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Rechtsstellung und Betatigung von V-Leuten der Nachrichtendienste

Der Einsatz von V-Leuten ziahlt nach verbreiteter Auffas-
sung zu den ,nachrichtendienstlichen Mitteln“, welche die
Amter fur Verfassungsschutz zur Wahrnehmung ihrer Auf-
gaben einzusetzen befugt sind (s. etwa § 3 III 2 Zusgmmen-
arbeitsG). Dabei ist allerdings gerade dieses Mittel beson-
ders umstritten. Schon R. v. Moh! bezeichnete V-Leute als
»sittlich anbriichige Menschen und stellte einen Katalog
typischer MiBbriuche bei ihrem Einsatz auf’). Seitdem liest
sich die Geschichte ihrer Verwendung, soweit sie bekannt
geworden ist, wie eine chronique scandaleuse des Rechts-
staates?®). Sie wurde bereits lange vor Beginn der jiingeren
Diskussion um den Verfassungsschutz zusammengefa8t in
den Satz: ,,Das V steht fiir Vertrauen, besser aber wohl fiir
Verrat“?®). Nicht nur aus der Sicht der Wertethik*) bestehen
seit der Aufkldrung erhebliche Bedenken, dafd sich der Staat
den Vertrauensbruch einzelner Biirger zunutze macht, um
Informationen iiber Dritte zu erlangen. Das ist unabhingig
davon, welches konkrete Motiv die V-Leute zu ihrem Han-
deln bewegt, ob sie also aus Idealismus, finanziellen Griin-
den, Opportunismus oder Charakterlosigkeit den Auftrag
itbernehmen, andere zu beobachten, auszufragen oder aus-
zuhorchen und hieriiber staatlichen Stellen zu berichten.
Was dariiber an die Offentlichkeit dringt, sind zumeist
Einzelfille, die im System der Geheimhaltung nachrichten-
dienstlicher Arbeit Pannen oder Fehler offenbaren. Der
graue Alltag des V-Mann-Einsatzes ist der &ffentlichen
Einblicknahme wegen der Heimlichkeit solcher Arbeit ent-
zogen. Dementsprechend kann auch von seiten Aufienste-
hender nicht festgestellt oder iiberpriift werden, ob die
bekanntgewordenen Einzelfille nur Ausnahmeerscheinun-
gen in einem im Ubrigen reibungslos und rechtmaflig funk-
tionierenden System sind oder aber Ausdruck weiter ver-
breiteter, nur eben unbekannter Unzutriglichkeiten sind.
Ob demnach gegeniiber jener alltaglichen Praxis grundsétz-
lich Vertrauen oder Miltrauen angebracht ist, kann ausden
6ffentlich diskutierten Fiallen nicht generell geschlossen
werden. Die nicht abreifiende Diskussion ist allerdings
geeignet, rechtsstaatliche Bedingungen und Anforderungen
an jene Praxis herauszuarbeiten und auch in diesem Bereich
zur Geltung zu bringen.

V-Leute werden fast ausschliefilich zur Beobachtung von
Organisationen, Vereinigungen und Versammlungen einge-
setzt, selten hingegen zur Beschattung von Einzelpersonen.
Sie sind nicht fest in den Amtswalterkérper des jeweiligen
Nachrichtendienstes eingegliedert, sondern nehmen regel-
miBig eine zumindest partiell verselbsténdigte Stellung ein.
Sie sind auch nicht hauptberuflich als V-Leute tétig, viel-
mehr nimmt diese Tatigkeit lediglich einen — zumeist sehr
begrenzten — Teil ihrer Zeit und Arbeitskapazitdt in
Anspruch. Ihre Aufgabe wird durch das zu observierende
Ziel zeitlich, 6rtlich und personell begrenzt. V-Leute sind
selten ,vielseitig verwendbar*; zumeist konnen sie lediglich
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bestimmte einzelne Aufgaben wahrnehmen, etwa eine oder
mehrere bestimmte Gruppen zu infiltrieren. Entsprechend
diesen Gegebenheiten sind sie zumeist nicht auf Dauer
beschiftigt, sondern zur Erfilllung einzelner, zeitlich
begrenzter Auftrige. Diezeitlichen Grenzen brauchen aller-
dings nicht von vornherein bereits bekannt oder erkennbar
zu sein, sie kénnen sich erst im Laufe der Aufgabenstellung
herausstellen.

Nicht zu den V-Leuten in diesem Sinne zidhlen Personen, die
aus eigenem Antrieb einmal oder mehrmals bei Amtern fiir
Verfassungsschutz, Nachrichtendiensten oder der Polizei
Aussagen tiiber eigene Wahrnehmungen gemacht haben. Sie
werden nicht auf Grund staatlichen Auftrags oder einer
besonderen Vereinbarung tétig, sondern sind insoweit
Anzeigeerstattern oder sich selbst meldenden Zeugen bei
der Polizei vergleichbar. Sie sind nicht zur Beobachtung
eingesetzt; Ermittlungsquelle sind vielmehr lediglich ihre
Aussagen. Diese sind nach den allgemeinen Grundsitzen fir
die Aufbewahrung und Verarbeitung von Daten durch die
Nachrichtendienste zu behandeln®).

V-Leute gelangen auf zwei verschiedene Weisen zum Ein-
satz. Einerseits kann dies dadurch geschehen, daf} ein oder
mehrere Mitglieder der zu beobachtenden Vereinigung
,umgedreht“ werden, in dem sie dazu gewonnen werden,
den auftraggebenden Amtern iiber ihnen bekanntwerdende
Vorgénge zu berichten. Zum Zweck ihrer Anwerbung tritt
die jeweilige staatliche Stelle somit an Personen heran, die
bereits zuvor an dem ZusammenschluB beteiligt waren.
Andererseits kann der V-Leute-Einsatz auch durch das
»Einschleusen“ von Personen in die zu observierende Ver-
einigung oder Versammlung geschehen. Hier tritt der
Betreffende auf Grund eines amtlichen Auftrages in den
ZusammenschluB ein, um dort Informationen zu sammeln
und weiterzugeben. Die V-Leute nehmen in diesen Fallen
am normalen Leben der observierten Vereinigung oder Ver-
anstaltung teil; sie beschranken sich schon aus Griinden der
eigenen Tarnung nicht darauf, lediglich solche Aktivitdten
mitzuverfolgen, die ihnen nachrichtendienstlich relevante
Informationen versprechen. Ihre Einblicksintensitdt geht
somit notwendig liber ihren Auftrag hinaus, sie erfahren

1) R.v. Mohl, Polizeiwissenschaft nach den Grundsitzen des Rechtsstaates 3,
3. A, 1866, S. 478 ff. zum Zitat S. 491 {.

2) Einzelheiten bei B. Weiss, Polizei und Politik 1928, S. 99 ff.; T. Walde, ND-
Report, 1971, §.1201f; D. Damm, So arbeitet der Verfassungsschutz,
1970, S. 22 ff.; ders. in Briickner u.a., 1984 schon heute, 2. A,, 1977,
S. 37 ff.; W. D. Narr, Wir Biirger als Sicherheitsrisiko, 1977, S. 154 ff.

3) A. Arndt, NJW 1960, 899 (Fn. 3).

4) Uberblick hierzu bei H. U. Evers, Privatsphire und Amter fiir Verfas-
sungsschutz, 1960, S. 147 ff.; zum folgenden grundsitzlich H. G. Fried-
richs, Der Einsatz von ,V-Leuten* durch die AfV, 1981.

5) S. dazu in jiingerer Zeit insbesondere Schatzschneider, Ermittlungstatig-
keit der Amter fiir Verfassungsschutz und Grundrechte, 1979.
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wesentlich mehr, als sie fiir die Erfiillung ihres Auftrages an
Informationen brauchen. Dieses betrifft sowohl einzelne
Handlungen und Vorgénge, die nicht zu dem nachrichten-
dienstlichen relevanten Spektrum zihlen, als auch die
Kenntnis und Beobachtung von Personen, welche sich an
solchen Vorhaben des Zusammenschlusses nicht beteiligen.
Auch nehmen sie an Mitgliederversammlungen und Abstim-
mungen teil und gelangen somit Einflul auch auf die Ziel-
setzungen und die Art und Weise ihrer Verfolgung durch die
anderen Beteiligten.

Konstituierende Merkmale dieses V-Mann-Verstindnisses
sind somit ein eigener Auftrag durch eine staatliche Stelle,
die organisatorische Ausgliederung und Verselbstindigung,
die Heimlichkeit der Betdtigung im observierten Bereich
und die — zumindest partielle — Illoyalitat gegeniiber den
zu Observierenden.

1. Die Rechtsstellung der V-Leute

Wird die Tatigkeit der V-Leute wie ihre Art und Umfang
durch den jeweiligen Auftrag bestimmt, so bestimmt dieser
auch ihre Rechtsstellung.

1. Die Observation als staatliche Tatigkeit

Die Verfassungsschutzgesetze von Bund und Landern wei-
sen die Aufgabe des Verfassungsschutzes wie auch den
Einsatz nachrichtendienstlicher Mittel bestimmten staatli-
chen Stellen zu. Sie sind durch diese Gesetze ausschliefilich
verpflichtet, die dort genannten Schutzgiiter zu sichern, und
durch sie ausschlieBlich erméchtigt, zu diesem Zweck die
dort genannten nachtrichtendienstlichen Mittel einzuset-
zen. Vorkehrungen zum Schutz der Verfassung auf Grund
solcher Gesetze sind somit Aufgaben und Tétigkeiten des
Staates®).

Dies ist evident, wenn die Tétigkeit durch Staatsorgane oder
staatliche Amtswalter selbst vorgenommen wird. Jede
Handlung, die eine solche Stelle in Ausiibung der ihr iiber-
tragenen Aufgaben vornimmt, wird dem Staat zugerechnet.
Dasist unabhingig davon, ob die Handlung rechtmiBig oder
rechtswidrig ist oder ob die Ernennung beamteter Amtswal-
ter wirksam oder unwirksam war (§ 14 BBG).

In gleicher Weise gilt dies aber auch, wenn der Staat eine
ihm Ubertragene Tatigkeit durch Stellen oder Personen
ausfiihren 1d8t, die nicht von ihm organisiert oder in ein
Dienstverhiltnis berufen sind. Diese Dritten nehmen jene
staatlichen Tétigkeiten zur Verfolgung der gesetzlich vorge-
sehenen Zwecke nicht von sich aus wahr, sondern werden
vom Staat aus eigens berufen. Dieser Vorrang berechtigt sie
erst, die staatliche Tétigkeit ihrerseits durchzufiihren.
Durch die Tatsache, dal der Staat Dritte in die Wahrneh-
mung seiner Tatigkeiten einschaltet, kann er jedoch nicht
iiber die ihm gesetzlich auferlegten Aufgaben disponieren.
Dem stlinde schon die Gesetzesbindung der Verwaltung
(Art. 20 III GG) entgegen. Kein Staatsorgan ist berechtigt,
seine ihm ibertragenen Angelegenheiten auf private Dritte
zu uberantworten. Dementsprechend nehmen die Dritten
diese Tatigkeit auch nicht als eigene wahr, sondern stets als
vom Staat abgeleitete, die fiir den Staat durchgefiihrt wird.
Sie handeln demnach bei der Vornahme solcher Titigkeiten
nicht als Private, sondern im Auftrag und im Namen des
Staates. Das ist unabhingig davon, ob die jeweilige Titig-
keit offen oder verdeckt als heimliche durchgefiihrt wird.
Eigenart und Charakter der Tatigkeit als staatliche bleiben
somit auch dann erhalten, wenn sie nicht von einem Staats-
organ selbst und unmittelbar, sondern in seinem Auftrag
von einem Dritten durchgefiihrt werden.

Diese Grundsitze gelten unabhingig davon, wem der Staat
die Aufgabenerfiillung zuweist. Thm kommt vielmehr die
Auswahlkompetenz zu; er hat die Moglichkeit, selbst die
Grundséitze der Personalauswahl festzustellen und ihre Ein-
haltung zu Gberwachen. Dementsprechend ist er gehalten,
fiir diese Rekrutierung selbst einzustehen. Ist ein unfahiger
Amtswalter ernannt oder die Erfiillung einer Aufgabe an
emen ungeeigneten Privaten delegiert worden, so ist der
Staat verpflichtet, dafiir einzutreten. Durch die Einstellung
oder Heranziehung untauglicher Personen kann er weder

den Umfang seiner Rechtsbindung noch seine Haftung ver-
kiirzen.

Vielmehr sind die rechtsstaatlichen, durch die Gesetze
begriindete Anforderungen an die RechtmaBigkeit staatli-
che{ Aufgabenerfiillung unabhiingig von der subjektiven
Beféhigung des staatlichen Hilfspersonals. Die Gegenauf-
fassung’) geht demgegeniiber davon aus, es sei unzulidssig,
.den Agentenapparat als verlingerten Arm des Bundesver-
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fassungsschutzes anzusehen*. Zwar konnte sich der Staat
.einer zusammengewiirfelten Schar von V-Leuten bedie-
nen, um sich den Methoden seiner Gegner anzupassen, aber
er kann sich nicht mit ihr identifizieren*, um nicht ,die
Integritat der Verwaltungsrechtsordnung® in Frage zu stel-
len. Diese — wohl noch auf der Fiskustheorie basierende —
Lehre geht davon aus, da3 dem Staat lediglich rechtmiBiges
Handeln seiner Amtswalter zuzurechnen sei; sei dessen
RechtmiaBigkeit nicht mehr gewihrleistet, so ende die
Zurechnung des Verhaltens zum Staat. Gerade diese
Begrenzung ist jedoch seit der Anerkennung der Méglich-
keit von Staatsunrecht, wie sie etwa Art. 34 GG enthalt und
die Art. 1 111, 20 III GG vorausliegt, weder im Staatsrecht
noch im Verwaltungsrecht aufrechtzuerhalten. Gerade
wenn der Staat die Vornahme eigener Tatigkeiten ungeeig-
neten oder unzuverlissigen Personen lUbertrigt, so ist er fiir
die dadurch geschaffene Moglichkeit von Rechtsverletzun-
gen selbst verantwortlich. Das gilt um so mehr, als ihm
zugleich das Recht und die Pflicht zur hinreichenden Aus-
bildung, Fiihrung, Anweisung und Uberwachung solcher
Personen zukommt. Demzufolge ist die Observation zum
Zweck des Verfassungsschutzes stets eine staatliche Tatig-
keit, unabhingig davon, in welcher Rechtsbeziehung die
natiirlichen Personen, welche die Titigkeit jeweils vorneh-
men, zum Staat stehen®).

2. V-Leute als Verwaltungshelfer

Die Uberantwortung der Vornahme staatlicher Tatigkeiten
auf Subjekte des Privatrechts kann in unterschiedlichen
Rechtsformen geschehen, deren systematische Durchdrin-
gung und Abgrenzung noch keineswegs abschliefend gelun-
gen ist. Grundsétzlich stehen die Institute der Beleihung,
der Inpflichtnahme und des Verwaltungshelfers zur Verfii-
gung®). Die — ohnehin umstrittene — Inpflichtnahme
kommt hier nicht in Betracht, da sie lediglich Rechtsbezie-
hungen zwischen Staat und Inpflichtgenommenen schafft,
diesen jedoch zu Handlungen gegeniiber Dritten nicht
berechtigt und verpflichtet. Ein solches Handeln stellt die
Observation jedoch dar. Zwischen dem Beliehenen und dem
Verwaltungshelfer wird dadurch abgegrenzt, ob sie ,im
eigenen Namen“ staatliche Tétigkeiten durchfiithren oder
nicht. Eine solche Verselbstindigung kommt den V-Leuten
jedoch nicht zu. Thre Handlungen gegeniiber Dritten sind
keine an diese adressierten MaBnahmen mit rechts- oder
pflichtenbegriindendem Charakter, sondern erschopfen
sich vielmehr in der Beobachtung und Ausforschung. Nicht
entscheidend ist, daB die V-Leute gegeniiber Dritten im
eigenen Namen auftreten, wenn sie etwa der zu observieren-
den Vereinigung beitreten; vielmehr muf das Handeln im
eigenen Namen sich gerade auf die Wahrnehmung der staat-
lichen Tétigkeit beziehen. DaB den Betroffenen nicht
bekanntist, daB die V-Leute staatliche Titigkeiten austiben,
ist fiir deren Qualifikation unerheblich. Auch kommt es
dabei nicht auf die méglichen Unterschiede zwischen der
»Aufgaben-“ und der ,Rechtsstellungstheorie“ an'’). Wer
als Privatrechtssubjekt in staatlichem Auftrag Aufgaben
wahrnimmt, welche durch Gesetz dem Staat zugewiesen
sind, und dabei gegeniiber Dritten Handlungen durchfiihrt,
zu welchen gleichfalls der Staat erméchtigt ist, erfiillt die
Kriterien beider Auffassungen und ist daher nach keiner
Auffassung aus dem Kreis der Beliehenen oder Verwal-
tungshelfer ausgeschlossen. Dementsprechend sind die V-
Leute als unselbstindige Verwaltungshelfer zu qualifi-
zieren'!), ‘

Damit unterliegen im Innenverhiltnis zwischen Staat und
Verwaltungshelfer die Bestellung und Beauftragung sowie
im Auflenverhiltnis zwischen Verwaltungshelfer und obser-
vierten Dritten deren gesamte Tétigkeit denjenigen rechtli-
chen Bindungen und Grenzen, die fiir die Tatigkeit solcher
Personen allgemein bestehen. Diese sind im Verfassungs-
schutzrecht fiir die V-Leute bislang wenig konkretisiert.

IL. Die Bestellung der V-Leute

Rechtliche Regelungen iiber die Bestellung und Beauftra-
gung von V-Leuten betreffen das Innenverhiltnis zwischen
Staat und Verwaltungshelfer. Die Verwaltung ist dabei

6) Dazu und zum folgenden ausfiihrlich Knemeyer, DoV 1978, 11 ff.
7} J. Salzwedel, GS f. H. Peters, 1967, S. 778 ff.
8) Sowohl auch Evers a. a. O. {Fn. 4), S. 157 1f.

9) Dazu Steiner, Offentliche Verwaltung durch Private, 1975; Ossenbiihl,
VVDStRL 29, 137 ff.; beide m. w. N.

10) Eingehend dazu Tettinger, DVBL. 1976, 753 m. w. N.

11) Qrundlegend Schatzschneider a. a. O. (Fn. 5), S. 263 If., dagegen Fried-
richs a. a. O., (Fn. 4),S. 17 ff.
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vielfdltigen gesetzlichen Bindungen durch Verfassungs-
und Verwaltungsrecht verpflichtet. Das gilt unabhingig
davon, ob ein VerstoB gegen derartige Bindungen im AuBen-
verhéltnis zur Rechtswirksamkeit von MaBnahmen eine —
etwa unwirksam bestellten — Verwaltungshelfers fithren
wiirde. Die Pflichten im Innenverhiltnis sind durch geeig-
nete Aufsichts- und Kontrollvorkehrungen zu effektivieren.

1. Gesetzesvorbehalt fiir Verwaltungshilfe?

Ob die Bestellung eines Verwaltungshelfers einer eigenen
gesetzlichen Grundlage bedarf, ist kaum geklirt. Demge-
genuber ist der Gesetzesvorbehalt fiir den Vorgang der
Beleihung allgemein anerkannt'®). Er folgt insoweit daraus,
dag die Ubertragung éffentlicher Gewalt an Rechtssubjekte
des Privatrechts in den meisten Fillen der Schaffung von
Zustandigkeiten zur Vornahme hoheitlicher Handlungen
mit rechtlicher Wirkung gegeniiber dem Staatsbiirger dient.
Deren Ausiibung bedarf einer demokratischen Legitima-
tion, die fiir alle ,, wesentlichen" Entscheidungen lediglich
durch ein formliches Parlamentsgesetz geschaffen werden
darf. Das gilt auch fiir das Organisationsrecht, in welchem
~folgewichtige Institutionen“ vom Gesetzgeber geschaffen
werden miissen'®). Insoweit kommt der Legislative nicht nur
ein Zugriffsrecht, sondern eine Regelungspflicht zu. Nimmt
der Beliehene selbstindig Verwaltungsaufgaben wahr, so
bedarf demnach deren Ubertragung einer Grundlage durch
formliches Gesetz.

Diese Eigenschaften fehlen jedoch dem Verwaltungshelfer.
Er wird lediglich unselbstindig als Hilfsperson einer
Behorde tatig, wobei seine Betitigung stets der staatlichen
Stelle unmittelbar zugerechnet wird. Organisatorische Ver-
schiebungen im Gefiige der Exekutive treten demnach
durch die Einschaltung von Verwaltungshelfern nicht auf.
Dementsprechend unterliegt sie unter diesem Aspekt kei-
nem eigenstdndigen Gesetzesvorbehalt. Wird die Tatigkeit
unmittelbar der Behorde zugerechnet, so ist sie auch durch
deren Organisationsgesetze demokratisch legitimiert.
Bedarf sie somit keiner eigengesetzlichen Legitimation, so
ist fiir sie auch kein Organisationsakt in Gesetzesform
erforderlich!). Demgegeniiber wird der Ruf nach gesetzli-
cher Ermichtigung bisweilen nicht auf die demokratische,
sondern die grundrechtlich-rechtsstaatliche Dimension des
Gesetzesvorbehalts gestiitzt'?). Danach ist die Tatigkeit der
V-Leute Eingriffstitigkeit, indem sie die Grundrechte der
Betroffenen tangiert. Stellt die Einschaltung solcher Perso-
nen als Quelle nachrichtendienstlicher Informationen kei-
nen Bagatell- oder Einzelfall dar, so bedarf danach die
systematische Integration Privater in die hoheitliche Tatig-
keit einer eingehenden Prizisierung in gesetzlicher Form.
Die Grundrechte der V-Leute stehen allerdings einer Einbe-
ziehung in den Prozef staatlicher Aufgabenerfiillung nicht
entgegen. Sie nehmen ihre Aufgaben regelmaBig freiwillig
wahr, so daf bereits insoweit ihnen gegeniiber kein Eingriff
vorliegt. Die Eingehung von Dienstverhiltnissen und der
AbschluB von Vertrdgen sind Grundrechtsausiibung und
nicht Grundrechtsbegrenzung, auch wenn der Staat der
Vertragspartner ist. Aber auch die Grundrechte, der von der
Tétigkeit der V-Leute betroffenen Biirger, erfordern nicht
zwingend ein formliches Gesetz fiir deren Bestellung als
Verwaltungshelfer. Zwar weist die Organisation der staatli-
chen Aufgabenerfiillung ihrerseits Grundrechtsrelevanz
auf; gerade sie erfihrt jedoch durch die Bestellung unselb-
standiger Verwaltungshelfer keine Verschiebung. Wird die
Tatigkeit von V-Leuten unmittelbar dem jeweiligen Nach-
richtendienst zugerechnet, sc entsteht kein grundrechtli-
ches Bediirfnis fiir die Schaffung von Organisationsnormen.
Dies ist unabhangig von der Frage, unter welchen Voraus-
setzungen die Amter fiir Verfassungsschutz durch die Ver-
waltungshelfer in Freiheitsrechte eingreifen diirfen. Diese
Frage beurteilt sich nach anderen Kriterien als die organisa-
tionsrechtlichen Grundlagen. Bleiben diese durch die
Bestellung von Verwaltungshelfern unberiihrt, so kénnen
sie auch keinen Gesetzesvorbehalt begriinden.

2. Anforderungen an die Bestellung von V-Leuten im Ein-
zelfall

Unterliegt somit die Bestellung von V-Leuten keinem Geset-
zesvorbehalt, so ist doch der einzelne Bestellungsakt an
offentlich-rechtliche Anforderungen gebunden, die seine
Zulissigkeit und seinen Gehalt determinieren. Rechtsform
der Bestellung ist regelmidBig der o6ffentlich-rechtliche Ver-
trag'!), der stets die notwendige Handlungsform darstellt,
wenn lber die Einbeziehung Privater in die staatliche Auf-
gabenerfiillung anders als durch privat-rechtlichen Dienst-
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vertrag disponiert wird. Dementsprechend unterliegt der
Vertrag den Bindungen der §§ 54 ff. VwVIG.

Der Gegenstand des Vertrages mu$ einerseits rechtméBig
sein, er darf demnach nicht gegen geltende Gesetze versto-
Ben. So darf er sich lediglich auf Leistungen beziehen, die
zuldssigerweise auch durch Verwaltungsakt erbracht wer-
den diirften (§§54 S.2, 59 II Nr. 1, 2 VwVIG). Diesem
Umstand kommt Bedeutung insbesondere beziiglich des
Umfanges der Aufgaben zu, welche den V-Leuten iibertra-
gen werden diirfen. Verwaltungshelfer diirfen ausschlie8-
lich unselbstindige, staatliche Titigkeiten wahrnehmen;
die Einrdumung selbstindiger Betitigung wire materiell
eine Beleihung und wire nur unter den dafiir geltenden
Voraussetzungen zuléssig. Dementsprechend sind die Ver-
trdge mit V-Leuten so auszugestalten, daBl diesen weder
rechtlich noch faktisch eine selbstindige Stellung einge-
réumt wird. Die Unselbstindigkeit muBl durch geeignete
Vorkehrungen in den Vertragen sichergestellt sein. Primire
Voraussetzungen dafiir sind angemessene Einwirkungs-
rechte der Behorde auf die Wahrnehmung der Titigkeiten
der V-Leute: Weisungs- und Aufsichtsrechte miissen sicher-
stellen, daB sie unselbstindige Helfer bleiben. Jede Bestim-
mung, welche die V-Leute faktisch der Kontrolle entzieht,
ist daher unzuléssig. Zur Sicherung der Unselbstandigkeit
ihrer Téatigkeit sind zudem Kiindigungsrechte der Behérde
vorzusehen; werden diese rechtlich oder faktisch ausge-
schlossen, so verselbstindigt sich der V-Mann iiber das
zuldssige MaB hinaus. Unzulissig ist insbesondere die
Schaffung von V-Mann-Gruppen, die sich dem EinfluB der
Behorden entziehen konnen. Hier ist insbesondere die Figur
des V-Mann-Fiihrers'®) unzulissig. Der Verwaltungshelfer
ist nicht befugt, die ihm Ubertragene staatliche Tatigkeit
weiter zu iibertragen; hierzu ist jeweils ein gesonderter
Bestellungsakt der Behérde erforderlich. Somit kann kein
V-Mann-Flihrer neue V-Leute beauftragen, anstellen oder
beschaftigen. Ebenso darf die Behorde nicht die Weisungs-
und Aufsichtsrechte an Verwaltungshelfer iibertragen, da
den Dritten andernfalls eine selbstindige Stellung einge-
raumt wiirde, welche faktisch einer Beleihung gleichkidme.
Dariiber hinaus mufl die Stellung der V-Leute nach den
ihnen Gibertragenen Aufgaben begrenzt sein. Ein unselb-
stidndiger Verwaltungshelfer kann niemals selbst , Aufga-
ben des Verfassungsschutzes“ wahrnehmen, ihm konnen
nur spezifizierte Auftrige iibertragen werden. Fiir diese
spezifizierten Auftrige erhalt § 56 11 VwVIG die allgemeine
Anforderung, daf ,sie der Behtrde zur Erfiillung ihrer
offentlichen Aufgaben dient“. Die Zulissigkeit der Beauf-
tragung von V-Leuten ist somit durch § 3 Zusammenar-
beitsG und das vergleichbare Landesrecht generell
begrenzt. In diesem Rahmen diirfen V-Leute lediglich ein-
zelne Auftrige iibertragen werden. Diese miissen zumindest
in der Weise bestimmt sein, daB ihr Umfang allen Beteiligten
zumindest erkennbar ist. Unzuléssig wire es demnach: V-
Leute allgemein zur Observierung verfassungswidriger
Bestrebungen zu bestellen; vielmehr sind diese Bestrebun-
gen nach der Person ihrer Urheber zu begrenzen. Zulassig ist
es demnach etwa, V-Leute fiir die Beobachtung einer oder
mehrerer radikaler Gruppen zu bestellen. Mit der Beauftra-
gung von V-Leuten diirfen die Amter fiir Verfassqusschugz
ihre Aufgaben und Eingriffsbefugnisse nicht erweitern; die
Verwaltungshelfer diirfen demnach nur mit solchen Hand-
lungen betraut werden, welche auch die Bediensteten des
Amtes selbst wahrzunehmen befugt wéren. So darf etwa der
Nachrichtendienst eines Bundeslandes keine V-Leute mit
Observierungsaufgaben in einem anderen Bundesland
beauftragen, solange dessen zustindige Behorden nicht
zugestimmt haben. Gleichfalls diirfen keine ,,po.hzelhchen
Befugnisse“ nach § 3 III 1 ZusammenarbeitsG tibertragen
werden. Ebenso unzuléssig ist es, die Verwaltungshelfer mit
rechtswidrigen Handlungen, etwa Straftaten oder der
Anstiftung dazu, zu beauftragen. Ein agent provocateur
darf demnach niemals von Nachrichtendiensten bestelit
werden. Dies ist aus strafprozessualen Griinden unzuléssig,
da die Strafverfolgung ausschlieBlich eine Aufgabe der
Staatsanwaltschaft und ihrer Hilfsbeamten ist; gleichfalls
ist es aus polizeirechtlichen Griinden unzuléssig, da deren
Befugnisse den Amtern fiir Verfassungsschutz nicht zuste-
hen. Die Anstiftung zu Straftaten ist kein zuldssiges nach-
richtendienstliches Mittel'").

12) Seit Steiner, JuS 1969, 69, 73; s. etwa Ossenbiihl a. a. O. (Fn. 9), S. 168 ff.

13) Vgl.dazuetwa Art. 771 BayLV; Art. 70IBWLV; Art. 43 I NdsLV; Art. 771
NWLV; Art. 116 SalV; Art. 38 SHLV: Art. 57 HHLV.

14) Zuleeg, D6V 1970, 628, 631 Ossenbiihl a. a. O. (Fn. 9), 8. 174 m. w. N.

15) Insbesondere von Schatzschneider a. a. O. (Fn. 5), S. 273 {.

16) Dazu Evers a. a. 0. (Fn. 4), S. 155.

17) Eversebd., S. 161 {f.; wohl auch Friedrichs a. a. 0. (Fn. 4), §. 153 ff.
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Dariiber hinaus begrenzt das VwV{G auch die Leistungen,
zu welchen sich die beauftragende Behorde gegentiber den
V-Leuten verpflichten kénnen. Auch sie diirfen sich ledig-
lich im Rahmen ihrer allgemeinen Zustindigkeiten binden.
Daher ist es nicht zuléssig, in ausschlieBliche Kompetenzen
anderer staatlicher Stellen einzugreifen. So darf etwa kein
Nachrichtendienst einem V-Mann Straffreiheit fiir etwa
begangene Delikte zusichern, da die Entscheidung dariber
ausschlieBlich dem Richter zusteht. Ebensowenig kann etwa
zugesagt werden, daB die Staatsanwaltschaft von einer
Strafverfolgung absehen wiirde, da diese Entscheidung aus-
schlieBlich deren Zustandigkeit unterfallt (§§ 153 £. StPO).
Ferner dirfen keine Zusagen gemacht werden, die gegen
zwingende Gesetze verstoBen. So diirfte etwa auch kein
Verzicht der Staatsanwaltschaft auf die Strafverfolgung
zugesagt werden, sofern ein solches Absehen gegen § 152 II
StPO verstoflen wiirde. Auch die Zusage einer spiteren
Anstellung im éffentlichen Dienst wire lediglich nach Ma8l-
gabe des Art. 33 II GG zulassig.

VerstoBt eine Vereinbarung gegen diese Grundsitze, so ist
sie im Rahmen des § 59 VwV{G nichtig. Auch soweit das
Gesetz an einen RechtsverstoB nicht die Nichtigkeitsfolge
kniipft, ist dem Nachrichtendienst jedoch untersagt, einen
derartigen Vertrag zu schliefen. Im AuBlenverhiltnis gegen-
tuber dem Biirger handelt der V-Mann rechtswidrig, wenn er
nicht wirksam bestellt worden ist oder wenn er Aufgaben
wahrnimmt, die ihm zwar tibertragen worden sind, ihm aber
nicht liberantwortet werden durften. Diese rechtswidrigen
Handlungen werden dem Staat zugerechnet, der sie veran-
laBt und geduldet hat. Gegen ihn kénnen daher Abwehr-,
Unterlassungs-, Reaktions- und Schadensersatzforderun-
gen nach den allgemeinen Grundsidtzen erhoben werden.
Der V-Mann selbst macht sich mdéglicherweise strafbar,
indem er gegen allgemeine Strafgesetze verstoit oder sich
unzulissig ein 6ffentliches Amt anmaft (§ 132 StGB).

IIL. Die Titigkeit der V-Leute gegeniiber Dritten

Rechtliche Regelungen tiber die Observierungstétigkeit von
V-Leuten betreffen das AuBlenverhiltnis zwischen Verwal-
tungshelfer und Biirger. Hier wird das Handeln der V-Leute
dem Staat selbst zugerechnet; es wird rechtlich wie staatli-
ches Handeln determiniert. Damit unterliegen die Verwal-
tungshelfer bei ihren Handlungen denjenigen rechtlichen
Bedingungen und Bindungen, welchen ein staatlicher Amts-
walter, der an ihrer Stelle handeln wiirde, unterliegt. Ver-
mag der Staat durch die Einschaltung von Verwaltungshel-
fern seine Aufgaben und Befugnisse nicht zu erweitern, so
vermag er gleichfalls seine rechtlichen Bindungen nicht zu
verkiirzen.

1. Rechtliche Bindungen der V-Leute

V-Leute diirfen demnach nach aufien ausschlieflich im
Rahmen ihrer gesetzlichen Aufgaben handeln. Vorausset-
zung dafiir ist demnach das Vorhandensein einer Aufgaben-
norm'?), deren Tatbestandsvoraussetzungen im Einzelfall
vorliegen miissen. Daher diirfen V-Leute nach auBien ledig-
lich im Rahmen der aligemeinen Aufgabenumschreibung
des jeweiligen Nachrichtendienstes handeln (etwa: §3
ZusammenarbeitsG). Innerhalb dieses Rahmens sind sie an
ihre konkreten Aufgabenzuweisungen gebunden, die ihnen
durch ihren Bestellungsakt iibertragen worden sind. Die
aullenwirksame Bindung durch diesen Bestellungsakt
ergibt sich daraus, daB nur auf diese Weise die Unselbstan-
digkeit der Tatigkeit des Verwaltungshelfers durchgesetzt
werden kann. Andernfalls lige eine — unzulissige — Belei-
hung vor'®). Unzulassig ist die Wahrnehmung einer Titig-
keit stets, wenn diese durch Gesetz bestimmten Stellen
vorbehalten wird, wie etwa die heimliche Kontrolle des
Post- und Fernmeldeverkehrs durch das G-10.

Neben dieser Aufgabenzuweisung bedarf die Tatigkeit der
V-Leute einer gesetzlichen Ermichtigungsgrundlage,
soweit dadurch in Freiheitsrechte eingegriffen wird. DaB die
Beschaffung von Informationen iiber den Biirger durch den
Staat einen Eingriff darstellt, ist in der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts anerkannt®). Eine gesetzliche
Eingriffsermichtigung ist gegenwirtig zumindest fir den
BND und MAD nicht vorhanden; ihnen ist es daher auf jeden
Fall untersagt, durch V-Leute in die geschiitzten Person-
lichkeitsrechte der Biirger einzudringen. Fiir das Bundes-
amt fiir Verfassungsschutz bestimmt § 3 111 2 Zusammenar-
beitsG, daB es zur Erfiillung seiner Aufgaben gegeniiber dem
Biirger nachrichtendienstliche Mittel anwenden darf. Ahn-
liches gilt nach den einschligigen Landesgesetzen fiir die
jeweiligen Landesdmter fiir Verfassungsschutz. Verfas-
sungmafigkeit und Inhalt dieser Vorschriften sind aller-
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dings noch keineswegs ausdiskutiert. Daruber hinaus gilt
fiir alles Handeln der Verwaltung das UbermaBverbot in
seinen Ausprigungen der Geeignetheit, Erforderlichkeit
und VerhiltnismiBigkeit. Diese Grundsatze binden die Ver-
waltungshelfer bei ihrer Tatigkeit ebenso wie der Staat
selbst. Dabei entstehen jedoch spezifische Probleme aus der
Tatsache, daB die V-Leute nicht lediglich an den jeweils zu
observierenden Veranstaltungen teilnehmen oder zu
beschattende Personen bei relevanten Handlungen beob-
achten, sondern dal3 sie schon aus Griinden der eigenen
Tarnung die normalen Aktivititen der Betroffenen mitver-
folgen, auch wenn diesen keinerlei nachrichtendienstliche
Relevanz zukommt. Diese Betédtigung ist Bedingung und
Ausdruck ihres speziellen Einsatzes. Hier ist das UbermaB-
verbot lediglich durch eindeutige Beschridnkungen der Regi-
strierungs- und Weitergabebefugnisse beziiglich der erlang-
ten Informationen zu gewihrleisten®').

2. Nachrichtendienstliche Mittel nach MaBgabe des Zivil-
rechts?

Die Problematik des § 3 III 2 ZusammenarbeitsG ist in
jungerer Zeit durch den Versuch, den dort verwendeten
Begriff des ,nachrichtendienstlichen Mittels* einer syste-
matischen Klidrung zuzufiihren®), fortgefiihrt worden. Er
setzt voraus, dafBl der Einsatz solcher Mittel einen Eingriff in
Freiheitsrechte darstellt, zu welchem das Zusammenar-
beitsG erméchtigen will. Auf dieser Grundlage geht er von
zwei Voraussetzungen aus. Einmal erfiillt nachrichten-
dienstliche Tatigkeit nicht die Kriterien, die an staatliches
Handeln gewohnlich angelegt werden. Ist der Staat gew6hn-
lich gerade zu 6ffentlichem Handeln verpflichtet, so sucht er
sich durch nachrichtendienstliche Heimlichkeit zu tarnen
und dem Bilirger wie seinesgleichen entgegenzutreten.
Zudem enthilt das ZusammenarbeitsG keine eigenstandi-
gen Voraussetzungen fir den Einsatz nachrichtendienstli-
cher Mittel. Solche werden lediglich in einigen Verfassungs-
schutzgesetzen der Lander genannt, wenn das Handeln der
Dienste an die allgemeinen Rechtsvorschriften gebunden
wird. Sind bestimmte Mittel wie der unbefugte Einsatz
elektronischer Lauschmittel nach § 201 StGB verboten, so
konnen diese nach den ,allgemeinen Rechtsvorschriften®
unzuldssigen Mittel nur erlaubt sein, wenn der Téter zu
ihrem Einsatz speziell ,befugt“ wire. Hier entsteht aus den
Verfassungsschutzgesetzen und § 201 StGB ein Zirkel*®),
der lediglich aufgebrochen werden kénne, wenn bei der
Tatigkeit der Nachrichtendienste das offentliche Recht
aufler Betracht bliebe, wenn also der Staat durch nachrich-
tendienstliche Mittel nicht nur in das Gewand des Biirgers
schliipfe, sondern zugleich lediglich das rechtliche Regime
anzuwenden sei, welches fiir das Verhiltnis der Biirger
untereinander gelte. Dementsprechend sind die ,nachrich-
tendienstlichen Mittel* definiert als Mittel der Erkenntnis-
gewinnung, denen ein Biirger, wenn ein anderer Biirger sie
ihm gegeniiber einsetzen wiirde, sich tatsichlich entziehen,
deren er sich aber rechtlich nicht erwehren kénne. Die
Bedingung, , wenn ein anderer Biirger sie ihm gegeniiber
einsetzen wirde”, bewirkt ein Doppeltes: Nicht nur
erméchtigt danach § 3 III 2 ZusammenarbeitsG den Staat,
sich als Biirger zu tarnen und wie ein Biirger unter Biirgern
aufzutreten, vielmehr soll fiir dieses Auftreten dasPrivat-
recht den anwendbaren rechtlichen MaBstab bieten. Der
Staat ist so berechtigt, nicht nur wie ein Biirger zu handeln,
sondern zugleich nach dem MaBstab des fiir alle und zwi-
schen allen geltenden Recht zu agieren.

Tatséchlich vermag dieser Ansatz die Vorschriften der Ver-
fassungsschutzgesetze widerspruchsfrei zu erklaren®?).
Desungeachtet entstehen jedoch Bedenken, ob sich der
Staat durch eine gesetzliche Ermichtigung den Bindungen
dgs offentlichen Rechts einfach entziehen kann. Gerade
diese Rechtsordnung ist Antwort auf die spezifische Staats-
gefahr, die durch die rechtliche und vielfach auch tatsichli-
che Uberlegenheit des Staates gegeniiber dem Biirger ent-
steht. Wire der Staat befugt, selbst iiber diese Bindungen
vollstéindig zu disponieren, so wiirde eine wesentliche
Sicherung umgangen, die gerade zu den Errungenschaften

18) Dazu Knemeyer a. a. Q. (Fn. 6).
19) S. 112,
20) BVerfGE 27,1 ff.; 344 ff.; 32, 373 ff.; 33, 367 ff.; 34, 238 {1 ; 44, 353 {f.; zust.

Schwan, VerwA 1975, 135 f.; Kamlah, D6V 1970, 361 f.; Schlink, NJW
1980, 552, 554.

21) Dazu 111 3.

22) Schlink, a. a. O. (Fn. 20).

23) Evers in Polizei-Fithrungsakademie (Hg.), Rechtsfragen zur Fahndung
und Observation, 1977, S. 177.

24) Fortgefiithrt von Schlink, NIW 191, 565 £.
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der demokratischen und rechtsstaatlichen Verfassungsbe-
wegung zahlt. Nicht zufillig haben einige der spezifischen
Bindungen des Staates nach den Grundgesetzen Verfas-
sungsrang. Uber verfassungsrechtliche Anforderungen an
staatliches Handeln kann der Gesetzgeber wegen Art. 20 ITI
GG nicht disponieren. Diese Tatsache erfordert Zusatzer-
wiéagungen gegeniiber der dargestellten Definition des nach-
richtendienstlichen Mittels. Sie ergeben sich daraus, dafl der
extrem weite und unbestimmte § 3 III 2 ZusammenarbeitsG
das staatliche Handlungs- und Uberwachungsinstrumenta-
rium nicht uferlos ausdehnen darf und will*’). Da er aber
selbst auler dem Aufgabenbezug keine eigene Begrenzung
oder Bindung der Staatsgewalt enthilt, verweisen die Lan-
desgesetze auf die allgemeine Rechtsordnung: Die Nach-
richtendienste unterliegen zumindest denjenigen Bedingun-
gen, welche fir das Verhaltnis der Blirger untereinander
gelten. Zivil- und Strafrecht konstituieren den maximalen
Umfang staatlicher Handlungsbefugnisse: Mehr als ein Biir-
ger darf auch der Verfassungsschutz gegeniiber einem Biir-
ger in keinem Falle.

Dieser Verweis bedeutet jedoch nicht, da8 damit die Bin-
dung der Staatsgewalt beim Einsatz nachrichtendienstli-
cher Mittel bereits erschopft sei. Vielmehr sind innerhalb
des so abgesteckten maximalen Handlungsrahmen die Bin-
dungen des 6ffentlichen Rechts, insbesondere das UbermaBR-
verbot, zu beachten. Nur so kann den verfassungsrechtli-
chen Vorkehrungen gegen die Staatsgefahr Rechnung getra-
gen werden, indem sie nicht durch eine gesetzliche Erméch-
tigung einfach ausgeschaltet werden.

Beide Ansitze widersprechen einander grundsétzlich nicht.
Waihrend der prinzipielle Verweis in das Privatrecht aus
dem Bestreben entstanden ist, den Begriff des nachrichten-
dienstlichen Mittels zu definieren, so werden hier zusatzli-
che rechtliche Bedingungen fur deren Einsatz diskutiert.
Diese ergeben sich allerdings nicht ausschlieflich aus dem
Zivil- und Strafrecht, sondern in dem dadurch abgesteckten
Rahmen zusitzlich auch durch das 6ffentliche Recht®).

3. Registrierung und Verwertung erlangter Informationen
durch die Nachrichtendienste

Die Informationsgewinnung durch V-Leute wirft beziiglich
der Registrierung und Verwertung erlangter Daten einige
Sonderprobleme auf. Sie resultieren aus der Tatsache, daf3
solche Verwaltungshelfer nicht auf einzelne nachrichten-
dienstlichrelevante Bestrebungen oder Aktionen angesetzt
werden, sondern regelma8ig das gesamte Geschehen inner-
halb der observierten Versammlung oder Vereinigung zur
Kenntnis erlangen kénnen. Dazu zdhlen auch solche Vor-
giéinge, welche keine nachrichtendienstliche Relevanz aui-
weisen. Die Einsichtnahme in derartige Vorginge kann
jedoch den V-Leuten nicht untersagt werden, da vielfach
Relevantes und Irrelevantes untrennbar miteinander ver-
mengt oder verkniipft ist. Um so groBere Bedeutung erlangt
daher die Fragestellung, wie mit den erlangten Informatio-
nen zu verfahren ist. )

Sind sie vom Verwaltungshelfer auf rechtswidrige Weise
erlangt worden, so diirfen sie von dem Dienst nicht gespei-
chert, weitergegeben oder veréffentlicht werden?"). Rechts-
widrig erlangte Daten kénnen nicht rechtméBig verwendet
werden; aus der Rechtswidrigkeit der Informationsgewin-
nung folgt so ein striktes Verwertungsverbot. Das gilt inshe-
sondere fiir solche Vorginge, die von V-Leuten unter Uber-
schreitung ihres eigenen Auftrages oder der allgemeinen
Zustindigkeit der beauftragenden Stelle erlangt worden
sind oder die durch den Einsatz unzuléssiger Mittel erhoben
wurden. Hier ist die Rechtswidrigkeit des Handelns der
Verwaltungshelfer dem Staat zuzurechnen, sie wird durch
die Weitergabe der erlangten Daten von den V-Leuten an die
Dienste nicht , geheilt”.

Aus den rechtmiBig erlangten Informationen diirfen ledig-
lich diejenigen gespeichert werden, denen im Rahmen der
Zustindigkeit des jeweiligen Dienstes Relevanz zukommt,
welche also AufschluB iiber zulissigerweise zu observie-
rende Bestrebungen bieten konnen. Alle sonstigen Angaben
sind auszusondern und zu vernichten. Eine Speicherung
irgendwelcher Informationen ,auf Vorrat®* ist wegen des
darin liegenden Eingriffsgehaltes unzulassig, da sie durch
keinen legitimen offentlichen Zweck gerechtfertigt ist.
Erlangen erhobene Daten Relevanz fiir einen anderen als
den beauftragten Nachrichtendienst, so dirfen sie vom
beauftragenden Dienst nicht gespeichert werden. Sie diirfen
auch nicht an den anderen Dienst weitergegeben werden, da
sie vom Verwaltungshelfer unter Uberschreitung der Kom-
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petenzen jener Behorde, die ihn bestellt hat, erhoben worden
sind. Derart rechtswidrig erlangte Informationen kénnen
nicht rechtmaBig iibermittelt werden?®).

Eine Weitergabe rechtméBig erlangter und gespeicherter
Informationen ist nach den allgemeinen Vorschriften iiber
die Amts- und Informationshilfe zuléssig®), wobei fiir die
Zusammenarbeit der Amter fiir Verfassungsschutz unter-
einander die Vorschriften des ZusammenarbeitsG Bedeu-
tung erlangen. Wertungen diirfen lediglich mit denjenigen
Tatsachen mitgeteilt werden, welche sie stiitzen; Geriichte
sind grundsitzlich von einer Ubermittlung ausgeschlossen.

Die Einbeziehung von V-Leuten in die prozessuale Wahr-
heitsermittlung ist gesetzlich fast véllig ungeregelt. Die
Befugnis der Verwaltungsgerichte, Akten aus Verwaltungs-
verfahren heranzuziehen, findet ihre Grenze in § 99 VwGO.
Danach sind alle Vorgéinge von einer Herbeiziehung ausge-
schlossen, die geheimhaltungsbediirftig sind. Dem unterfal-
len jedoch nicht alle beliebigen Unterlagen, welche von den
Amtern fiir Verfassungsschutz angelegt werden®’). Vielmehr
zéhlen hierzu lediglich solche Vorginge, die unmittelbar
Einblick in konkrete Arbeitsweisen der Nachrichtendienste
ermoglichen oder die Personen geheimhaltungsbediirftiger
Mitarbeiter der &ffentlichen Kenntnisnahme aussetzen
wiirde. Nur solche speziellen nachrichtendienstlichen
Angaben’sind einer Herbeiziehung durch die Gerichte ent-
zogen®'). Komplizierter noch gestaltet sich die Situation im
Strafprozef}, insbesondere in Anbetracht der Tatsache, dafl
hier die Angaben der V-Leute nicht ausschlieflich zu
Lasten, sondern bisweilen auch zugunsten des Angeklagten
wirken konnen. Die Praxis, V-Leute nicht in den Prozef3
einzufiihren, sondern lediglich durch Dritte als Zeugen vom
Horensagen deren Angaben heranzuziehen, stellt einen Ver-
stoB gegen die Unmittelbarkeit des Verfahrens dar®) und ist
daher keine geeignete Grundlage fiir eine strafrechtliche
Verurteilung. Deutlich sind in diesem Zusammenhang zwei
Fragestellungen zu trennen: Unter welchen Voraussetzun-
gen mub die staatliche Tatigkeit 6ffentlich gemacht werden
bzw. kann sie geheim bleiben? Welche Konsequenzen folgen
aus der notwendigen Heimlichkeit fiir den Angeklagten?
Eine Verurteilung ist lediglich zuléassig auf Grund einer in
einwandfreier Weise gebildeten Uberzeugung des Gerichts
von der Strafbarkeit des Angeklagten, die ihm im Urteil
nachgewiesen werden muB. Die Vermengung beider Frage-
stellungen durch das Bundesverfassungsgericht®) fithrt zu.
einer Aufrechnung beider Prinzipien gegeneinander und
tbergeht dadurch den demokratisch-rechtsstaatlichen wie
den grundrechtlichen Aspekt. Vollstandig unzulissig ist
insbesondere die begrenzte Aussagegenehmigung, die sich
ausschlieflich auf bestimmte Kompléxe des jeweiligen
Anklagegegenstandes oder der Wahrnehmungen des V-
Mannes bezieht®*). Die unterschiedlichen Erkenritnisziele
von Nachrichtendiensten, Verfolgungsbehtrden und

25) Andernfalls wire er wegen Unbestimmtheit mit Sicherheit verfassungs-
widrig; s. dazu Borgs-Maciejewski, aus Politik und Zeitgeschichte 6/77 v.
12. 2. 1977, S. 18 ff.; ob die Vorschrift nach der hier versuchten systemati-
schen Auslegung verfassungsgemif ist, kann hier nicht abschlieBend
entschieden werden, bejahend Friedrichs a. a. O. (Fn. 4), S. 49 ff.
Nichtsdestoweniger 148t sich nach der hier verwendeten Systematik mog-
licherweise ein einfacherer Begriff des ,nachrichtendienstlichen Mittels“
vorschlagen, der insbesondere die Problematik der rechtlichen Bindung
nicht schon in die Definition aufzunehmen braucht. Nachrichtendienstli-
che Mittel sind demnach alle Mittel der Erkenntnisgewinnung, denensich
ein Biirger wegen ihrer Heimlichkeit zwar tatsichlich entziehen, derer er
sich aber rechtlich nicht erwehren kann. Daf § 3 III ZusammenarbeitsG
den Hinweis auf die allgemeine Rechtsordnung nicht enthélt, ist wohl
weniger ein Problem seiner Auslegung als seiner VerfassungsmaBigkeit.
Die Zulissigkeit des Einsatzes nachrichtendienstlicher Mittel kann alle;—
dings, soll die Konkretisierung jener Vorschriften in Ubereiqstimmgng mit
den grundgesetzlichen Anforderungen angestrebt werden, nicht weiterrei-
chen als nach dem Vorschlag von Schlink. Zulissig sei ja der Einsatz
nachrichtendienstlicher Mittel maximal im Rahmen der rechtlichen Gren-
zen, welche dem Handeln Privater gezogen sind; innerhalb dieses Rahmens
sind die Anforderungen des Gffentlichen Rechts zu beachten. Die Proble-
matik der Unbestimmtheit des § 3 III 2 ZusammenarbeitsG bleibt damit
jedoch bei Schlink wie in dem hier dargestellten Ansatz offen.

27} Eingehend dazu Gusy, D6V 1980, 431 ff. ) )

28) Etwas anderes kann moglicherweise gelten, wenn und soweit sich die
Kompetenzen mehrerer Dienste partiell {iberschneiden; solche Uber-
schneidungen sind jedoch duBerst selten.

29) Dazu Wolter, DVR 1978, 297 ff.

30) So aber VGH Kassel, NJW 1977, 1844 f.

31) Ehmke, D6V 1956, 417, 420 £.; H. P. Schneider, NJW 1878, 1601, 1605;
Gusy a. a. 0. (Fn. 27), S. 436.

32) S. die Stellungnahmen von Peters, Rupp, Sarstedt und Klug vor dem
46. DJT, NJW 1966, 2051; dagegen allerdings die Rechtsprechung, s.
BGHSt 17, 382; OLG Frankfurt, NJW 1976, 985.

33) BVerfG, NJW 1981, 1719 ff ; nicht zufallig enthdlt diese Entscheidung fast
keine verfassungsrechtlichen Erwigungen, sondern begniigt sich in den
Griinden mit strafrecht- und strafprozeBpolitischen Bemerkungen.

34) Zusammenfassend PreuB, KJ 1981, 109 ff.
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Gerichten machen eine zutreffende Urteilsbildupg hier
ebenso unmoglich wie eine zuverldssige Glaubwiirdigkeits-
priifung der Zeugenaussage.

Den Nachrichtendiensten kommt dementsprechend bezig-
lich der Angaben ihrer V-Leute eine weitgehende Priifungs-
pflicht zu. Sie haben festzustellen, daf die Informationen
auf rechtméiBige Weise gewonnen wurden und daf sie
zutreffend sind. Notwendige Voraussetzung dieser Priifung
ist, daB ein geeignetes System der Leitung und Aufsicht iiber
die V-Leute besteht. Dieses ist zum Schutz der Betroffenen
grundrechtlich geboten. Die Verpflichtung aller Staatsge-
walt auf Verfassung und Gesetz ist um so stdrker durch

Abteilungsdirektor a. D. Walter Brosche, Hannover

organisatorische Vorkehrungen zu effektivieren, je gefah-
rengeneigter ein Bereich ist. Heimlichkeit nachrichten-
dienstlicher Titigkeit bedeutet nicht Freistellung von
rechtsstaatlichen Bindungen wegen fehlender Kontroll-
méglichkeiten, sondern die Verpflichtung, die Vorkehrun-
gen fiir die Einhaltung verfassungsrechtlicher und gesetzli-
cher Gebote den Besonderheiten der Dienste anzupassen.
Das Grundgesetz fordert so nichtein Minus an Nachpriifung
der RechtmaiBigkeit nachrichtendienstlicher Aufgabener-
filllung, vielmehr gebietet es andersartige, aber gleichwer-~
tige Instrumente. Diesem Anliegen kommt Verfassungsrang
zu; es ist nicht lediglich politisches Postulat.

Endgiiltige Bereinigung der Doppelversorgung

Neuordnung der Rentenanrechnung in der Beamtenversorgung durch das Zweite Haushaltsstrukturgesetz

A. Entwicklung der Rentenanrechnung in der
Beamtenversorgung

Seit Jahren sieht sich der Gesetzgeber immer wieder vor die
Aufgabe gestellt, sich im Rahmen der Beamtenversorgung
mit der sogenannten ,,Doppelversorgung* zu beschiftigen,
um diesen vielfiltigen Fragenkomplex einer dauerhaften
und moglichst gerechten Loésung zuzufiihren.

Urspriinglich waren die Versorgungsregelungen darauf auf-
gebaut, daB Beamte ihren Dienst als umfassenden Lebens-
beruf ausibten, so dafl nur selten Personen zu versorgen
waren, die erst iiber eine lingere sozialversicherungspflich-
tige Beschaftigungszeit in das Beamtenverhéltnis berufen
worden waren. Im Deutschen Beamtengesetz von 1937 16ste
man die Frage dadurch, dafl die Vordienstzeit als Angestell-
ter oder Arbeiter nur insoweit ruhegehaltfihig war, als diese
Beschiftigung zehn Jahre iiberstieg. Fiir die seinerzeit bei
Gemeinden und Gemeindeverbinden in Beamtenfunktio-
nen tatigen Angestellten und Arbeiter mit vertraglichem
Anspruch auf Versorgung nach beamtenrechtlichen Grund-
satzen oder auf Ruhelohn (die sogenannten Dauerangestell-
ten oder -arbeiter) wurden Sozialversicherungsrenten nach
vertraglicher Regelung umfassend so angerechnet, daf} die
vergleichbare Versorgungsleistung fiir einen Beamten nie
iberschritten wurde. Im Bundesbeamtengesetz von 1953
dagegen verband man die volle Berlicksichtigung einer
Vordienstzeit als Angestellter oder Arbeiter im 6ffentlichen
Dienst mit einer Anrechnung von Rententeilen, soweit Ren-
tenzeitraume gleichzeitig ruhegehaltfahig waren und damit
sowohl auf die Rente wie auch auf das Ruhegehalt einwirk-
ten. Vgl. die Sollvorschrift des § 115 BBG. Die daran
gekniipften Erwartungen, eine im Sinne des Berufsbeam-
tentums vertretbare Lésung gefunden zu haben, erfiillten
sich nicht, weil

— die Rentenreform 1957 das Verhéltnis zwischen Renten-
und Versorgungsleistungen grundlegend &nderte sowie
die bisherige Pflicht zur Aufrechterhaltung von Anwart-
schaften bis zum Rentenfall aufhob und

— die durch Krieg, Gefangenschaft und Kriegsfolgen
gepragten Berufsbilder immer stirker von dem des
wNur-Beamten" abwichen.

Im Regelfall ergibt sich beim Zusammentreffen von Rente
und Ruhegehalt ein hoheres Gesamteinkommen als bei
einem entsprechenden allein auf sein Ruhegehalt angewie-
senen Nur-Beamten. Diese Abweichung wird noch vergro-
bert durch die besondere steuerrechtliche Behandlung der
Renten und die mit dem Rentenbezug verbundene Rentner-
krankenversicherung. Vor diesem Hintergrund wurde durch
das 3. Gesetz zur Anderung beamten- und besoldungsrecht-
licher Vorschriften vom 31.8. 1965 (BGBL I S. 1007) mit
§ 160a eine spezielle Ruhensvorschrift fiir das Zusammen-
tr.effen von Versorgungsbeziigen mit Renten in das BBG
eingefiigt. Uber eine Erginzung des BRRG wurden die
Lander zu einer gleichlautenden Erweiterung ihrer Beam-
tengesetze verpflichtet.

Die Einfiigung des § 160a loste das Problem der Doppelver-
sorgung im neuen Sinne jedoch nur {iir Versorgungsbeziige,
die sich in Zukunft aus einem Beamtenverhiltnis ergaben,
das nach dem 31. Dezember 1965 begriindet worden ist. Es
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wurde also nicht nur der Besitzstand fiir die am 1. Januar
1966 vorhandenen Versorgungsempfinger erhalten, son-
dern es blieben auch die Anwartschaften nach altem Recht
fiir die zu diesem Zeitpunkt bereits im Beamtenverhiltnis
stehenden Personen gewahrt. Bis auf wenige Einzelfille war
eine allgemeine Anwendung des § 160a erst um die Jahr-
hundertwende zu erwarten. Schon zur Gestaltung des
1. Haushaltsstrukturgesetzes im Jahre 1975 wurde eine Auf-
hebung dieser Besitzstandswahrungen erwogen, jedoch in
das Gesetz selbst nicht aufgenommen. Folgerichtig ging der
§ 160 a BBG unverandert als § 55 in das am 1. Januar 1977
in Kraft getretene Beamtenversorgungsgesetz ein. Nunmehr
bringt das 2. HStruktG vom 22. Dezember 1981 mit Wir-
kung vom 1.Januar 1982 eine volle Gleichstellung aller
Personen in der Frage der Rentenanrechnung auf Versor-
gungsbeziige auf der Grundlage des § 55 BeamtVG und hebt
damit die bisherigen Besitzstandswahrungen auf.

B. Gesetzesgrundlagen zur einheitlichen
Rentenanrechnung

Durch das 2. HStruktG vom 22. 12. 1981 (BGBL. I S. 1523)
wird vom 1. Januar 1982 ab das BeamtVG zu dieser Frage
wie folgt gedndert:

1. Im § 55 BeamtVG entfallen die Worte , aus einem Beam-
tenverhaltnis, das nach dem 31. Dezember 1965 begrin-
det worden ist (§ 6 Abs. 3 Satz 2).¢

2. Die bisherigen sonstigen Rentenanrechnungsvorschrif-
ten werden gestrichen. Hierunter fallen

a) § 6 Abs. 3 BeamtVG (Anrechnung von Renten aus
Nachversicherungen unter Nachentrichtung von Bei-
tragen),

b) § 10 Abs. 2 BeamtVG (Anrechnung von Rententeilen
bei gleichzeitiger Ruhegehaltfihigkeit entsprechen-
der Zeiten)

mit gleichzeitiger redaktioneller Anpassung aller Vor-
schriften, die darauf Bezug nehmen.

Fiir die durch diese Neuordnung eintretenden, zum Teil
erheblichen Minderungen in den Gesamteinkiinften der
betroffenen Personen oder kiinftig beim Eintritt des Versor-
gungsfalles herabgesetzten Anspriiche enthilt Art. 2 § 2 des
2. HStruktG eine Ubergangsvorschrift iiber die Gewahrung
eines Ausgleichs, mit dem die wirtschaftliche Anpassung an
die neue Lage mit einem lber einen lingeren Zeitraum
ausgedehnten stufenweisen Abbau sichergestellt werden
soll. Vgl. Abschnitt F.

C. Ubersicht iiber die anzurechnenden Renten

Bei allen Rentenanrechnungsvorschriften werden die Ren-
tenleistungen nicht beeinfluBt, gemindert werden nur die
beamtenrechtlichen Versorgungsbeziige.

Erfafit werden alle Renten aus der
— Rentenversicherung der Arbeiter,
— Angestelltenversicherung,

— knappschaftlichen Rentenversicherung,
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