Schutzerkldrungen.

® BVerfGE 105, 279 (299).

"BVerwG NIJW 2006, 1303 (1304).
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ses beeintriachtigende Verhalten Privater fiir sich genommen
rechtlich in keiner Weise zu beanstanden ist, richten sich die
Abwehrgesuche der Betroffenen nicht gegen diesen, sondern
vielmehr gegen den Staat, der dieses zulédssige Verhalten
verursacht, ggf. sogar provoziert hat.

Diesen Abwehrgesuchen liegt zunédchst zugrunde, dass
das staatliche Informationshandeln zwei zeitlich nachfolgen-
de Zwei-Personen-Verhiltnisse generiert: Zum einen das
Verhiltnis zwischen dem Staat und der Offentlichkeit, die
durch diesen informiert wird, zum anderen das Verhiltnis
von Teilen der Offentlichkeit, d.h. von informierten Dritten,
zu einem konkreten Grundrechtstriger. Dieses letztgenannte
Verhiltnis entsteht dadurch, dass der informierte Dritte auf-
grund der staatlichen Information dem Grundrechtstriger
gegeniiber eine Handlung vornimmt, die dieser als nachteilig
fiir seinen Grundrechtsgebrauch empfindet. Maf3geblich fiir
die verfassungsrechtliche Beurteilung dieses Sachverhalts
(und damit im Ergebnis auch fiir die Berechtigung des Ab-
wehrgesuchs) ist die Frage, inwiefern aufgrund dieser Hand-
lungskette tatsdchlich aus den Zwei-Personen-Verhéltnissen
ein Dreiecksverhiltnis, also ein mehrpoliges Informations-
verhiltnis® entsteht, inwiefern also durch das staatliche In-
formationshandeln ein verfassungsrechtlich zu beurteilendes
Verhiltnis nicht nur zur informierten Offentlichkeit sondern
auch zu dem konkret durch die Offentlichkeit beeintrichtig-
ten Grundrechtstriger entsteht.

Dass die Besonderheiten, die von einer solchen Dreiecks-
Konstellation ausgehen, Auswirkungen auf alle Ebenen der
klassischen Grundrechtspriifung haben, haben die Glykol-
und Osho-Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts und
die daran anschlieBende Diskussion in der Literatur gezeigt.’
In Bezug auf die Zulassigkeit der Verbreitung der Schutzer-
kldarungen hat sich das Bundesverwaltungsgericht nicht mit
allen diesen dogmatischen Fragen am Einzelfall auseinander-
setzen miissen. Insbesondere hat es — gestiitzt auf die Vorin-
stanz'’ — die Eroffnung des Schutzbereichs der Religionsfrei-
heit fiir die Klédgerin als Mitglied von Scientology relativ
unproblematisch annehmen konnen, ohne insbesondere auf
die Frage nach einer Verengung des Schutzbereichs in Hin-
blick auf eine sachlich gefiihrte Informationstitigkeit einge-
hen zu miissen.'’ Dogmatische Schwierigkeiten warf jedoch

8 Vgl. dazu Gramm, Der Staat 30 (1991), 51 (77); Augsberg,
DVBI. 2007, 733 (736).

? Vgl. etwa nur die dogmatische Auseinandersetzung speziell
zum Schutzbereichsbegriff bei Bdockenforde, Der Staat 42
(2003), 165; Kahl, Der Staat 43 (2004), 167; Hoffmann-Riem,
Der Staat 43 (2004), 203, jeweils m.w.N. Weitergehend ist
diesbeziiglich Bumke, Die Verwaltung 37 (2004), 3 (21 f.),
der die abwehrrechtliche Priifung fiir diese Fille ganz aufge-
ben und die AuBerungen stattdessen an der Pflicht zur welt-
anschaulich-religiosen Neutralitdt messen will.

' Vgl. OVG Hamburg, Urt. v. 17.6.2004, Az. 1 Bf 198/00,
Rz. 46.

1 Vgl. zu diesem Problem Moallers, NJW 2005, 1973; Bumke,
Die Verwaltung 37 (2004), 3 (23 ff.); Lindner, DOV 2003,
185 (188 ff.); Kahl, Der Staat 43 (2004), 167; Hoffimann-

auch in diesem Fall die Frage nach dem Vorliegen eines
Grundrechtseingriffs auf (IV.). Besonderen Erdrterungsbe-
darf verursachte schlieBlich im Rahmen der verfassungsrecht-
lichen Rechtfertigung auch die Frage nach dem Grundsatz
des Gesetzesvorbehalts (V.), an dessen Nichtbeachtung das
Bundesverwaltungsgericht die RechtméBigkeit der MaBnah-
me im Ergebnis scheitern lief.

IV. Grundrechtseingriff

Der Grundrechtseingriff bezeichnet das staatliche Eindringen
in den Schutzbereich eines Grundrechts, das eine verfas-
sungsrechtliche Rechtfertigungspflicht auslost.'” Der Begriff
des Grundrechtseingriffes verliert jedoch zunehmend an
Schirfe und ist — nicht zuletzt durch neue staatliche Hand-
lungsinstrumente wie das staatliche Informationshandeln —
ins Wanken geraten."> Urspriinglich galt der mittlerweile als
klassisch bezeichnete Eingriffsbegriff, der sich aus vier
Merkmalen konstituierte. Er verlangte einen zielgerichteten
(finalen), unmittelbar wirkenden und zwangsweise durch-
setzbaren Rechtsakt, war also durch die Kriterien der Unmit-
telbarkeit, Imperativitit, Normativitit und Finalitit geprigt."*
Staatliches Informationshandeln erfiillt diese Voraussetzun-
gen erkennbar nicht, da es lediglich die Ursache oder zumin-
dest Voraussetzung fiir freiwilliges privates Handeln schafft.
Allenfalls das Merkmal der Finalitit kann auch bei staatli-
chem Informationshandeln erfiillt sein.

1. Grundrechtsbeeintrdichtigungen

Gleichwohl ist mittlerweile anerkannt, dass der Schutz, den
die Grundrechte bieten, nicht auf die Abwehr von solchen
Eingriffen im klassischen Sinne beschrinkt ist. Dies hat das
Bundesverfassungsgericht auch in seiner Osho-Entscheidung
deutlich hervorgehoben: , Das Grundgesetz hat den Schutz
vor Grundrechtsbeeintrichtigungen nicht an den Begriff des
Eingriffs gebunden oder diesen inhaltlich vorgegeben.“"”
Dem Begriff des Eingriffs setzt das Bundesverfassungsge-
richt daher den der ,.Beeintrachtigung® entgegen, die ,,mittel-
bar-faktische® Wirkungen auf den grundrechtlichen Schutz-
bereich erfassen soll und im Ubrigen genauso wie jeder Ein-
griff der verfassungsrechtlichen Rechtfertigung bedarf.'®

Riem, Der Staat 43 (2004), 203; Bockenforde, Der Staat 42
(2003), 165.

12 Vgl. dazu Dreier, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz, Kommen-
tar, Bd. 1, 1996, Vorb. Art. 1 Rn. 84; Eckhoff, Der Grund-
rechtseingriff, 1992, S. 8; Bethge, VVDStRL 57 (1998), 7
(10).

13 Vgl. nur Bethge, VVDStRL 57 (1998), 7 (37 ft.); Eckhoff
(Fn. 12), S. 173 ff.

" Vgl. Dreier (Fn. 12), Vorb. Art. 1 Rn. 124; Jarass/Pieroth,
Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, Kommen-
tar, 9. Aufl. 2007, Vorb. Art. 1 Rn. 25; Pieroth/Schlink,
Grundrechte — Staatsrecht I, 17. Aufl. 2001, Rn. 228.

1S BVerfGE 105, 279 (300).

16 BVerfGE 105, 279 (300 f.).

ZJS 1/2008

14



Staatliches Informationshandeln als Grundrechtseingriff

OFFENTLICHES RECHT

2. Kausalitdt und Zurechenbarkeit

Nicht jegliche staatliche Maflnahme, die nachteilige mittel-
bar-faktische Wirkungen auf den grundrechtlichen Schutzbe-
reich erzeugt, wird allerdings vom Bundesverfassungsgericht
als Beeintrichtigung eingestuft.'” Eine abstrakte Definition
einer Grundrechtsbeeintrachtigung hat das Bundesverfas-
sungsgericht gleichwohl bisher nicht aufgestellt. Das Bun-
desverwaltungsgericht hat diese definitorische Liicke zwar
nicht gefiillt, gleichwohl aber eine begriffliche Anniherung
an die dogmatische Figur der Grundrechtsbeeintrichtigung
gewagt. Danach muss eine negative Auswirkung auf den
Schutzbereich eines Grundrechts auf hoheitliches Handeln
zuriickzufithren und dem Staat zurechenbar sein, um eine
Beeintrichtigung des Grundrechts darzustellen.'® Damit iiber-
nimmt das Gericht die Ansitze in der Literatur, unter dem
Stichwort des ,,modernen Eingriffsbegriffs“ eine rechtferti-
gungspflichtige Freiheitsverkiirzung dann anzunehmen, wenn
die nachteilige Wirkung von einem ursidchlichen und zure-
chenbaren Verhalten der 6ffentlichen Gewalt ausgeht."

Doch wihrend sich das Merkmal der Kausalitéit nach her-
kommlichen Methoden relativ einfach bestimmen und an-
wenden ldsst, scheint das Kriterium der Zurechenbarkeit
deutlich weniger selbsterkldrend. Ganz im Gegenteil: Die
Frage nach der Zurechenbarkeit eines durch staatliches In-
formationshandeln verursachten Erfolgs stellt sich vielmehr
als Dreh- und Angelpunkt der verfassungsrechtlichen Beur-
teilung staatlichen Informationshandelns (und wohl auch
anderer indirekter staatlicher Steuerungsinstrumente) dar.

Das Bundesverwaltungsgericht 16st diese Frage der Zure-
chenbarkeit im konkreten Fall der Scientology-Schutzer-
kldrungen liber das Merkmal der Zielrichtung. Die Zurechen-
barkeit sei deshalb zu bejahen, weil die Schutzerkldrungen
,voraussetzungsgemifl dazu bestimmt [sind], den Geschiifts-
partner des Verwenders zur Offenlegung seiner Zugehorig-
keit zur Scientology zu zwingen.“”’ Das aus dem klassischen
Eingriffsbegriff iiberlieferte Merkmal der Finalitdt wird somit
auf die neue Figur der Grundrechtsbeeintrichtigung iibertra-
gen. Dabei bezieht es sich in diesem Zusammenhang zu-
nichst jedoch nur auf die durch das staatliche Handeln ausge-
16ste Handlung des zwischengeschalteten privaten Dritten. Ist
diese Handlung des Privaten Zweck des staatlichen Handelns,
muss sich nach diesen MaBstdben der Staat die Freiheitsver-

' Dies gilt insbesondere fiir negative AuBerungen, die sich
im Rahmen einer sachlich gefiihrten Informationstitigkeit
bewegen und daher den Schutzbereich schon gar nicht beriih-
ren sollen, BVerfGE 105, 279 (295). Zur umfassenden Kritik
an dieser dogmatischen Konstruktion vgl. Murswiek, NVwZ
2003, 1 (3 ff.); Huber, JZ 2003, 290 (293 f.); Lindner, DOV
2003, 185 (189); Dreier, Die Verwaltung 36 (2003), 105
(135 f.); Gurlit, DVBI. 2003, 1119 (1124 £.).

8 BVerwG NJW 2006, 1303 (1304).

" Vgl. Gallwas, Faktische Beeintrichtigungen im Bereich
der Grundrechte, 1970, S. 21 f.; Bethge, VVDStRL 57
(1998), 7 (40); zum Ganzen Liibbe-Wolff, Grundrechte als
Eingriffsabwehrrechte, 1988.

2 BVerwG NJW 2006, 1303 (1304).

kiirzung, die durch dieses Handeln entsteht, als Grundrechts-
beeintrdachtigung zurechnen lassen.

V. Gesetzesvorbehalt

Stellt sich eine Maflnahme staatlichen Informationshandelns
auf dieser Basis als Grundrechtsbeeintrichtigung (oder, in der
Terminologie der Literatur, als Grundrechtseingriff im mo-
dernen Sinne) dar, so bedarf sie einer verfassungsrechtlichen
Rechtfertigung. Jedenfalls fiir Grundrechtseingriffe im klassi-
schen Sinne war einer der tragenden Pfeiler einer solchen
verfassungsrechtlichen Rechtfertigung der Grundsatz des
Gesetzesvorbehalts: Fiir Eingriffe in ,,Freiheit und Eigentum*
des Biirgers ist grundsitzlich ein Gesetz als rechtsstaatlich
allgemeine und demokratisch-parlamentarisch legitimierte
Regelung erforderlich.”!

1. Funktionales Aquivalent

Das Bundesverfassungsgericht ist von diesem strengen Dog-
ma zumindest fiir den Bereich der Grundrechtsbeeintrichti-
gungen durch staatliches Informationshandeln bereits in sei-
ner Osho-Entscheidung abgeriickt. Gingen von einer solchen
Informationstitigkeit, die sich im Rahmen der Kompetenz
zur Informationstitigkeit des handelnden Organs halte, nega-
tive Wirkungen fiir einen Grundrechtstriger aus, so verlange
,der Vorbehalt des Gesetzes [...] hierfiir keine dariiber hi-
nausgehende besondere Ermichtigung durch den Gesetzge-
ber, es sei denn, die MaBBnahme stellt sich nach der Zielset-
zung und ihren Wirkungen als Ersatz fiir eine staatliche MaB-
nahme dar, die als Grundrechtseingriff im herkommlichen
Sinne zu qualifizieren ist.“** Der Grundsatz des Gesetzesvor-
behalts soll demnach fiir Grundrechtsbeeintrichtigungen nur
dann gelten, wenn sie ein funktionales Aquivalent eines Ein-
griffs sind, d.h. in Zielsetzung und Wirkung einem solchen
klassischen Eingriff gleichkommen. Damit kniipft das Bun-
desverfassungsgericht wiederum an die klassischen vier
Merkmale eines Eingriffs an: Denn die Zielrichtung der
MabBnahme entspricht im Ergebnis dem Kriterium der Finali-
tit, wihrend die Wirkung einer Malnahme mit den Kriterien
der Normativitit, Imperativitit und Unmittelbarkeit korres-
pondiert.

Wann genau Grundrechtsbeeintrichtigungen diesen Krite-
rien gleichkommen, hat das Bundesverfassungsgericht jedoch
bisher keiner genauen Subsumtion unterzogen, sondern es bei
der Feststellung belassen, dass dies fiir die streitgegenstindli-
chen AuBerungen der Osho-Entscheidung jedenfalls nicht der
Fall sei. Dabei hitte es einer solchen Klidrung insofern durch-
aus bedurft, als dass zwar nach allgemeinem juristischen
Verstiandnis erklidrbar ist, wann eine Mallnahme, die kein
klassischer Grundrechtseingriff ist, doch in der Zielrichtung
einem solchen Eingriff gleichkommt. Wann allerdings eine

2 BVerfGE 8, 155 (166 f.); Hoffmann-Riem, ASR 130
(2005), 5 (10 f.); Schnapp, in: v. Miinch/Kunig (Hrsg.),
Grundgesetz, Kommentar, 5. Aufl. 2000, Art. 20 Rn. 53;
Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, Rn. 200; Kloepfer, JZ 1984, 685 (685 f.).

22 BVerfGE 1035, 279 (303).
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MaBnahme, die weder unmittelbar noch imperativ noch nor-
mativ ist, diesen Kriterien entsprechende Wirkungen entfal-
ten soll, bleibt jedoch zuniichst durchaus fraglich.” Auch
eine spitere Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts zur
(gesetzlich geregelten) staatlichen Informationstitigkeit im
Rahmen eines Verfassungsschutzberichtes hat diesbeziiglich
keine klaren MaBstibe aufstellen konnen. Zwar wurde hier —
im Gegensatz zur Osho-Entscheidung — das Vorliegen eines
funktionalen Aquivalents eines Eingriffs bejaht. Eine Sub-
sumtion, inwiefern die MaBnahme ihrer Wirkung nach einem
herkdmmlichen Eingriff gleichkommt, erfolgte jedoch auch
hier nicht, das Bundesverfassungsgericht stellte insofern im
Schwerpunkt allein auf die Charakterisierung der Veroffent-
lichung als Warnung ab.**

2. Finalitiit der Beeintrdichtigung

Das Bundesverwaltungsgericht hat deshalb diese Kriterien
fiir ein funktionales Aquivalent eines Eingriffs zwar aufge-
nommen und ausdriicklich zitiert. In der Anwendung hat es
sie jedoch stillschweigend einer bedeutenden Modifizierung
unterzogen. In der Subsumtion stellt das Bundesverwaltungs-
gericht im Fall der Scientology-Schutzerkldrungen namlich
nur noch ausschlieBlich darauf ab, ob ,.der Staat zielgerichtet
zu Lasten bestimmter Betroffener einen im 6ffentlichen Inte-
resse erwiinschten Erfolg herbeifiihren will.“*

Auf diese Art und Weise werden die Kriterien, nach de-
nen ein funktionales Aquivalent einem Grundrechtseingriff in
der Wirkung gleichkommen muss, stillschweigend unterlau-
fen und es wird einzig und allein noch auf die Zielrichtung
des Informationshandelns, d.h. auf dessen Finalitét abgestellt.
Anders als bei der Frage des Vorliegens einer Grundrechts-
beeintrachtigung bezieht sich hier die Finalitit aber nicht auf
die Handlung des privaten Dritten, die zu dem Beeintrichti-
gungserfolgt fiihrt, sondern vielmehr unmittelbar auf diesen
Beeintrachtigungserfolg selbst. Wird dieser durch das staatli-
che Informationshandeln bezweckt, liegt somit nach den
Ausfithrungen des Bundesverwaltungsgerichts ein funktiona-
les Aquivalent eines Grundrechtseingriffs vor, bei dessen
Rechtfertigung der Grundsatz des Gesetzesvorbehalts unein-
geschrinkt Geltung beansprucht.

Um eine solche Form der Finalitit zu begriinden, greift
das Bundesverwaltungsgericht fiir den Fall der Scientology-
Schutzerkldarungen dabei im Ergebnis nicht nur auf den Be-
griff der Warnung zuriick, sondern argumentiert mit der Stér-
ke des Einzelfallsbezugs zur Abwehr einer bestimmten Ge-
fahr. Denn mit der Verbreitung der Schutzerkldarungen infor-
miere der Hamburger Senat die Offentlichkeit nicht mehr nur
allgemein iiber Gefahren. Er gehe vielmehr dazu iiber, die
von ihm allgemein angenommenen Gefahren mit Blick auf
Einzelfille zu bekdmpfen, indem er darauf zielt, die Ge-
schiftsbeziehungen von Wirtschaftsunternehmen durch Ver-
wendung der Schutzerkldrung von Kontakten mit Scientolo-

» Kritisch insofern auch Bumke, Die Verwaltung 37 (2004),
3 (21).

* BVerfGE 113, 63 (77 f.).

2 BVerwG NJW 2006, 1303 (1303).

gen frei zu halten.®® Ziel des staatlichen Informationshan-
delns war demnach hier tatsichlich die wirtschaftliche Isolie-
rung der zu Scientology gehorenden Geschiftsleute und da-
mit der Beeintrachtigungserfolg selbst, weshalb das Bundes-
verwaltungsgericht die Finalitdt und damit das Vorliegen
eines funktionalen Aquivalents eines Eingriffs bejahte.

Wenn daher im Zusammenhang von Grundrechtsbeein-
trachtigungen meist pauschal und undifferenziert von mittel-
bar-faktischen Eingriffen oder Wirkungen gesprochen wird,
so ist in dieser Hinsicht eine Prizisierung und eine Differen-
zierung notwendig. Denn nach den MaBstiben des Bundes-
verwaltungsgerichts vollzieht sich die Grenze der Reichweite
des Gesetzesvorbehalts an der prizisen Unterscheidung zwi-
schen mittelbar-faktischen und mittelbar-finalen Grund-
rechtsbeeintrachtigungen.

3. Mittelbar-faktische und mittelbar-finale Wirkungen

Damit bleibt aber die Frage unbeantwortet, anhand welcher
Merkmale staatlichen Informationshandelns danach unter-
schieden werden kann, ob sich eine MaBBnahme in ihrer Ziel-
richtung auf die Handlung des informierten Dritten oder auf
die dadurch entstehende Beeintrichtigung des Grundrechts-
tragers bezieht. Die Schwierigkeit dieser Entscheidung liegt
letztlich in der Komplexitit der durch Informationshandeln
angestoflenen Handlungsketten begriindet. Denn durch staat-
liches Informationshandeln beeinflusst der Staat direkt weder
die grundrechtlich geschiitzte Willensbetidtigung noch die
Willensbildung des Grundrechtstrigers und noch nicht ein-
mal die Willensbetitigung des informierten Dritten. Vielmehr
hat das staatliche Handeln hier ausschlielich Auswirkung
auf die Willensbildung der informierten Dritten, die eine
Willensbetitigung dieses Dritten auslosen soll, welche wie-
derum erst negative Auswirkungen auf die grundrechtlich
geschiitzte Willensbetitigung des Grundrechtstrigers hat.
Auf der Grundlage dieser mehrstufigen Mittelbarkeit er-
scheint es iiberaus schwierig festzustellen, auf welchen Hand-
lungsabschnitt die staatliche Informationsmafinahme in ihrem
Kern zielt, ob sie also insbesondere dem informierten Dritten
nur Handlungsoptionen aufzeigen mochte, ob sie diesen Drit-
ten zu einem bestimmten Handeln und damit zu einem be-
stimmten Grundrechtsgebrauch bewegen will oder ob sie die
Handlung des Dritten lediglich als Mittel herbeifiihren will,
um einen bestimmten Beeintrichtigungserfolg beim Grund-
rechtstriger zu erreichen.

Gerade bei Handlungsinstrumenten wie dem staatlichen
Informationshandeln, das meist auferhalb organisatorisch
und rechtlich gefestigter Verfahren vollzogen wird, fehlen
bisher generell zuverldssige Instrumente, um die ihrer Natur
nach subjektive Zielrichtung einer Mainahme bestimmen zu
konnen. Vielmehr werden meist aus objektiven Kriterien
ihrer Wirkungsweise Riickschliisse auf die Finalitit gezogen.
Letztlich bestimmt sich die Zielrichtung somit anhand von
Hilfskriterien, welche die Finalitiit indizieren.

Im grundrechtlichen Zusammenhang staatlichen Informa-
tionshandelns miissen solche Hilfskriterien ebenfalls grund-
rechtsspezifisch ausgerichtet sein. Die Antwort auf die Frage,

2 BVerwG NJW 2006, 1303 (1304).
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ob durch das Informationshandeln auf den Grundrechts-
gebrauch des informierten Dritten oder auf die Grundrechts-
beeintrichtigung des Grundrechtstrigers am Ende der Hand-
lungskette gezielt wird, muss daher ebenfalls auf grundrecht-
licher Ebene gesucht werden.

Ein solches Hilfskriterium, das unter Umstinden auch die
unterschiedliche rechtliche Beurteilung der AuBerungen iiber
die Osho-Sekte und der Herausgabe der Schutzerkldrungen
gegen Scientology zu erkldren vermag, kann die Intensitit
sein, mit der die grundrechtlichen Schutzbereiche des infor-
mierten Dritten und des Grundrechtstrigers am Ende der
Handlungskette beriihrt werden.”” Fillt der Grundrechts-
gebrauch des informierten Dritten, der durch die Informati-
onstitigkeit ausgeldst wird, in den Kernbereich eines diesen
Dritten schiitzenden Grundrechts, so spricht wohl eine Ver-
mutung dafiir, dass das staatliche Informationshandeln tat-
sédchlich auch auf diesen Grundrechtsgebrauch gezielt hat, es
sich im Verhiltnis zu von diesem Handeln betroffenen ande-
ren Grundrechtstrigern also nicht um eine mittelbar-finale
MaBnahme handelt. So stellt es sich dann auch in dem der
Osho-Entscheidung zugrunde liegenden Fall dar. Die nachtei-
ligen AuBerungen der Bundesregierung iiber die Osho-Sekte
sollten Mitglieder dazu bewegen, aus der Sekte auszutreten,
und Interessenten davon abhalten, der Sekte beizutreten.
Diese Austritts- oder Beitrittsentscheidung zu einer Religi-
onsgemeinschaft trifft die Religionsfreiheit der durch den
Staat Informierten in ihrem Kern. Die nachteiligen Auswir-
kungen auf die Sekte selbst, die Mitglieder verliert oder neue
Mitglieder nicht hinzu gewinnt, treten — obwohl sie ebenfalls
den grundrechtlichen Schutzbereich berithren — demgegen-
tiber in den Hintergrund, weil sie gleichwohl nur das Spie-
gelbild des Grundrechtsgebrauchs bilden.

Féllt der durch die Informationstitigkeit verursachte
Grundrechtsgebrauch hingegen nicht derart zentral in den
Kernbereich des Grundrechts des informierten Dritten, hat er
dafiir aber umso tiefgreifendere Auswirkungen auf den
grundrechtlichen Schutzbereich des Grundrechtstrigers am
Ende der Handlungskette, so spricht eine Vermutung dafiir,
dass Ziel des staatlichen Informationshandelns tatsdchlich
auch diese Grundrechtsbeeintrichtigung am Ende der Hand-
lungskette war. So liegt der Fall auch in dem vom Bundes-
verwaltungsgericht entschiedenen Fall der Scientology-
Schutzerklarungen. Brechen Geschéftsleute aufgrund der
durch die Schutzerkldrungen enttarnten Scientology-Mit-
gliedschaft ihrer Geschiftspartner die Geschiftskontakte zu
diesen ab, so ist zwar auch dieser Abbruch der Geschéaftskon-
takte von der Berufsfreiheit aus Art. 12 GG geschiitzt, trifft
diesen Schutzbereich jedoch gleichwohl nicht in seinem
elementaren Kern. Der Geschiftspartner, der zum einen zur

" In diese Richtung auch Ronnau/Faust/Fehling, JuS 2004,
113 (118), unter Verweis auf Ramsauer, VerwArch 72
(1981), 89 (102 ff.), die zum einen Aspekte des Schutz-
zwecks des betroffenen Grundrechts, zum anderen die Dichte
der Erfolgsbeziehung sowie die Intensitdt der Beeintréchti-
gung fiir die Beurteilung der Zurechnung heranziehen, dies
allerdings als eigene Kriterien auffithren und nicht in die
Frage nach der Finalitit der Maflnahme einbetten.

Offenlegung seiner Religionszugehdrigkeit gedringt wird,
zum anderen aufgrund seiner Religionszugehorigkeit den
Abbruch von Geschiftskontakten erleidet, ist hingegen durch
diese Maflnahmen iiberaus intensiv im Kernbereich seiner
Religionsfreiheit beriihrt, ohne dass sich dies als reines
grundrechtsspezifisches ~ Spiegelbild zum  Grundrechts-
gebrauch des informierten Dritten darstellen wiirde. Der
Schwerpunkt der Wirkungen des Informationshandelns liegt
hier deshalb auch im grundrechtlichen Schutzbereich des
Grundrechtstrigers am Ende der Handlungskette, weshalb
das Bundesverwaltungsgericht davon ausgehen konnte, dass
das Informationshandeln auch auf genau diese Beeintrichti-
gung abzielte.

VI. Ausblick

Bei der dogmatischen Bewiltigung grundrechtsrelevanten
staatlichen Informationshandelns sind in der Literatur wie in
der Rechtsprechung nach wie vor viele Fragen offen. Trotz
der zum Teil heftigen Kritik in der Literatur ist das Bundes-
verwaltungsgericht dabei in diesem Bereich im Wesentlichen
der dogmatischen Struktur des Bundesverfassungsgerichts
gefolgt, hat diese jedoch an einzelnen Punkte modifiziert
bzw. weiter ausgearbeitet. Auch wenn es die berechtigten
Zweifel an der Konstruktion des Bundesverfassungsgerichts
damit nicht ausrdumen kann, so ist doch zumindest der von
ihm eingeschlagene Weg, die Reichweite des Gesetzesvorbe-
halts bei staatlichem Informationshandeln stillschweigend
wieder auszuweiten, uneingeschréinkt begriiBenswert.

Als Dreh- und Angelpunkt der Diskussion stellt sich da-
bei in jedem Fall die Frage nach der Zurechenbarkeit mittel-
barer Folgen solchen Staatshandelns dar. Dies gilt vor allem
dann, wenn man die zu Recht sehr umstrittenen Erwigungen
des Bundesverfassungsgerichts zur Reichweite des Gesetzes-
vorbehalts bei staatlichem Informationshandeln aufrecht
erhalten will. Ein dogmatisches Konzept zur Bewiltigung
dieser Frage existiert bisher nach wie vor nicht, wenn sich
den Ausfilhrungen der Gerichte auch bestimmte, jeweils
einzeln anwendbare Hilfskriterien entnehmen lassen. Aus
diesen Hilfskriterien ein tragfihiges dogmatisches Gesamt-
konzept zu entwickeln, wird einer der zentralen Herausforde-
rungen der Grundrechtsdogmatik in den néchsten Jahren sein.
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