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Beiden Anliegen tragt die Wesentlichkeitsrechtspre-
chung Rechnung, da sie lediglich die Entscheidung der
grundsatzlichen Sachfragen dem Gesetzgeber vorbehilt,
im dbrigen aber ausreichende Riume fiir die Flexibili-
titsbedurfnisse der Exekutive bereitstellt. Sie bietet da-
mit gleichzeitig die Chance, in den bislang nicht oder
nicht in ausreichendem Maf} gesetzlich geregelten Sub-
ventionsbereichen an die Stelle eines durch Beharrungs-
vermogen und Besitzstandsdenken gehemmten Subven-
tionsabbaues einen sinnvollen, planmifigen und koordi-
nierten Subventionsaufbau treten zu lassen.

Hinzu kommt, daB das vielfach als ,,Dschungel®. , Wild-
wuchs* und , Wirrwarr” apostrophierte Subventionswe-
sen zu einem grofen Teil von einem nicht der Veréffent-
lichungspflicht unterliegenden Richtliniennetzwerk ge-
tragen wird, was zu einer unertriglichen Unsicherheit
liber die Rechtspositionen der von der jeweiligen Sub-
vention Betroffenen und zu einer Erschwerung der recht-
lichen und politischen Kontrolle der Subventionsverwal-
tung gefihrt hat. Diese Gesichtspunkte lassen es auch
rechtspolitisch angezeigt erscheinen, klarende Licht-
strahlen in das Dunkel der Subventionspraxis zu richten.

Der Militarische Abschirmdienst

Von Dr. Christoph Gusy, Hagen *

Die juristische Diskussion um die Nachrichtendienste
hat den Militarischen Abschirmdienst (MAD) weitge-
hend ausgespart. Die Organisation des MAD und seine
Aufgaben nach den Verwaltungsvorschriften sind we-
nig bekannt. Die MAD-Aufgaben sind von denjenigen
der Polizei und der anderen Nachrichtendienste schwie-
rig abzugrenzen. Eingriffsbefugnisse kommen dem
MAD nur nach dem Abhéorgesetz (Gesetz zu Art. 10 GG —
G-10) zu.

Der Militirische Abschirmdienst ist mit der Bundeswehr
organisatorisch eng verflochten. Seine Entstehung reicht
Jedoch bis in die Zeit vor der Aufstellung eigener Streit-
kréfte durch die Bundesrepublik zuriick. Bereits vor dem
Jahre 1955 bestand im ,, Amt Blank* eine eigene Sicher-
heitsgruppe, deren Etat im Bundeshaushaltsplan 1956 als
»Mittel des Bundesministers der Verteidigung zu Zwek-
ken des militirischen Abschirmdienstes® aufgefiihrt wa-
ren. Personell reicht die Tradition des Dienstes noch wei-
ter zurick. Er entstand - in personeller Verflechtung,
insbesondere mit dem Bundesnachrichtendienst — gro-
Benteils aus Offizieren, Unteroffizieren und Mannschaf-
ten, die bereits beim Amt ,,Ausland/Abwehr* unter Admi-
ral Canaris, bei der Abteilung ,,Fremde Heere Ost* unter
General Gehlen und anderen Nachrichtendiensten tatig
gewesen waren. Mit der Grindung der Bundeswehr und
der Aufstellung eigener Streitkrifte wurde die Sicher-
heitsgruppe ebenso wie verwandte Einrichtungen den
Truppen angegliedert .

* Anmerkung der Schriftleitung: Der Verfasser (27) ist an der
Fernuniversitdt Hagen beschdftigt. Er hat sich bereits mehr-
fach mit dem Recht der Nachrichtendienste befaft; siehe unter
anderem: Der Schutz gegen rechtswidrige Informationsermitt-
lung durch die Nachrichtendienste, DOV 1980, 5. 431.

1 Zur Tatigkeit des Militirischen Abschirmdienstes eingehend

Thomas Walde, ND-Report, 1971, S. 130 ff.; zum folgenden
auch Koch, Das Parlament vom 17. 1. 1976.
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L. Die Organisation des Militirischen
Abschirmdienstes

1. Rechtsgrundlagen

Der MAD ist kraft der Organisationsgewalt des Bundes-
ministers der Verteidigung im Jahre 1956 errichtet wor-
den. Er ist als Einrichtung der Bundeswehr organisiert.
Die Kompetenz des Bundes hierzu ergibt sich aus
Art. 87 a Abs. 1 GG. Der Dienst stellt dementsprechend
keine Einrichtung bundeseigener Verwaltung nach den
allgemeinen Vorschriften dar, wie dies etwa fiir das Bun-
desamt fiir Verfassungsschutz (BfV) und den Bundes-
nachrichtendienst (BND) der Fall ist. Im Rahmen dieser
Bundeskompetenz ist der Bundesminister der Verteidi-
gung nach Art. 65 a GG berechtigt, die Befehls- und Kom-
mandogewalt (ber die Streitkrifte auszuiben. Ihm
kommt dabei auch das Recht zu, allgemeine Grundsatze
und Richtlinien fiir die Organisations- und Arbeitsweise
der militarischen Aufgabenerfiillung zu erlassen2 Die Er-
richtung des MAD entspricht insoweit den Anforderun-
gen des Grundgesetzes.

Organisation und Arbeitsweise des Dienstes sind in un-
verdffentlichten Verwaltungsvorschriften im ErlaBwege
geregelt. Gesetzliche Grundlagen bestehen nicht?. Zulas-
sig sind derartige Normen lediglich insoweit, als sie sich
nicht auf Gegenstinde beziehen, welche dem Vorbehalt
des Gesetzes unterliegen. Im (brigen entspricht die
Rechtsform der Verwaltungsvorschrift den verfassungs-
rechtlichen und gesetzlichen Mindestanforderungen. Ge-
setzliche Grundlagen sind rechtspolitisch erwiinscht, je-
doch vom Grundgesetz nicht zwingend vorgeschrieben.

2 Siehe édhnlich Giinter Diirig, in: Maunz / Diirig / Herzog /
Scholz, GG, Kommentar, Art. 65 a RANT. 21. .

3 Die Ausnahmen im G-10 und im KontrollG werden im jeweili-
gen Sachzusammenhang dargestellt.
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2. Der Aufbau des Militdrischen Abschirmdienstes

Der Militarische Abschirmdienst ist dezentral organisiert.
Seine hierarchische und organisatorische Spitze stellt das
»Amt fur Sicherheit der Bundeswehr* (ASBW) dar. Das
ASBW ist unmittelbar dem Bundesverteidigungsministe-
rium unterstellt. Sein Behérdensitz ist Kéln. Das referats-
malig gegliederte Amt steuert und koordiniert die Mag-
nahmen der militirischen Sicherheit. Als Kommandobe-
hérde ist es allen Stellen des militirischen Abschirmdien-
stes Gbergeordnet.

Der MAD selbst ist dezentral in sieben Gruppen organi-
siert, die beim Verteidigungsministerium und den sechs
Wehrbereichskommandos angesiedelt sind*. Diesen un-
terstehen die 17 MAD-Stellen, die an sicherheitsrelevan-
ten Schwerpunkten bestehen, und die einzelnen MAD-
Trupps. Der organisatorische Zusammenhang unterein-
ander ist auf diese Weise relativ gering; er ist lediglich
uber die gemeinsamen iibergeordneten Stellen hierar-
chisch vermittelt. Demgegentber besteht eine unmittel-
bare Einbindung der einzelnen Gruppen, Stellen und
Trupps in die Truppeneinheiten, denen sie zugeordnet
sind.

ASBW und MAD sind personell nicht kongruent, jedoch
eng miteinander verzahnt. Das ASBW ist die zentrale
Leitstelle des Abschirmdienstes; jeder Soldat oder Beam-
te des Amtes ist zugleich Angehdriger des MAD. Umge-
kehrt ist nicht jeder Mitarbeiter des MAD zugleich Ange-
horiger des ASBW. Jede MAD-Gruppe hat einen eigenen
Kommandeur; dadurch wird jedoch die Stellung des
ASBW als Kommandobehorde gegenaber allen Dienst-
stellen des MAD nicht beeintrichtigt.

3. Die Aufsicht iiber den Militdrischen
Abschirmdienst

Die Aufsicht dber das ASBW und den MAD steht dem
Bundesminister fir Verteidigung zu. Er hat bezuglich
aller Aktivititen des Dienstes die Fach- und Rechtsauf-
sicht wahrzunehmen. Sie begriindet ~ zusammen mit
dem Weisungsrecht — die politische Verantwortlichkeit
des Ministers.

Dartiiber hinaus unterliegt der MAD wie alle Nachrichten-
dienste der gerichtlichen Kontrolle, sofern gegen eine
MaBnahme Klage erhoben wird. Eine derartige Rechtma-
Bigkeitsiiberpriifung sto8t jedoch auf die allgemeinen
Kontrolldefizite und Durchsetzungsschwierigkeiten ge-
geniiber den Geheimdiensten®.

Die parlamentarische Kontrolle weist gegeniiber den son-
stigen Nachrichtendiensten des Bundes keinerlei Beson-
derheiten auf. Die Arbeit der parlamentarischen Kontroll-
kommission bezieht sich nach § 1 KontrollG auch auf den
Kompetenzbereich des militarischen Abschirmdienstes.

4 Hierzu Armin Schoreit, Innere Sicherheit in der Bundesrepu-
blik Deutschland, 1979, S. 60 ff.

5 Dazu Hans-Peter Schneider, NJW 1978, S. 1601 ff.; Christoph
Gusy, DOV 1980, S. 431, 436.

I1. Die Aufgaben des Militarischen
Abschirmdienstes

Verfassungsrechtliche Grundlage und Grenze der Aufga-
ben des MAD ist Art. 87 a GG. Ist der Abschirmdienst als
Einrichtung der Streitkrifte des Bundes organisiert, so
diirfen seine Zustindigkeiten nicht Giber diejenigen der
Bundeswehr hinausreichen. Dementsprechend gelten die
grundgesetzlichen Begrenzungen fiir Zustindigkeiten
und Kompetenzen der Streitkrifte in vollem Umfang
auch fir den MAD.

1. Die Aufgabenumschreibung
der Verwaltungsvorschriften

Gesetzliche Grundlagen fir die Aufgabenzuweisung des
MAD sind - ebensowenig wie fiir seine Organisation und
seine Befugnisse ~ nicht in Kraft. Vielmehr gelten auch
insoweit unverdffentlichte Verwaltungsvorschriften und
Richtlinien.

Relativ knapp fafit § 3 der Richtlinien {iber die Zusam-
menarbeit von Verfassungsschutz und Nachrichtendien-
sten mit den Strafverfolgungsbehoérden in der Fassung
vom 23. Juli 1973% die Aufgaben des MAD zusammen.
Aufgabe des militarischen Abschirmdienstes im Sinne
der Richtlinien ist es, im Zustindigkeitsbereich des Bun-
desministers der Verteidigung die Bundeswehr in ihrem
personellen Bestand (militirisches und ziviles Personal)
sowie in ihren Anlagen, Einrichtungen und Gegenstin-
den gegen Bestrebungen und Tatigkeiten im Sinne des
§ 1 Abs. 2 der Richtlinien zu schiitzen. Diese Verweisung
bezieht sich auf die Kompetenzumschreibung fur das
Bundesamt far Verfassungsschutz. § 1 Abs. 2 der Zusam-
menarbeitsrichtlinien konkretisiert die gesetzliche Auf-
gabenumschreibung des BfV in § 3 Abs. 1 Zusammenar-
beitsG; nicht eingeschlossen ist durch jenen Verweis die
Mitwirkungskompetenz des BfV nach § 3 Abs. 2 Zusam-
menarbeitsG, welche erst in § 1 Abs. 3 der Zusammenar-
beitsrichtlinien thematisiert wird.

Aufgabe des MAD ist demnach, Ausktinfte, Nachrichten
und sonstige Unterlagen tiber einzelne, ndher angegebene
Bestrebungen zu sammeln und auszuwerten. Die genann-
ten Bestrebungen koénnen verfassungsfeindlicher, frie-
densverraterischer, hochverriterischer, den demokrati-
schen Rechtsstaat gefahrdender oder landesverrateri-
scher und die duBere Sicherheit gefihrdender Art sein.
Dariiber hinaus sind Bestrebungen, die sich im Zusam-
menhang mit Aktivititen dieser Art gegen die Landesver-
teidigung richten, Bestrebungen, die auf dhnliche Straf-
tatbestinde gerichtet sind, sicherheitsgefdhrdende oder
geheimdienstliche Tatigkeit im Bundesgebiet fiir eine
fremde Macht und Bestrebungen im Bundesgebiet, die
durch Anwendung von Gewalt oder darauf gerichtete
Vorbereitungshandlungen auswirtige Belange der Bun-
desrepublik Deutschland gefihrden, Gegenstand der
Aufgaben des MAD.

6 Versffentlicht in Frankfurter Rundschau vom 7. 11. 1979, S. 5.
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Diese Umschreibung ist fiir den Abschirmdienst ab-
schlielend, wahrend ihr fiir das BfV lediglich exemplari-
sche Bedeutung zukommt. Fir das BfV stellt sich die
Richtlinie lediglich als Konkretisierung des §3 Abs. 1
ZusammenarbeitsG dar, welche keinen Anspruch auf ab-
schlieBenden Charakter erhebt. Diese Unabgeschlossen-
heit wird durch die Formulierung ,insbesondere* zum
Ausdruck gebracht. Eine solche Einschrankung gilt je-
doch fir den MAD nicht. Hier kommt der Aufzihlung
keine konkretisierende, sondern konstitutive Bedeutung
zu. Wirde man die Offenheit des § 1 Abs. 2 der Zusam-
menarbeitsrichtlinie auch auf den MAD anwenden, so
bliebe offen, welche Aufgaben ihm dariiber hinaus zuge-
wiesen sein kénnten. Die Richtlinie wiirde so jegliche
klarstellende Bedeutung verlieren. Eine solche Aufls-
sung ihres normativen Gehaltes 14Bt sich lediglich da-
durch vermeiden, daB den Richtlinien fiir den Abschirm-
dienst abschlieBende Bedeutung beigelegt wird. Im
Grundsatz gehen die Zusammenarbeitsrichtlinien von ei-
ner Parallelitit der Aufgaben von Verfassungsschutz und
MAD aus.

Zentrales Kriterium nachrichtendienstlicher Zustindig-
keit ist das Merkmal der »Bestrebungen’. Jede dieser
Aktivititen muB auf die Begehung von Straftaten gerich-
tet sein. Dieser dem Strafrecht entlehnte Begriff wird
zwar in § 92 StGB nach unterschiedlichen Zielsetzungen
differenziert und konkretisiert; eine Legaldefinition des
Tatbestandsmerkmals der »Bestrebung” selbst findet
sich jedoch in keiner Vorschrift,

»Bestrebungen“ setzen voraus, daf} ein innerer Wille zur
Herbeifiithrung des angestrebten Erfolges besteht. Inso-
weit enthélt der Begriff ein finales Element, Wer lediglich
fahrldssig oder zufillig die geschiitzten Belange beein-
trachtigt, verwirklicht damit keine Bestrebungen. Nicht
erforderlich ist, dal eine grofle Zahl von Personen ein
gemeinsames Ziel verfolgen will. Vielmehr reicht aus,
dafl wenige oder gar einzelne Personen das subjektive
Kriterium erfiillen. Der jeweilige Wille mus8 sich auf die
Verwirklichung eines der enumerativ aufgezihlten Ziele
beziehen. Ausreichend ist dabei, wenn dieser Erfolg als
Teil- oder Zwischenziel angestrebt wird. Erscheint ein
Ziel als notwendige oder erwiinschte Begleiterscheinung
bei der Verfolgung anderer Ziele, so ist die nachrichten-
dienstliche Zustandigkeit jedenfalls nicht ausgeschios-
sen, sofern jenen Begleiterscheinungen im Rahmen der
Gesamtzielsetzung mehr als nur periphere Bedeutung
zukommt,

Zu dem inneren Moment miissen &ufere Elemente hinzu-
treten. Das Bestehen einer bloBen Absicht reicht zur Er-
filllung des Tatbestandsmerkmals der »Bestrebung"
nicht aus. Vielmehr muB sich die Absicht nach auien
kundgetan haben. Nicht hinreichend ist eine Kundgabe
durch bloBe MeinungsiuBerung®. Es muB vielmehr eine
aktiv kdmpferische, aggressive Haltung gegeniiber den
Schutzgiitern hinzukommen; sie mu3 planvoll diese G-
ter beeintriachtigen oder beseitigen wollen. Hierzu sind

7 Hierzu niher Schoreit (Anm. 4), S5.621ff; Bernd Kortmann,
Verfassungsschutz in Bund und Léndern, 1979, S. 40 ff,
8 BVerfGE 5, 85 (141).
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konkrete Handlungen erforderlich, die sich anders als nur
verbal auf die Herbeifithrung des Erfolges richten. Ein
kollektives Handeln ist nicht erforderlich; ausreichend
konnen auch Taten einzelner Personen sein.

Nicht ausreichend ist jedoch Jjegliches beliebige Handeln
aufgrund des jeweiligen Plans. Erforderlich ist vielmehr
eine hinreichende Gefihrdungsintensitat gegentiber dem
Schutzgut. Abseitige oder abwegige MaBnahmen sind
ebensowenig als relevante ~Bestrebung* zu qualifizieren
wie bloBe Reden. Erst ein Handeln, welches tatsichlich
beeintrachtigende Wirkung erlangen kann, kann so Ge-
genstand nachrichtendienstlicher Observation werden,

Die genannten Merkmale mussen kumulativ vorliegen.
Nicht ausreichend ist, daB lediglich einzelne von ihnen
festgestellt werden. Auch darf vom Vorliegen eines oder
einzelner Merkmale nicht auf das Vorhandensein oder
den Eintritt auch der tbrigen Voraussetzungen geschlos-
sen werden.

2. Informationssammlung im ,Vorfeld®

Der enge Zusammenhang zwischen nachrichtendienst-
lich und strafrechtlich relevanten Bestrebungen fiihrt je-
doch keineswegs zu einer notwendigen Parallelitit zwi-
schen geheimdienstlicher Observation einerseits und
Strafverfolgung andererseits. Vielmehr gehen Geheim-
dienste und Polizei von unterschiedlichen Problemper-
spektiven aus.

Polizeiliche Nachforschungen werden regelmalig ange-
stellt, nachdem eine zustandige Stelle von der Méglich-
keit eines strafrechtlich relevanten Sachverhaltes erfah-
ren hat. Quelle derartiger Nachrichten sind héufig nicht
eigene Ermittlungen, sondern Anzeigen oder sonstige An-
gaben Dritter. Im Hinblick auf derartige Angaben stellen
die Polizeibehérden eigene Ermittlungen an, indem sie
gegenwirtige und vergangene Tatsachen aufkliren, sich-
ten und ordnen. Die Zielrichtung dieser Ermittlungen ist
dementsprechend durch bereits bekannte Anzeigen oder
Meldungen vorgegeben; Gegenstand der Aufklarungsar-
beit ist die Untersuchung, ob die gemeldeten Tatsachen
der Wahrheit entsprechen. Die polizeiliche Aufklarungs-
arbeit endet mit der Feststellung, ob ein strafrechtlich
relevanter Sachverhalt vorgefunden wurde oder nicht. Ob
in naherer oder weiterer Zukunft strafbare Entwicklun-
gen zu erwarten sind, ist nicht Gegenstand des Verfah-
rens. Die polizeiliche Problemperspektive wird dement-
sprechend typischerweise, wenn auch nicht notwendig,
durch eine Betrachtung ex post gekennzeichnet. Ziel der
Feststellungen, bisweilen auch moglicherweise beteiligte
Personen oder relevante Sachverhalte, sind den Aufkla-
rungshandlungen vorgegeben.

Die Arbeitsweise der Nachrichtendienste, etwa des MAD,
ist ihrer Problemperspektive nach kontrar organisiert. Thr
Gegenstand ist nicht die Aufklirung begangener Taten,
sondern moglicher zukinftiger Beeintrachtigungen der
jeweiligen Schutzgliter. Jene vagen Sachverhaltsvorga-
ben, welche polizeilichen Ermittlungen regelmaflig zu-
grundeliegen, missen die Dienste sich erst schaffen.
Dementsprechend ist ihre Arbeit darauf ausgelegt, zu-
néchst Indizien fir potentielle Beeintrachtigungen oder
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Gefahrdungen aufzufinden. Aus der Gesamtheit aller In-
formationen, welche ihnen bekannt werden, filtern sie
Angaben (iber mégliche nachrichtendienstlich relevanten
Sachverhalte heraus. Diese werden ihrerseits so lange
weiterverfolgt, bis sich ihre Ergiebigkeit oder Unergiebig-
keit herausgestellt hat. Weisen sie auf nachrichtendienst-
lich relevante Bestrebungen hin, so konnen schlie8lich
Einzelheiten der beteiligten Personen und Sachverhalte
ermittelt werden. Die geheimdienstliche Problemper-
spektive ist dementsprechend von einer Sichtweise ex
ante geprigt. Die priméire Aufgabe der Nachrichtendien-
ste besteht somit nicht in der Aufklirung bereits vorhan-
dener Bestrebungen oder begangener Taten, sondern in
der Erlangung von Aufschlissen Gber zukinftige oder
noch véllig unbekannte Entwicklungen. Méglichst frih-
zeitig sollen Informationen erlangt werden, welche eine
Aufdeckung oder Vereitelung potentieller Gefahren er-
moglichen.

Die unterschiedliche Problemperspektive prigt auch das
jeweilige Operationsfeld. Wahrend die Polizeibehorden
bei der Aufklirung und Verfolgung von Straftaten primar
Informationen Uber einzelne vergangene Handlungen
oder Zustinde zu erlangen suchen, observieren die Nach-
richtendienste mit dem Ziel rechtzeitiger Erkennung zu-
kinftiger Entwicklungen. Grundlage ihrer Titigkeit ist
die fortlaufende Datenselektion. Nicht strafbare Hand-
lungen, sondern jegliche Aktivitaten, unabhingig von ih-
rer aktuellen strafrechtlichen Bedeutung, sind Gegen-
stand ihrer Aufklarung.

In den meisten Fillen stoBen die nachrichtendienstlich
observierten Bestrebungen nicht in den vom Strafrecht
erfaBten Bereich vor. Vielmehr sind Gegenstand von Da-
tensammlungen der Geheimdienste alle Indizien tber
Aktivititen, Zustinde oder Personen, welche in der Zu-
kunft zu einer Beeintrachtigung strafrechtlicher Schutz-
gliter fithren konnten. Solche Anhaltspunkte konnen
nicht lediglich aus rechtswidrigen Handlungen gewon-
nen werden, vielmehr bezieht sich die Gberwiegende
Mehrheit von Informationen der Nachrichtendienste auf
rechtmaBige Handlungen, aus welchen sich Aufschliisse
iiber Absichten, Anschauungen oder zukiinftige Hand-
lungen der betroffenen Personen oder Gruppen herleiten
lassen kénnen. Das potentielle Datenmaterial sowohl des
Militarischen Abschirmdienstes wie des Verfassungs-
schutzes umfaBt somit alle verfagbaren Informationen
iber rechtmaBige und rechtswidrige Aktivititen ohne
vorherige gegenstindliche Begrenzung. Aus diesen kri-
stallisiert sich im Zuge der Auswertung eine wesentlich
geringere Zahl von Daten heraus, welche zu weiterer
Aufklirungsarbeit AnlaB bieten kann. Je eindeutiger die
Hinweise auf nachrichtendienstlich relevante Bestrebun-
gen werden, um so intensiver werden die Aufkldrungsbe-
mithungen.

Nachrichtendienstliche Informationssamlungen umfas-
sen somit samtliche Daten, aus welchen sich Riickschliis-
se iiber potentielle Gefihrdungen der jeweiligen Schutz-
giiter herleiten lassen konnen. Derartige Daten kénnen
sich auf rechtmaiBige oder rechtswidrige Handlungen be-
ziehen. Der uberwiegende Teil bezieht sich auf vollig
legale Aktivitaten der Betroffenen, aus denen allerdings
der weitergehende SchluB gezogen wird, daf von ihnen

eine Gefahrdung der jeweiligen Schutzgiiter ausgehen
konnte. Die Informationssammlung der Geheimdienste
bezieht sich so primir auf das ,Vorfeld“ als Gesamtheit
derjenigen Handlungen, Phinomene und Zustande, wel-
che spatere Beeintrichtigungen rechtlich geschutzter Be-
lange als moglich erscheinen lassen. Diese Eigenart ihrer
Aufgabenstellung begrindet jedoch keineswegs die
Kompetenz, ,auf Vorrat Informationen zu sammeln, um
aus ihnen bei Bedarf spater Schliisse ziehen zu kénnen.
Vielmehr bezieht sich die Aufgabe sowchl des BfV wie
auch des MAD lediglich darauf, im ,,Vorfeld" Daten zu
erheben, welche konkrete Anhaltspunkte tiber nachrich-
tendienstlich relevante Bestrebungen erkennen lassen.
Vorfelderforschung ist stets im Hinblick auf die zuldssi-
gen Erkenntnisziele zu betreiben. Sonstige Informations-
sammlungen sind von der Aufgabenzuweisung nicht er-
faft.

Die unterschiedliche Problemperspektive von Nachrich-
tendiensten und Polizei bewirkt, daB geheimdienstliche
Titigkeit tendenziell friher einsetzt als polizeiliche Auf-
klarungsarbeit. Eine derartige Abgrenzung ist jedoch
nicht abstrakt moglich; Uberschneidungen sind gerade in
kriminogenen Bereichen keineswegs ausgeschlossen.

3. Die Aufgabenabgrenzung gegeniiber
den iibrigen Nachrichtendiensten

Die Abgrenzung der Kompetenzen des MAD gegentiber
den anderen Geheimdiensten gestaltete sich seit seiner
Griindung nicht stets eindeutig. Auch die am 19. Septem-
ber 1958 in Kraft getretenen Abgenzungsrichtlinien ver-
mochten nicht vollstindig Rechtsklarheit herzustellen.

Gegeniiber dem Bundesnachrichtendienst ist eine Diffe-
renzierung nach dem Gegenstand der Informationen vor-
zunehmen. Wihrend der BND ausschlieBlich Daten tiber
nachrichtendienstlich relevante Vorgdnge im Ausland
sammeln darf, beschrinkt sich der Kompetenzbereich
des MAD - ebenso wie derjenige des Verfassungsschut-
zes — auf Informationen Gber Vorgéinge im Inland. Unter-
scheidungskriterium ist der Inhalt der Informationen,
nicht der Ort der Informationsgewinnung, Wahrend der
BND auslandische Vorginge auch durch Informationser-
mittlungen im Bundesgebiet aufklaren darf, ist allerdings
der MAD bei der Beschaffung von Daten tiber Bestrebun-
gen im Inland weitgehend auf das Bundesgebiet be-
schrankt. Als maBgebliches Abgrenzungskriterium kann
somit gelten: der BND schiitzt gegen auslandische Be-
strebungen, der MAD gegen solche im Bundesgebiet.

Wesentlich problematischer ist die Kompetenzdifferen-
zierung zwischen dem MAD einerseits und den Amtern
fur Verfassungsschutz des Bundes und der Lénder ande-
rerseits. Die Aufgabenbeschreibung fiir den militirischen
Abschirmdienst verweist auf diejenige fur das BfV, die
annahernd inhaltsgleich auch fiir die meisten Landesam-
ter gilt. Nach der Art der wahrgenommenen Pflichten ist
somit eine Kompetenzdifferenzierung nicht moglich.
Vielmehr ist nach dem Schutzobjekt zu unterscheiden.

Der MAD ist zustindig far die Sicherung der Bundes-
wehr in ihrem personellen Bestand (militarisches und
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ziviles Personal) sowie in ihren Anlagen, Einrichtungen
und Gegenstinden. Seine Zustindigkeit bezieht sich so-
mit auf den Objekt- und Personenschutz innerhalb der
Streitkrifte. Deren Sicherung mit nachrichtendienstli-
chen Mitteln ist ihm zur Pflicht gemacht. Eine ausschlie-
liche Abgrenzung danach wiirde jedoch Uberschneidun-
gen und Doppelarbeit geradezu herausfordern. Potentiel-
le Beeintrachtigungen militarischer Schutzgiiter kénnen
auch aus dem zivilen Bereich herrithren. Daher wére
dieses Kriterium zur Abgrenzung allein ungeeignet. Zu-
satzlich abzustellen ist auf den ,,Zustindigkeitsbereich
des Bundesministers der Verteidigung“. Dessen Kompe-
tenzen beziehen sich ausschlieflich auf militarisches und
ziviles Personal der Streitkréfte und militarisches Gebiet.
Dementsprechend darf der MAD lediglich in Gebiuden
und auf Grundsticken der Streitkrifte titig werden, um
diese vor nachrichtendienstlich relevanten Gefahrdun-
gen von innen oder aullen zu schiitzen. AuBerhalb dieser
Grundsticke ist ausschlieflich der Verfassungsschutz
des Bundes oder des jeweiligen Landes fiir die Wahrneh-
mung nachrichtendienstlicher Aufgaben zustéindig. Ins-
besondere bezieht sich der Auftrag des MAD nicht auf
Kriegsdienstverweigerer, potentielle Wehrpflichtige vor
ihrer Erfassung und Reservisten nach Beendigung ihrer
Wehrpflichttauglichkeit.

AuBerhalb seines Aufgabenbereichs darf der MAD auch
nicht im Notfall titig werden, vielmehr ist hier aus-
schlieBlich das BfV oder das jeweilige Landesamt fiir
Verfassungsschutz zustindig. Diese Zustindigkeitsab-
grenzung ist nicht lediglich durch die Richtlinien begriin-
det, sondern vom Grundgesetz geboten. Darf der MAD
nicht iiber die Aufgaben der Streitkrifte nach Art. 87 a
GG hinaus tatig werden und ist er zugleich an die militéri-
sche Befehlsgewalt des Bundesministers fiir Verteidi-
gung gebunden, so darf er diesen auch aus verfassungs-
rechtlichen Griinden nicht {iberschreiten.

II1. Die Befugnisse des Militarischen
Abschirmdienstes

Der MAD darf seine Aufgaben ohne besondere Befugnis
nur wahrnehmen, soweit deren Erfiillung nicht in Grund-
rechte eingreift. Ist dies jedoch der Fall, so bedarf er einer
gesetzlichen Befugnisnorm. Solche Befugnisse sind ihm
jedenfalls nicht durch §3 Abs.3 Satz2 Zusammenar-
beitsG eingeraumt, der lediglich das BfV zur Anwendung
»hachrichtendienstlicher Mittel” ermichtigt. Der Verweis
in den Aufgabenbestimmungen des MAD auf die Zustin-
digkeiten des BfV schlieBt die Befugnisnormen zugun-
sten des Verfassungsschutzes nicht ein.

1. Die Befugnis zur Post- und Fernmeldekontrolle

Das G-10 ermichtigt das Amt fur Sicherheit der Bundes-
wehr als Spitzenorganisation des MAD zu Eingriffen in
das Post- und Fernmeldegeheimnis®. Danach ist nach § 4

9 Zu Rechtsfragen des G-10: Claus Amdt, Festschrift fiir Fried-
rich Schifer, 1979, S. 147 f£.; ders., in: Rechtsstaat und Verfas-

sungsschutz, 1981, S.43ff.; Christoph Gusy, NJW 1981,
S. 1581 f1.
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Abs. 2 Nr.1c das Amt fir Sicherheit der Bundeswehr
durch seinen Leiter oder dessen Stellvertreter antragsbe-
rechtigt fiir Beschrankungen nach diesem Gesetz. Wird
dem Antrag stattgegeben, so ist die Beschrinkung nach
§7 Abs.1 G-10 unter Verantwortung des MAD vorzu-
nehmen.

Das Antragsrecht unterliegt mehreren Voraussetzungen.
Es ist ausschliefllich zuldssig aus den Griinden des § 2 G-
10. Dieser setzt den Verdacht voraus, dafl jemand die dort
enumerativ aufgezihlten Straftaten plant, begeht oder
begangen hat. Bei einem Verdacht wegen anderer Strafta-
ten ist der Antrag nicht zulassig. Fir diesen Verdacht
mussen tatsichliche Anhaltspunkte bestehen, welche vor
der Anordnung der Beschrinkung eingehend zu prifen
sind'. Das Antragsrecht des Amtes fiir Sicherheit der
Bundeswehr aufgrund dieser Voraussetzungen entsteht
lediglich ,,bei Handlungen gegen die Bundeswehr®. Erfor-
derlich ist zudem, dafl das Amt im Rahmen seines Ge-
schiftsbereichs bleibt. Damit setzt sich die Kompetenz-
abgrenzung zu BND und Verfassungsschutz auch im
Rahmen des Antragsrechts nach dem G-10 fort. Zusétzli-
che formelle Voraussetzung ist das Substantierungs-,
Form- und Begrindungsgebot des § 4 Abs. 3 G-10, dem
mehr als nur routineméfige Bedeutung zukommt. Das
gilt insbesondere wegen des in § 2 Abs. 21 G-10 ausdriick-
lich einbezogenen UbermaBverbotes. Daneben darf das
ASBW keine Beschriankungen aufgrund § 3 G-10 bean-
tragen.

2. Verfassungsrechtliche Eingriffsbefugnisse?

Weitere gesetzliche Eingriffsbefugnisse sind weder dem
ASBW noch dem MAD eingerdaumt. Diskutiert werden
jedoch gerade im Verfassungsschutzrecht vielfach auch
Eingriffsermichtigungen unmittelbar aus dem Grundge-
setz.

Ausgangspunkt dafiir ist die Abhorentscheidung des
BVerfG, in welcher dieses die VerfassungsmaBigkeit des
G-10 geprift und in weitem Umfang bejaht hat. Dazu
berief sich das Gericht auch auf Art. 73 Nr. 10, 87 Abs. 1
GG. In diesen Vorschriften sieht das Grundgesetz danach
fiir die Aufgabe des Verfassungsschutzes ausdriicklich
eine eigene Institution vor. Dabei konne es nicht der Sinn
der Verfassung sein, zwar den verfassungsméBigen ober-
sten Organen im Staat eine Aufgabe zu stellen und far
diesen Zweck ein besonderes Amt vorzusehen, aber den
verfassungsmiBigen Organen und dem Amt die Mittel
vorzuenthalten, die zur Erfiilllung ihres Verfassungsauf-
trages nétig sind!’. Zwar war dieser Satz ursprunglich
lediglich dazu herangezogen, das Recht des Bundes zum
ErlaB3 des G-10 zu begriinden. Im Zuge der weiteren Dis-
kussion hat sich jene Begriindung jedoch verselbstandigt
und wird auch unmittelbar zur Statuierung von Eingriffs-
befugnissen der Nachrichtendienste herangezogen 2.

10 VG Koln, NJW 1981, S. 1630.
11 BVerfGE 30, 1 (20).
12 Zuletzt von Wolfgang Martens, JR 1981, S. 353, 356.
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Einer solchen Herleitung liegt ein funktionelles Kompe-
tenzverstindnis zu Grunde. Danach dienen die Kompe-
tenzvorschriften des Grundgesetzes nicht nur zur Ab-
grenzung der Zustidndigkeiten zwischen Bund und Lan-
dern, sie treffen vielmehr zugleich eine Aussage iiber eine
inhaltlich bestimmte und verfassungsrechtlich legitimier-
te Normierung von Aufgaben®. Mit der Begriindung von
Zustandigkeiten ist so zugleich die Art und Weise der
Aufgabenerfiilllung inhaltlich vorgeprigt, Aufgabenzu-
weisungen ziehen so notwendig Kompetenzzuweisungen
nach sich. Dies ermoglicht zugleich einen Schlufl von den
Aufgaben verfassungsrechtlich vorgesehener Behorden
auf deren Befugnisse, indem jede Aufgabe einen unab-
dingbaren Mindestbestand von Eingriffsrechten impli-
ziert. Unmittelbar aus dem Grundgesetz oder aber im
Wege verfassungsgeleiteter oder -konformer Interpreta-
tion werden so grundgesetzliche Eingriffserméichtigun-
gen begriindet. Das BVerfG hat sich insbesondere im
Wehrpflichtrecht und fiir die Berufsausiibung derartigen
Erwagungen angeschlossen™.

Die Heranziehung der Kompetenzvorschriften des
Grundgesetzes zur Begriindung verfassungsunmittelba-
rer Eingriffsbefugnisse muf jedoch stets die spezifischen
Zwecke derartiger Verfassungsbestimmungen beriick-
sichtigen. Kompetenzvorschriften sollen grundsétzlich
die Zustindigkeiten des Bundes und der Linder vonein-
ander abgrenzen. Die Ausiibung der jeweiligen Kompe-
tenzen war indes nicht in beliebiger Weise geschehen,
vielmehr werden die Staatsorgane nur zu einem Handeln
erméchtigt, das materiell mit den Vorschriften des
Grundgesetzes vereinbar ist (Art. 1 Abs. 3, 20 Abs. 3 GG).
Die , Erméchtigungsfunktion” der Kompetenzvorschrif-
ten besteht demnach darin, einem Triger offentlicher
Gewalt Zustandigkeiten zuzuweisen, indem er ,ermach-
tigt* wird, auf einem bestimmten Gebiet tatig zu werden.
Zu Einzelmafinahmen, insbesondere zu Eingriffen in die
Grundrechte, weisen die Kompetenznormen gleichfalls
nur Zustindigkeiten zu. Die Staatsorgane werden jedoch
nicht zu Freiheitsbeschrinkungen tber die in den Grund-
rechten gezogenen Schranken hinaus ,.ermachtigt®.

Eine Ausnahme von dem Grundsatz, dafl Zustandigkeits-
normen nur zu materiell-rechtlich zulissigem Handeln
ermichtigen und nicht ihrerseits das materielle Recht
beeinflussen, ist nur unter der Voraussetzung denkbar,
daB das Grundgesetz einem Trager éffentlicher Gewalt
eine Aufgabe zuweist, deren Erfiillung, unabhéngig von
der Art und dem Inhalt der jeweiligen Malnahme, wegen
entgegenstehender Grundrechte unméglich ist, so daB
die Kompetenz in keiner Weise wahrgenommen werden
kann. Wiirde in diesem Fall das Grundrecht ihre Aus-
ibung untersagen, so wire die Zusténdigkeitsnorm sinn-
los. In einem derartigen Fall kann ausnahmsweise das
Grundgesetz von der Zulissigkeit der Einschrankung des
der Kompetenzausiibung entgegenstehenden Grund-
rechts ausgehen, obwohl diesem kein entsprechender
Vorbehalt beigefiigt ist. Diese Modifikationen hat spater
das BVerfG an seiner einschligigen Rechtsprechung
gleichfalls vorgenommen ™.

13 Grundlegend hierzu Horst Ehmke, VVDStRL 20, S. 53, 90 f.
14 Vgl. BVerfGE 7, 377 (401); 12, 45 (50); 28, 243 (260 £.); 41, 205
(Ls 1) (218 ff.); ferner BVerfGE 12, 205 (206).

Das funktionelle Kompetenzverstiandnis steht somit der
Herleitung von Eingriffsbefugnissen des MAD aus zwei
Griinden entgegen. Seinem Inhalt nach ist es lediglich
geeignet, dem Gesetzgeber zu freiheitseinschrinkender
Normsetzung zu ermichtigen. Demgegentiber begriindet
es keine unmittelbaren Eingriffsbefugnisse der Verwal-
tung. Es vermag den Vorbehalt des Gesetzes fir Grund-
rechtseinschrinkungen nicht zu umgehen. Existieren je-
doch fiir den MAD keinerlei Befugnisnormen Gber das G-
10 hinaus, so vermag daran auch eine funktionelle Ausle-
gung des Art. 87 a GG nichts zu dndern. Zudem ist eine
Erfillung der in Art. 87 a GG vorgesehenen Aufgaben des
Bundes auch ohne Freiheitseinschrinkungen zumindest
denkbar, so daB nicht jede mogliche Wahrnehmung die-
ser Bestimmung durch die Grundrechte ausgeschlossen
erscheint. Schon deshalb ist der Schiuf3 von der Aufga-
benzuweisung auf die Zulassigkeit der Mittel weder zwin-
gend noch zulédssig.

Niemand wird und kann rechtlich dem Militirischen Ab-
schirmdienst — so wenig wie irgendeinem anderen Amt -
die Moglichkeit, seine gesetzlichen Aufgaben zu erfiillen,

verweigern wollen. Aber eben auch nur die gesetzlichen -

Aufgaben, und eben deren Umfang bedarf der Klirung.
Er kann jedenfalls nicht aus dem Umfang der zulassigen
oder gar der in Anspruch genommenen Mittel abgeleitet
werden, sondern nur aus dem Gesetz. In einem Rechts-
staat bestimmt sich das, was ein Amt tun darf, niemals
nach dem, was es real tun kénnte, wenn man ihm nur die
Mittel dazu gabe, sondern allein nach Verfassung und
Gesetz'. Vermégen somit die grundgesetzlichen Aufga-
benzuweisungen das Arsenal der Eingriffsbefugnisse des
MAD nicht zu erweitern, so sind diese auf die Moglichkei-
ten nach dem G-10 beschrankt.

3. Datenaustausch mit anderen Behorden

Datenspeicherung und -austausch durch den MAD sind
gleichfalls gesetzlich nicht eigens geregelt. Sie sind dem-
nach lediglich nach Maf3gabe der allgemeinen Regeln des
BDSG zulissig. Eine informationelle Zusammenarbeit
mit Polizeibehorden ist lediglich im Rahmen des Polizei-
briefs der Allilerten vom 14. April 1949 zulassig. Dieser
hat als Anlage des Genehmigungsschreibens zum Grund-
gesetz Verfassungsrang und bindet so Gesetzgeber und
Verwaltung. Zwischen den Nachrichtendiensten richten
sich die Informationsbeziehungen nach dem BDSG, wel-
ches den Zusammenarbeitsrichtlinien vorgeht. Die Richt-
linien sind nur insoweit zuldssig, wie sie die gesetzlichen
Vorgaben unangetastet lassen.

Datenspeicherung und -austausch durch den MAD sind
nicht lediglich im Bereich des G-10 zuléssig’®. Dies wére
der Fall, wenn das Recht zur Datenerlangung durch zwi-
schenbehérdlichen Informationsaustausch nur innerhalb

15 So ausdracklich BVerfGE 41, 205 (224 f); sachlich (berein-
stimmend, jedoch ohne ausdricklichen Zusatz schon BVerf-
GE 12, 45 (50); Erhard Denninger, JA 1980, S. 280, 284; Hans-
Peter Bull, DOV 1979, S. 689, 695.

16 So aber Reinhard Riegel, NJW 1979, S. 852, 956; ders., JZ 1980,
S. 757, 758; Martens JR 1981, S. 353, 356.
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derjenigen Grenzen bestehen wirde, die das Recht zur
Informationsbeschaffung unmittelbar vom Betroffenen
begrenzen. Dabei werden jedoch die gesetzlichen Er-
méchtigungen der §§ 9 f BDSG unbertiicksichtigt gelas-
sen. Diese konnen selbstandige Freiheitsbeeintrichtigun-
gen legitimieren, soweit dies zur ~rechtméaBigen” Aufga-
benerfiillung der speichernden, der iibermittelnden oder
der empfangenden Behérde erforderlich ist. Dieses Krite-
rium der RechtmiBigkeit ist nicht mit demjenigen der

GesetzmiBigkeit gleichzusetzen. Weder das Grundgesetz
noch das Datenschutzrecht stellen einen eigenen Geset-
zesvorbehalt flir Organisations- und Aufgabennormen
dar. Ausschlieflich anwendbar auf die Datenverarbei-
tung auch durch den MAD sind somit die gesetzlichen
Bestimmungen des Datenschutzrechts. Soweit diese
durch Verwaltungsvorschriften konkretisiert werden,
sind solche zunichst auf ihre Vereinbarkeit mit den ge-
setzlichen Bestimmungen zu untersuchen.

Kommunalpolitik in den USA

Von Professor Arthur B. Gunlicks, Ph. D., Richmond (USA)/Heidelberg*

In den USA besteht eine groBe Vielfalt von kommunalen
Selbstverwaltungskorperschaften. Uber die Halfte sind
Sonderbezirke (special districts). Bundesstaaten gelten
als die juristischen ,,Schépfer* der kommunalen Ver-
waltungseinheiten. Die Kommunen haben keine Allzu-
standigkeit und es gibt keine generell geltenden kom-
munalen Verfassungsgesetze in den Bundesstaaten. Po-
litische Parteien spielen meistens eine geringe Rolle;
viele Wahlen werden sogar ohne Parteien abgehalten.
Die Hauptsteuerquelle fir die Kommunen ist die
Grundsteuer, Zuweisungen von Land und Bund gewin-
nen allerdings immer mehr an Bedeutung. Vor allem die
griferen Kommunen sind mit ernsthaften Problemen
belastet.

L Allgemeine Ubersicht

Amerikanische Gemeinden kennen seit der Kolonialzeit
mehrere Formen der Selbstverwaltung, es hat sich jedoch
nie ein einheitliches ,,System® im deutschen Sinne her-
ausgebildet. Dezentralisierung, Fragmentierung, Bildung
von zweckorientierten Sonderbezirken (special districts)
und deren Uberschneidungen mit anderen Gebietsgren-
zen charakterisieren die Verwaltung der kommunalen
Ebene in den USA.

1. Die USA lassen sich generell in vier Verwaltungsebe-
nen einteilen: (1) den Bund; (2) die Lander (states); (3) die
Landkreise (counties); und (4) die Gemeinden, Schulbe-
zirke, Sonderbezirke und Regionalverbinde. Aus Tabelle
1 ergibt sich, daB tber die Hilfte der 80000 kommunalen
Selbstverwaltungskérperschaften Schulbezirke und Son-
derbezirke sind.

Die Zahl der kommunalen Selbstverwaltungskorper-
schaften in den 50 Staaten variiert stark, zwischen 6620 in
Illinois und 19 in Hawaii. Neun Staaten haben jeweils
mehr als 3000 kommunale Selbstverwaltungskérper-
schaften, das heilit zusammen iiber 46 % der Gesamtzahl
aller kommunalen Selbstverwaltungskérperschaften.

* Anmerkung der Schriftleitung: Der Verfasser (46) ist Professor
Air Political Science an der University of Richmond, Virginia
(USA). Er ist Gastprofessor am Forschungsinstitut fiir 6ffentli-
che Verwaltung bei der Hochschule fiir Verwaltungswissen-
schaften Speyer. Der Beitrag wird (verkiirzt) auch in Riidiger
Voigt (Hrsg.), Handworterbuch zur Kommunalpolitik, Opla-
den 1983, erscheinen.
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Tabelle 1
Verwaltungsebenen in den USA

Verwaltungsebene 1977 1967
Bund 1 1
Staaten 50 50
Kommunale Einheiten 79913 81299
darunter

Landkreise 3042 3049

Gemeinden 18 862 18048

»Townships® (s. Text) 16 822 17105

Schulbezirke 15174 21782

Sonder-, Zweckbezirke 25 962 21264

Quelle: U.S. Bureau of the Census, Governmental Organi-
zation, Vol. 1 No. I, U.S. Government Printing Office,
Washington, D.C., 1978, S. 1.

2.In11,3 % der Landkreise (343 von 3042) wohnen 100000
Einwchner oder mehr. Das ist 66 % der Gesamtbevolke-
rung von ca. 230 Millionen. Lediglich 2,5 % der Bevdlke-
rung wohnt dagegen in 26 % der Landkreise. Der ,,Land-
kreis“ Los Angeles hat etwa 7 Millionen Einwohner, wih-
rend ein Landkreis in Texas nur 114 Einwohner hat.

3. Seit 1920 gelten die USA als mehrheitlich stadtisch (ur-
ban), das heiBt, die Mehrzahl der Bevolkerung (1980 =
74 %) wohnt in Gemeinden mit mehr als 2500 Einwoh-
nern. Nur 169 - weniger als 1 % — der 19000 Gemeinden
hatten 1980 mehr als 100000 Einwohner, wo allerdings
51 % der Gesamtbevdlkerung wohnt. 80 % der Gemein-
den haben weniger als 5000 Einwohner, die Hélfte sogar
weniger als 1000. Im allgemeinen sind die Gemeinden in
den USA kreisangehorig; nur in dem Staate Virginia gibt
es kreisfreie Stidte als Regelfall (fiir ,,Stadte” mit mehr
als 5000 Einwohner!). Im Gegensatz zur Bundesrepublik
gibt es in den USA viel gemeindefreies Gebiet, das heifit,
in den diinn besiedelten Landkreisen steht nur ein ver-
haltnismaBig kleiner Teil der Gesamtfliache unter der Ver-
waltung einer Gemeinde. Im Bundesstaat Virginia ist
zum Beispiel fast 95 % der Gebietsfliche gemeindefrei.
Weite Strecken der Anbauflachen werden von vereinzel-
ten Farmerfamilien bewohnt, die unter der direkten Ver-
waltung des Landkreises stehen. 1970 wohnten tber 15
Millionen Menschen auf dem Lande in einem Landkreis,
aber auerhalb der Grenzen irgendeiner Gemeinde.

4. Die 17000 townships sind fiir Européer schwer definier-
bare Gebietsflichen. Der Begriff stammt noch aus der
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