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richte. Auf der anderen Seite liegt hier nicht wie bei Priifun-
gen selbst eine vor den Gerichten durch die zulissigen Bewei-
se nicht rekonstruierbare Situation vor”. Das bedeutet aber,
da hinsichtlich der Gleichwertigkeit der Diplome grundsitz-
lich ein Beurteilungs- oder gar Ermessensspielraum der Lin-
der nicht besteht. Selbst wenn die Anerkennung eines Ver-
waltungsaktes im politischen Willensbildungsprozeﬁ ni_cht
geklirt ist, kann also aufgrund der obigen drei Prinzipien eine
Anerkennung der Diplome und insbesondere der Verwal-
tungsakte vor dem Richter erzwungen werden.

50) Vgl. H.J. Koch, Unbestimmte Rechisbegriffe und Ermessenser-
michtigungen im Verwaltungsrecht, 1979.

Privatdozent Dr. Christoph Gusy, Hagen

Der Verfassungsschutzbericht

Der Vetfassungsschutzbericht zihls zu den wenigen sichtbaren Ak-
tivitdten des Schutzes der demokratischen Ordnung. Desungeachtet
scheint er in einem rechtlichen Niemandsland angesiedelt zu sein.
Hier soll erdrtert werden, welche Regelungsliicken bestehen und in-
wieweit die Berichte gerichtlicher Kontrolle zu unterwerfen sind.

1. Problemstellung

Verfassungsschutzberichte werden vom Bund und einigen
Lindern unter unterschiedlichen Bezeichnungen jihrlich oder
in unregelmiBigem Turnus herausgegeben'. Sie berichten
{iber ,,Gefahren, die unsere ' Freiheit bedrohen konnen“?,
Wiewohl erst die 70er Jahre solche Berichte zu einer stindigen
Einrichtung werden lieBen, so wurde doch schon im Jahre
1951 eine Liste ,, Verfassungsfeindliche Organisationen von
der Bundesregierung'beschlossen und verdffentlicht’. Gegen-
wirtig erscheint der Verfassungsschutzbericht, in den ein-
schligigen Gesetzen des Bundes und der Linder regelmiBig
nicht erwihnt, im rechtlichen Niemandsland angesiedelt.
Einige Gerichtsentscheidungen aus jiingerer Zeit lassen ihn

jedoch zunehmend in das Blickfeld juristischer Auseinander-
setzungen treten.

II. Die Legitimation des Verfassungsschutzberichts

Verfassungsschutzberichte beschrinken sich regelmiBig
darauf, bestimmte Bestrebungen und ihre Urheber darzustel-
len. Sie verhingen weder selbst Sanktionen, noch ist die Auf-
nahme in einen Verfassungsschutzbericht Tatbestandsvoraus-
setzung bestimmter Sanktionen, noch rufen sie zu MaBnah-
men gegen die dargestellten Bestrebungen oder Organisatio-
nen auf. Dadurch unterscheiden sie sich von dem friiheren
BeschluB der Bundesregierung?, welcher die éffentliche War-
nung an alle Wirtschaftsunternehmen enthielt, ,,staatsfeindli-
che Organisationen in irgendeiner Form zu unterstiitzen*.
Unternchmen, die diese Warnung nicht befolgten, wurden
staatliche Reaktionen in Form von Auftragssperren ange-
droht. Durch den Verzicht auf solche Sanktionen oder Sank-
t'?onsdrohungen erscheinen die amtlichen Berichte gegenwir-
tig als ,,publizistischer Staatsschutz", dem tiber seine 6ffent-

llchgeitgwirksamc Bedeutung hinaus keine rechtliche oder
tatsichliche Relevanz zukommt.
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Diese Eigenschaften stellen Vertassungsschutzbenichte als
Teil der amichen Offentlichkeitsarbeit der Regicrungen dar.
Solche Aufklirung der Biirger ist vom Bl ent(;im demokrati-
schen Staat als ..nicht nur verfassungsrechthich zuldssig. son-
dern auch notwendig” ancrkannt'. Sie dient danach dazu.
jenen Grundkonsens lebendig zu erhalten. welcher des Ein-
verstindnisses der Biirger mit der vom Grundgesctz geschat-
fenen Staatsordnung bedarf. Dieser Grundkonsens kann in
einer rechtsstaatlichen Demokratie nicht durch Gesetz ver-
ordnet, sondern lediglich durch . BewuBitseinshildung™ er-
reicht werden. So soll amtliche Offentlichkeitsarbeit die Ti-
tigkeit der Staatsorgane. ihre Aufgaben und Vorhaben sowie
dic kiinftig zu losenden Fragen darlegen und erliutern.

Im Rahmen der so umrissenen Aufgaben staathcher Of-
fentlichkeitsarbeit nimmt der Verfassungsschutzbericht cine
Sonderstellung ein. Zwar verfolgt auch cr das Ziel, das Emn-
verstindnis der Biirger mit dem Staat zu fordern: dieses ge-
schieht jedoch nicht dadurch. daft die Tatigkeit staatlicher
Stellen oder die Art und Weise threr Autgabenerfullung erliu-
tert wird. Vielmehr soll diese bei den Verfassungsschutzbe-
horden geheim bleiben; sie ist daher regelmiBig auch mche
Gegenstand der Berichte. Statt dessen werden lediglich Re-
sultate ihrer Recherchen verdffentlicht, ohne daB deuthich
wiirde, wie sie gewonnen wurden, ob sic berhaupt auf
rechtmiBige Art erlangt und verwahrt werden oder welche
Konsequenzen Regierung oder Verfassungsschutzbehorden
aus ihnen ziehen wollen. Ist demnach die Erliuterung der
Titigkeit der herausgebenden Staatsorgane nicht angestrebt,
so kann der Verfassungsschutzbericht daraus seine Leginma-
tion fiir die Herstellung des Grundkonsens zwischen Biirger
und Staat nicht bezichen.

Vielmehr 1iBt sich diese bei der Ausgrenzung eines be-
stimmten politischen Spektrums im Verfassungsschutzbe-
richt primir aus der Herstellung und Erhaltung der ,,streitba-
ren Demokratie' gewinnen®. Das Grundgesetz stellt ebenso
wie das einfache Recht Vorkehrungen zum Schutz der Demo-
kratie zur Verfiigung. Dem Zweck der Stabilisierung einer
demokratischen Staatsform dient auch der Verfassungs-
schutzbericht; er ist ein publizistisches Forum zu deren Siche-
rung. Wird somit der Konnex zwischen streitbarer Demokra-
tic und amtlicher Berichterstattung {iber bestimmte politische
Bestrebungen deutlich erkennbar, so resultiert aus dieser Zu-
ordnung zugleich das Dilemma des Verfassungsschutzbe-
richts. Es zeigt sich, sobald die Legitimationsbasis in ihren
verfassungsrechtlichen Kontext gestellt wird. ,,Streitbare De-
mokratie' ist kein Tatbestandsmerkmal einer Norm, welche
bestimmte oder auch nur bestimmbare Rechtsfolgen begriin-
det. Vielmehr ist ihre Wirkungsweise keineswegs abschlie-
Bend umrissen. Der Begriff bezeichnete urspriinglich die Ge-
samtschau einer Anzahl von Bestimmungen des Grundgeset-
zes, welche mit je spezifischer Zielrichtung und je eigenen
Mitteln die , freiheitlich-demokratische Grundordnung®
oder andere Grundsitze der Verfassung schiitzen®. Jene Ver-
fassungsbestimmungen enthalten zwar ein vielfach differen-
ziertes Sanktionsinstrumentarium; amtliche Offentlichkeits-
arbeit zum Schutz der Verfassung ist in ihnen jedoch nicht

1) Uber Verfassungsschutzberichte s. Seifert, Frankfurter Rundschau v.
28.8. 1981, S.9¢.

2) Baum, in: Verfassungsschutzbericht 1979, S. 3.

3) GMBI 1951, 85.

4) BVerfGE 44, 125 (147) = NJW 1977, 75%; 5. zust. Haberle, JZ 1977,
36111.; dazu auch Kempen, Grundgesetz und amdiche Offentlichkeitsar-
beit, 1975; ders., DSt 1979, 811 ; Seifert, DOV 1977, 288ff.; Zuck, NJw
1977, 1054; Jekewitz, ZRP 1977, 300,

5) In dieser Richtung wohl Rauschning, Die Sicherung der Beachtung
von Verfassungsrecht, 1969, §. 183f.

6) Dazu Lameyer, Streitbare Demokratie, 1978; Bulla, ASR 1973,
3404E.; hierzw und zur Entwickfung am Beispiel des Schutzgutes der ,, frei-
heitlichen demokratischen Grundordnung® Gusy, A5R 1980, 2791F.

)
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einmal angedeutet. Demnach vermag die streitbare Demo-
krane den Verfassungsschutzbericht nur zu legitimieren,
wenn man hr eine dber die Gesamtschau positivierter Finzel-
normen hinausreichende Bedeutung beilegt’. Damit wird je-
doch der relatv stabile Rahmen interpretations- und voll-
zugstihiger Normen verlassen, Inhalt und Konturen der
streitbaren Demokratie verschwimmen zugunsten begriin-
dungsbediirftiger Elemente, deren Existenz, Inhalt, Umfang
und Rechtsfolgen strittig bleiben. Relativ bestimmbar bleibt
nur noch das Schutzgut und damit das Ziel solcher Regelun-
gen; die Mittel zu diesem Schutz und damit die méglichen
Rechtstolgen von Sanktionsnormen bleiben aus dem positi-
ven Recht unbegriindbar.

Deutlich wird dieses Dilemma gerade am Beispiel des Ver-
fassungsschutzberichts. Sein Inhalt bezieht sich oft nicht auf
verbotene oder verbietbare, sondern nach dem geltenden
Recht erlaubte Betitigungen. Publizistischer Verfassungs-
schutz ist weder eine polizeiliche FahndungsmafBinahme im
Rahmen der Strafverfolgung” noch eine priventive MaBnah-
me zur Verhiitung von Straftaten oder zur Bekimpfung poli-
zeirechtlich relevanter Gefahren; hiufiger, aber niche einmal
notwendig betrifft er gerade deren ex ante niemals exakt zu
umschreibendes |, Vorteld”. Handlungen in diesem Bereich
sind durch keine Norm untersagt oder zu untersagen; sic sind
vielmehr erlaubt und vielfach grundrechtlich geschiitzt. Eine
Aufnahme bestimmter Titigkeiten in den Verfassungsschutz-
bericht bedarf somit einer hinreichenden Legitimation zumin-
dest unter dem Aspekt des grundrechtlichen Gleichheits-
schutzes; dariiber hinaus ist méglicherweise auch eine Be-
griindung unter dem Aspekt der jeweils tangierten Freiheits-
rechte erforderlich. Hier gerit die Berutung auf die streitbare
Demokratie an ihre immanenten Grenzen: Ist der Schutz der
Grundrechte gerade cines ihrer Ziele, so konstituieren umge-
kehrt gerade auch diese Rechte und ihre ungehinderte Ausiib-
barkeit die fretheitliche Demokratie. Vermogen sich so die
Betroffenen auf diese Rechte unmittelbar zu berufen, so soll
umgekehrt deren Schutz die Beschrinkung der Freiheits- und
Gleichheitsgarantien erfordern. Staat und Betroffene berufen
sich so im Ergebnis auf unterschiedliche Dimensionen dersel-
ben Garantien’. Gerade in dieser grundrechtsrelevanten Sphi-
re wird das Dilemma der streitbaren Demokratie deutlich:
Zwar enthilt das Grundgesetz keine ausdriickliche Ermichti-
gung flir bestimmte Einschrinkungen, umgekehrt wird je-
doch diese Einschrinkung zum Schutz der geltenden Verfas-
sung fiir notwendig gehalten. Hier wird die verfassungsrecht-
liche Legitimation publizistischen Staatsschutzes strittig,
wenn ungeschriebene Rechtssitze gegen positives Verfas-
sungsrecht gekehrt werden sollen. Gerade darin liegt das Di-
lemma der Legitimation der Verfassungsschutzberichte.

Das gilt auch dann, wenn ein funktionales Staatsschutzver-
stindnis zugrunde gelegt wird. Zwar wird auch im Verfas-
sungsschutzrecht betont, es konne nicht Sinn der Verfassung
sein, zwar den verfassungsmiBig obersten Organen im Staat
eine Aufgabe zu stellen und fiir diesen Zweck ein besonderes
Amt vorzuschen, aber den verfassungsmifiigen Organen und
dem Amt die Mitte] vorzuenthalten, die zur Erfiillung dieses
Verfassungsauftrages notwendig sind'. Fraglich ist gerade,
welche Mittel hierzu notwendig und verfassungsrechtlich zu-
lissig sind. Ein derartiges Verstindnis konnte andernfalls
konsequent iiber den Schritt ,,der Zweck heiligt die Mittel”
zu dem Grundsatz ,,keine Freiheit fiir die Feinde der Freiheit*
fiihren. Dieser ist jedoch gerade kein Anliegen des Grundge-
setzes'!; vielmehr setzt es den grundrechtlichen Status fiir je-
dermann unabhingig von seiner politischen Einstellung oder
Gesinnung voraus. Andernfalls wiirde der verfassungsrechtli-
che Freiheitsschutz, der gerade die Freiheit Andersdenkender
garantieren muB, sich selbst autheben. :
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1. Zulissigkeit und RechtmiBigkeit des Verfassungs-
schutzberichts

Die Herausgabe und Veréffentlichung des Verfassungs-
schutzberichts ist nur zulissig und rechtmiBig, wenn sie mit
den dafiir geltenden Normen des Grundgesetzes wie des ein-
fachen Rechts in Einklang steht.

1. Der Verfassungsschutzbericht als Grundrechtseingriff

Ob der Verfassungsschutzbericht einen Grundrechtsein-
griff darstellt, ist aus mehreren Griinden derzeit umstritten.

a) Adressaten der Grundrechte sind gem. Art. 1111 GG die
unterschiedlichen Zweige der Staatsgewalt. Der Verfassungs-
schutzbericht kann sich demnach lediglich dann als Grund-
rechtseingriff darstellen, wenn er ein spezifisch staatliches
Handeln darstellt.

Die Stellungnahmen des BVerfG zu dieser Frage sind nicht ganz
zweifelsfrei zu ermitteln. Es qualifiziert den Verfassungsschutzbericht
als Mittel der politischen und nicht der juristischen Auseinanderset-
zung"”. Diese Auseinandersetzung soll im freien Wettbewerb um die
Stimmen der Wihler ausgetragen werden. Dementsprechend wird
die betroffene Partei darauf verwiesen, sich offentlich gegen die von
ihr fir falsch gehaltene Beurteilung zur Wehr zu setzen und sich dem
Biirger so darzustellen, wie es ihrem Selbstverstindnis entspricht™.
Damit scheint das BVerfG auf den Verfassungsschutzbericht die Re-
geln iiber den politischen Meinungskampf zwischen konkurrierenden
Parteien anwenden zu wollen.

Urheber des Verfassungsschutzberichtes ist keine politische
Partei oder deren Reprisentant, sondern die Bundesregierung
in amtlicher Funktion. Dem entspricht es, da8 der Bericht
von staatlichen Stellen erstellt und mit staatlichen Mitteln fi-
nanziert wird. Er stellt sich somit nicht als MeinungsiuBe-
rung einer politischen Gruppierung im Staat dar, sondern ist
als originir staatliche Publikation zu qualifizieren. Dem ent-
spricht es auch, daf} die heransgebende Regierung mit dem
Verfassungsschutzbericht nicht die Ziele und Zwecke der
Parteien, denen die Minister angehoren, vertreten darf; sie ist
vielmehr bei der inhaltlichen Gestaltung an das Grundgesetz
gebunden'. Handelt somit eine Regierung als Staatsorgan
und nicht als Reprisentant politischer Gruppierungen mit den
Mitteln und Finanzen des Staates unter Bindung an die
Rechtsgrundsitze, welche fiir staatliches Handeln gelten, so
ist das Resultat dieses Handelns als staatliche MaBnahme zu
verstehen. Dieser Grundsatz wird vom BVerfG bei der recht-
lichen Bcurtellung amtlicher Offentlichkeitsarbeit stets prak-
tiziert">. Ein politisches Konkurrenzverhiltnis zwischen Bun-
desregierung und politischen Parteien besteht danach gerade
nicht; vielmehr wird deutlich unterschieden zwischen der
Bundesregierung als Staatsorgan und ihren Mitgliedern, die
zugleich Reprisentanten politischer Parteien sein konnen.
Demnach kann der Verfassungsschutzbericht nicht aus-
schlielich in die Sphire der politischen Auseinandersetzung

7) Konsequent meint BVerfGE 39, 334 (360) = NJW 1975, 1641, es sei
verfassungsrechtlich unbedenklich und von der politischen Verantwor-
tung der Regierung gefordert, daB} sie ihren jihrlichen Bericht iiber die
Entwicklung verfassungsfeindlicher Krifte, Gruppen und Parteien dem
Parlament und der Offentlichkeit vorlege.

8) Zu Offentlichkeitsfahndung und Persénlichkeitsrecht H. P. Schnei-
der, in: BKA (Hrsg.), Méglichkeiten und Grenzen der Fahndung, 1980,
S. 371t

9) Rumpf, DV 1981, 375,

10) BVerfGE 30, 1 (20) = NJW 1971, 275.

11) Differenzierend zu Recht BVerfGE 5, 85 (138) = NJW 1956, 1393:

,.Keine unbedingte (!) Freiheit fiir die Feinde der Freiheit”

12) BVerfGE 40, 287 (292) = NJW 1976, 38; explizit spricht Ladeur,
NJW 1978, 1653, den staatlichen Stellen ,,Meinungsfreiheit” zu,

13) BVerfG, NJW 1981, 1359 (1360).

14) BVerfGE 40, 287 (293) = NJW 1976, 38.

15) BVerfGE 44, 125, 141 (143, 147fF) = NJW 1977, 751); s. ebenso
Bethge, NJW 1975, 663; Wiese, DVBI 1976, 317.
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zwischen konkurrierenden Gruppierung verwiesen werden;
als staatliche AuBerung ist er grundsitzlich an die Grundrech-
te gebunden.

b) Eine derartige Bindung kann nur besteben, wenn der
Verfassungsschutzbericht in den Schutzbereich eines oder
mehrerer positivierter Grundrechte einzugreifen vermag.

Die Méglichkeit eines solchen Eingriffs wird bisweilen dgsha]b
verneint, weil der Verfassungsschutzbericht selbst weder Sanktionen
verhingt noch zu solchen aufruft. Daher knnten sich potenticll von
solchen Nachteilen Betroffene gegen diese Nachteile wehren™. Dem-
nach konnte der Bericht lediglich einen faktischen oder mittelbaren
Freiheitseingriff darstellen, der verfassungsrechtlich irrelevant wire.

Ein solcher Eingniff liegt allerdings vor, wenn der Bericht
selbst in grundrechtlich geschiitzte Positionen der Betroffe-
nen eingreifen konnte. Als solcher Eingriff kommt zunichst
eine Einschrinkung des Rechts der Betroffenen auf Chancen-
gleichheit im politischen ProzeB in Betracht'. Ist danach die
Gewihrleistung gleicher Chancen im Wettbewerb unabding-
bares Element des von Grundgesetz gewollten freien und of-
fenen Prozesses der Meinungs- und Willensbildung des Vol-
kes, so ist diese nicht nur als objektives Verfassungsprinzip
anerkannt, sondern zugleich Element der grundrechtlich gesi-
cherten Parteigriindungsfreiheit nach Art. 2112 GG'®. Daher
ist amtliche Offentlichkeitsarbeit nur unter sehr einschrin-
kenden Bedingungen zulissig, soweit si¢ in diese Chancen-
gleichheit eingreifen kann'’; insbesondere ist eine parteier-
greifende Publikation nicht nur in Vorwahlzeiten, sondern
generell unzulissig.

Daneben ist der Schutz der individuellen Ehre als Auspri-
gung des allgemeinen Personlichkeitsrechts anerkannt®. Ins-
besondere ist danach die Veréffentlichung von persénlichen
Informationen nicht ohne legitimierendes offentliches Inter-
esse zulissig, welches den Personlichkeitsschutz im Einzelfall
iiberwiegen muB?. Das gilt unabhingig von dem konkreten
Zweck, zu welchem die Verdffentlichung erfolgt, oder dem
Ort, an welchem sie geschieht. Dieser Ehrenschutz gilt nicht
nur fiir die Sphire personlicher Verhiltnisse, die nicht den
dffentlichen Bereich tangieren. Auch im Sozialbereich soll der
Einzelne grundsitzlich selbst dariiber entscheiden kénnen,
wie er sich Dritten oder der Offentlichkeit gegeniiber darstel-
len will, ob und inwieweit von Dritten iiber seine Persénlich-
keit verfiigt werden kann*. Dem Ehrenschutz kommt somit
nicht lediglich die Bedeutung cines Schutzes privater Sphiren
oder intimer Belange im sozialfernen Bereich individueller
Persénlichkeitsentfaltung zu, vielmehr behilt er seine Rele-
vanz auch bei der Erérrerung 6ffentlicher Belange. Das gilt
auch in der Sphire méglicher politischer Auseinandersetzun-
gen zwischen Parteien oder Parteien und dem Staat. In dieses
durch Art. 2 GG gestiitzte Rechtsgut wird eingegriffen, wenn
die politische Zielsetzung oder Betitigung amtlichen Wiirdi-
gungen unterworfen wird, die sie in der offentlichen Mei-
nung herabsetzen kénnen. Das ist bei einer expliziten oder
impliziten Nennung im Verfassungsschutzbericht zumindest
dann der Fall, wenn ein Zusammenhang der Genannten zu
den nachrichtendienstlich relevanten Bestrebungen herge-
stellt wird. Demnach stellt sich der Verfassungsschutzbericht
als Eingriffin dieses Grundrecht ebenso wie als Eingriff in die
Chancengleichheit der politischen Parteien dar.

¢) Gegenstand des publizistischen Staatsschutzes ist Jeden-
falls in jiingerer Zeit fast ausschlieBlich die politische Betiti-
gung von Organisationen, nicht hingegen von Einzelperso-
nen. Demnach kann ein Grundrechtseingriff gegeniiber den
meisten Betroffenen nur bestehen, wenn die genannten
Grundrechte nicht nur personliche Rechte des Individuums
sgndcrn zugleich Rechte der Organisationen sein kénnen, Fﬁ;
die Chancengleichheit der Parteien hat das B VerfG anerkannt
daB sie Triger des Rechts aus Art. 21, 381 GG seien®. Die;
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trifft jedoch lediglich fiir politische Parteien, nicht hingcg?n
fiir sonstige Organisationen zu. Sic konnen ledighch gemif
Are. 19111 GG Triger des grundrechtlichen Ehrenschutzes

sein?*.

Zwar ist die Ehre grundsitzlich individualbezogen: Perso-
nengemeinschaften und Kollektive kénnen in diesen Schutz
lediglich einbezogen werden, soweit sie ,.threm Wesen nach™
einen der individuellen Ehre vergleichbaren sorialen Ach-
tungsanspruch erheben kénnen. Ist ein Verband darauf ange-
legt. bestimmte Zwecke zu verfolgen, so hingt die Méglich-
keit dieser Zielverwirklichung auch von der Darstellung des
Trigers in der Meinung Dritter ab. Soziale Be- oder Miflach-
tung tangiert dic Wirkungsméglichkeiten des Verbandes
ebenso wie die Handlungsméglichkeiten Einzelner. Bezicht
somit der Verband seine soziale Stellung im Gemeinwesen
aus der Sffentlichen Bewertung seines Zwecks, so wird um-
gekehrt der Zweck auch nach dem ihn tragenden Verband
bestimmt. Damit kommt dem Achtungsanspruch von Perso-
nenzusammenschliissen ihnlichc Bedeutung wie demjenigen
von Einzelpersonen zu; er ist daher auch grundsitzlich aner-
kannt worden”. Ehrenschutz ist somit grundsitzlich eine
Freiheitsgarantie, die auch Personenverbinden rustechen
kann. Demnach greift ein Verfassungsschutzberiche, der iiber
nachrichtendienstlich relevante Bestrebungen identifizierba-
rer Organisationen berichtet, nicht nur . mittelbar* in die
Handlungsfreiheit ein, sondern unmittelbar in den grund-
rechtlichen garantierten Ehrenschutz.

d) Als Grundrechtseingriff ist seine Publikation damit kei-
neswegs notwendig unzulissig, jedoch ist sic an die rechth-
chen Bedingungen gekniipft, welche das Grundgesetz an Ein-
griffe in Freiheitsrechte stellt. Insbesondere ist demnach - wie
fiir jeden Grundrechtseingriff - cine gesetzliche Grundlage
erforderlich. Eine solche findet sich jedoch in den bisherigen
Verfassungsschutzgesetzen des Bundes und der Linder nicht.
Vielmehr ermichtigen sie lediglich zur ,,Sammlung von
Nachrichten®, gegebenenfalls unter Einsatz ,,nachrichten-
dienstlicher Mittel’; ferner zu deren Auswertung. Dem un-
terfllt jedoch die Herausgabe des Verfassungsschutzberichts
ebensowenig wie den aufgenommenen ,, Amtshilfe- und Un-
terrichtungspflichten”, die sich lediglich auf die Unterrich-
tung dritter Behorden, nicht hingegen der Offentlichkeit all-
gemein bezichen. Somit bestcht derzeit eine gesetzliche Er-
michtigungsgrundlage fiir die Publikation von Verfassungs-
schutzberichten, in welchen iber politische Bestrebungen
identifizierbarer Organisationen berichtet wird, nicht. Dem-
nach stellt die explizite oder implizite Bezeichnung von Orga-
nisationen oder Personen, von welchen derartige Bestrebun-

16) BVerfG, NJW 1981, 1360 zum Parteifunktionir.

17) Dazu BVerfGE 44, 125 (144 ) = NJW 1978, 751.

18) S. dazu neben dem BVerfG ebda. grdl. Lipphardt, Die Gleichheit
der politischen Parteien vor der éffentlichen Gewalt, 1975, S. 163F.

19) BVerfGE 44, 125 (148(f.) = NJW 1977, 751.

20) Nachw. bei Leibholz-Rinck, GG, 6. Aufl. (1980), Art. 2 Rdnr. 3;
zum Ehrenschutz im &ffentlichen Recht Frotscher, JuS 1978, 505fF. m. w.
Nachw.

21) BVerfGE 27, 344 (353£.) = NJW 1970, 555; BVerfGE 32, 373 (381)
= NJW 1972, 1123; BVerfGE 34, 238 (248{%.) = NJW 1973, 891; BVerf-
CE 35,202 (221) = NJW 1973, 1226. '

22) BVerfGE 54, 148 (155€.) = NJW 1980, 2070 m. w. Nachw.; BVerf-
GE 54, 208 (217££.) = NJW 1980, 2072; zust. Denninger, ZRP 1981, 2321,;
Gusy, VerwArch 1981, 91 fF,

23) BVerfGE 44, 125 (138) = NJW 1977, 751.

24) Seifert, in: Perels, Grundrechte als Fundament: der Demokratie,
1.979,‘ S. 1571, Frotscher, JuS 1978, 510 ; Schatzschneider, Ermittlungsti-
tgkeit der Amter fir Verfassungsschutz und Grundrechte, 1979,
5. 2754F.; davon geht auch BVerfG, JZ 1983, 100, implizit aus.

25) BGH, NJW 1971, 1655 (Deutsche Postgewerkschaft); VGH Kassel,
DVBI 198, 811 (Arbeitgeberverband); OLG Stuttgart, NJW 1976, 628

(Sicmens); LG Wiirzburg, NJW 1959, 1934 m. Anm. Liirken (Politische
Parteien). .
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gen ausgehen, einen ungesetzlichen Eingriff in die Freiheits-
rechte dar. Ein solcher Eingriff ist unzulissig.

Dem steht nicht entgegen, daB das B erfG die amtliche Offentlich-
keitsarbeit der Bundesregierung auch ohne gesetzliche Ermichti-
gungsgrundlage grundsitzlich fiir zulissig gehalten hat®. Vielmehr
formuliert es dort gerade die RechtmiBigkeitsbedingungen, nach de-
nen cin Eingriff in dic Rechte der Antragsteller nicht vorliegt und
daher eine gesetzliche Ermichtigungsgrundlage nicht erforderlich
ist”. Analog dazu wire ein Verfassungsschutzbericht lediglich unter
der Pramisse zulissig, daB er zwar iiber ,,Bestrebungen", nicht aber
deren Urheber informiert.

2. Aufgaben des Verfassungsschutzes und Inhalt des Verfassungs-

schutzberichts

Jede Taugkeit der Verfassungsschutzbehdrden darf nur im
Rahmen der thnen zugewicsenen Aufgaben erfolgen. Die
Aufgabennormen eroffnen den zulissigen Betitigungsspiel-
raum der jeweiligen Stelle, begrenzen ihn jedoch zugleich®.
Das gilt fiir jedes Titigwerden der ermichtigten Stelle und
unabhingig davon, ob eine Handlung unmittelbar die Erfiil-
lung ihrer eigentlichen Aufgabe bezweckt oder nur mittelbar
dazu beitrigt.

Der Verfassungsschutzbericht wird in Erfillung der Auf-
gaben des administrativen Verfassungsschutzes publiziert.
Dies geschieht regelmiBig nicht durch die Amter fiir Verfas-
sungsschutz selbst, sondern durch den jeweiligen Innenmini-
ster. Soweit er selbst mit dem Verfassungsschutz beauftragt
ist (etwa: § 21 NRWVerfSchG), ist er dabei an die gesetzli-
chen Aufgabenzuweisungen fiir deren Titigkeit selbst gebun-
den. Soweit er diese Aufgabe selbst nicht wahrimmt, son-
dern ihm das jeweilige Amt untersteht (etwa: § 212 Zusam-
menarbeitsG), ist er an die Aufgabenzuweisung fiir die Amter
in gleicher Weise gebunden. In diesem Fall wird die ihm
durch die Organisationsgewalt in der Regierung iibertragene
Aufgabe |, Verfassungsschutz® durch das jeweilige Gesetz
konkretisiert; als Aufsichtsbehorde darf er die Zustindigkeit
der ihm unterstehenden Amter nicht von sich aus erweitern.

Demnach darf die Verfassungsschutzbehérde nur dber
Vorginge berichten, die den Amtern im Rahmen ihrer recht-
miBigen Aufgabenerfilllung bekannt geworden sind. Diese
Aufgabe besteht in dem Sammeln und Auswerten bestimm-
ter Auskiinfte, Nachrichten und sonstiger Unterlagen, die
sich stets auf die gesetzlich niher beschriebenen ,, Bestrebun-
gen*, ,, Titigkeiten* oder ,, Uberpriifungen beziehen miis-
sen (§ 3 ZusammenarbeitsG)”. Informationen, die nicht sol-
che Vorginge zum Gegenstand haben, diirfen nicht gesam-
melt und daher auch nicht publiziert werden. Infolge der
Weite der gesetzlichen Tatbestinde ist hier eine Fiille von
Informationen zulissig; ein Beurteilungsspielraum steht den
Innenministern jedoch nicht zu. Der Bezug der publizierten
Informationen zu derartigen Bestrebungen muB in gerichtlich
nachpriifbarer Weise dargetan werden konnen®. Daten, wel-
che die Verfassungsschutzbehdrden auf rechtswidrige Weise
erlangt haben, unterliegen einem Speicherungs~ und Verwer-
tungsverbot®; sie diirfen daher auch nicht im Verfassungs-
schutzbericht verdffentlicht werden.

Welche Betitigungen sich gegen die |, freiheitliche-demo-
kratische Grundordnung'* oder sonstige geschiitzte Rechts-
giter richten, ergibt sich partiell nicht aus den Verfassungs-
schutzgesetzen selbst, sondern erst aus dem Grundgesetz.
Dementsprechend priifen die Gerichte, ob die Wertungen des
Verfassungsschutzberichts bei verstindiger Wiirdigung der
das Grundgesetz beherrschenden Gedanken nicht mehr ver-
stindlich wiren und sich daher der Schluf} aufdringte, daB sie
auf sachfremden Kriterien beruhen®?. Konstituieren so
Grundgesetz und Verfassungsschutzgesetz die Gesamtheit der
Aufgaben des Verfassungsschutzes, so sind sie kumulativ bei
der Beurteilung der RechtmiBigkeit des Inhalts der Verfas-
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sungsschutzberichte heranzuziehen. Unzulissig ist etwa die
Bezeichnung als |, links-extremistisch®, sofern damit nicht
der Zusammenhang zu nachrichtendienstlich relevanten Be-
strebungen hergestellt werden soll®>.

3. Die Unzuldssigkeit der Veriffentlichung personenbezogener
Daten

Gilt die Notwendigkeit des Aufgabenbezuges fiir jeden In-
halt der Verfassungsschutzberichte unabhingig davon, wor-
auf er sich bezieht, so gilt das Verbot der Publikation perso-
nenbezogener Daten nur fiir bestimmte Informationen. Dal3
fir deren Veroffentlichung keine gesetzliche Eingriffser-
michtigung besteht, ist bereits ausgefithrt™*. Dariiber hinaus
ist sie aber auch aus Griinden des einfachen Rechts unzulissig.

Nach § 11 BDSG ist die Ubermittlung personenbezogener
Daten an Dritte nur unter bestimmten, genau festgelegten
Voraussetzungen zulissig. Sie ist stets lediglich im Einzelfall
gestattet, sofern der Empfinger ein ,,berechtigtes Interesse
glaubhaft macht*®. LBt das Bundesdatenschutzgesetz so le-
diglich eine Datentibermittlung im Einzelfall zu, so ist deren
allgemeine Publikation regelmiBig unzulissig. Diese Vor-
schrift ist jedoch nur insoweit anwendbar, als sie nicht durch
bereichsspezifische Regelungen als Spezialnormen verdringt
wird. Demnach gilt sie nur, soweit nicht die Verfassungs-
schutzgesetze eigene Vorschriften iiber die Weitergabe an Pri-
vate enthalten. Solche Spezialregelungen fehlen etwa fiir den
Bund; demnach ist ihm die Publikation personenbezogener
Daten stets untersagt.

Als Ermichtigungsgrundlage fiir die Veroffentlichung sol-
cher Informationen wird bisweilen § 31 ZusammenarbeitsG
bzw. das vergleichbare Landesrecht herangezogen, in dem
dem Begriff des ,,Auswertens* im Wege extensiver Ausle-
gung auch die ,,Publikation'* unterstellt wird®. Das kann
jedoch schon aus systematischen Griinden lediglich unter der
Voraussetzung gelten, daB8 der DatenfluB aus den Amtern fiir
Verfassungsschutz an Dritte nicht in anderen Regelungen ab-
schlieBend geregelt ist. Hierzu enthalten die meisten Verfas-
sungsschutzgesetze der Linder ausfihrliche Regelungen (et-
wa: §§ 5. NRWVerfSchG). Sie regeln die Weitergabe von
Erkenntnissen an 6ffentliche Stellen und Private. Dafiir stel-
len sie unterschiedliche einschrinkende Voraussetzungen auf;
so ist etwa die Information Privater nur zulissig, sofern der
zustindige Minister im Einzelfall seine Zustimmung erteilt
hat. Diese begrenzenden Regelungen diirfen nicht unter

Riickgriff auf die nachrichtendienstliche Generalklausel des

,»Sammelns und Auswertens* flir die Publikation personen-
bezogener Daten umgangen werden. Unterscheidet sich die
Veroffentlichung im Verfassungsschutzbericht im Ergebnis
nicht von der Information aller Privater, so ist diese MaBnah-

26} S.o. Fufin. 19.

27) Zum Grundrechtseingriff s. demgegeniiber BVerwG, NJW 1985,
2774 = NVwZ 1985, 900 L = DVBI 1985, 857ff. (,, Arzneimittel-Trans-
parenzlisten™). ]

28) Dazu cingehend Knemeyer, DOV 1978, 11 ff.

29) Ebenso die Verfassungsschutzgesetze der Linder, s. etwa §3
NRWVerfSchG.

30) S. zur geschichtlichen Kontrolle u. IV.

31) Dazu Gusy, DOV 1980, 4311F.

32) BVerfGE 40, 287 (293) = NJW 1976, 38; BVerfG, NJW 1981, 1360;
VG Bremen, NJW 1978, 1650 (1651); VG Miinchen, BayVBI 1980, 696
(697); im Ansatz ebenso OV G Miinster, NJW 1983, 2402, mit allerdings
miflverstindlichen Aussagen iiber einen ,,Meinungskampf” und die
,-Méglichkeit des Gegenschlages'; beide bestehen gerade fiir die Bundes-
regierung nicht.

33) So im Ergebnis auch VG Bremen, ¢bda.

34) S.o. II1d.

35) Dazu Gallwas u. a., BDSG, Loseblatt, § 11 Rdnr. 15ff.

36) VG Miinchen, BayVBI 1980, 696 (697); Klein-Grabowsky, Bay VBl
1981, 265. a
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me schon deshalb unzulissig, weil die gesetzlichen Spezialre-
gelungen lediglich die Unterrichtung einzelner Privater ge-
stattet. Zudem wire die regelmiBig angeordnete Zweckbin-
dung iibermittelter Informationen bei den Empfingern (etwa:
§ 6 I1 2 NRWVerfSchG) unméglich zu iiberwachen und wiir-
de so durch eine Publikation entwertet”. Enthalten somit die
gesetzlichen Regelungen dber die Weitergabe von Erkennt-
nissen an Dritte eine abschlieBende Ermichtigung, so kann
eine Publikation dieser Erkenntnisse durch die Generalklausel
nicht gerechtfertigt werden. B

Das gilt auch unter der Voraussetzung, daB die Ubermitt-
lung erhobener Daten an Dritte nicht spezialgesetzlich gere-
gelt ist. In diesem Falle wire eine Publikation lediglich zulis-
sig, wenn der fehlenden Regelung einer Information Privater
keine Grundsatzentscheidung fiir ein Verbleiben der Erkennt-
nisse im 6ffentlichen Bereich entnommen werden konnte und
zudem die nachrichtendienstliche Generalklausel die An-
wendbarkeit des § 11 BDSG und des vergleichbaren Landes-
rechts ausschlieBen wiirde. Ist bereits das erste Kriterium
zweifelhaft™, so stellt etwa § 31 ZusammenarbeitsG keines-
wegs die Spezialregelung gegeniiber dem Datenschutzrecht
dar. Ein Spezialititsverhiltnis lige lediglich unter der Voraus-
setzung vor, daB simtliche Anwendungsfille des Merkmals
,,Auswerten“ zugleich dem Anwendungsbereich des §11
BDSG unterfielen und letzterer zudem fiir weitere Fille ein-
schligig wire. Die Auswertung von Daten ist jedoch keines-
wegs mit der Weitergabe an Private identisch; vielmehr um-
faBt sie dariiber hinaus eine Fiille von Mafinahmen zu ihrer
Sichtung, Ordnung und der Gewinnung weiterer Erkennt-
nisse. Dementsprechend umfaBit der Verfassungsschutzbe-
richt nur einen verschwindenden Bruchteil aller gesammelten
und ausgewerteten Daten; der Schwerpunkt der Auswertung
geht der Publikation voraus. Dariiber hinaus wiirde eine Un~
terstellung der Publikation personenbezogener Daten unter
das Merkmat der ,,Auswertung* diese Daten faktisch schutz-
los stellen, da etwa § 3 ZusammenarbeitsG keinerlei daten-
schutzrechtliche Bestimmungen enthilt. Somit wiirde der
Datenschutz insoweit faktisch aufgehoben; die im Daten-
schutzrecht gefillte Grundentscheidung gegen freie Daten
wiirde bereichsspezifisch umgangen. DaB eine derart pau-
schale, generalklauselartige Blankoermichtigung den Rege-
lungen des Bundesdatenschutzgesetzes vorgehen sollte, ist
nirgends zum Ausdruck gebracht; ihre fehlende Spezialitit
schlieBt jedenfalls ein Zuriicktreten des § 11 BDSG aus die-
sem Grunde aus. Demnach ist die Publikation personenbezo-
gener Daten im Verfassungsschutzbericht nach der gegen-
wirtigen Rechislage stets unzulissig.

4. Die Bindung an die Gleichheitssitze

Bei der Publikation des Verfassungsschutzberichts sind die
zustindigen Staatsorgane an die Gleichheitssitze des Grund-
gesetzes gebunden. Das gilt sowoh! fiir das besondere Diskri-
minierungsverbot wegen politischer Ansichten nach Art. 3 111
g(GE als auch fiir den allgemeinen Gleichheitssatz des Art. 31

Art, 311 GG enthilt das Verbot, eine Ungleichbehandlung
mit den E!3()litischen Anschauungen des Betroffenen zu be-
griinden™. Vielmehr muB ein zusitzliches Kriterium hinzu-
treten, welches die Differenzierung gerechtfertigt erscheinen
1aBt. Dieses kann sich nicht aus den Anschauungen der Be-
troffenen, sondern lediglich aus der Natur der jeweiligen
»»Bestrebung”, insbesondere ihrer Gefihrdungsintensitit fiir
das jeweilige Schutzgut ergeben.

.Art. 31 GG fordert die Gleichbehandlung gleicher Tatbe-
stdqde. Er untersagt insbesondere, einen Verfassungsschutz-
bericht zu publizieren, der aus dem Kreis der potentiellen
Gefihrdungen einige ohne sachlichen Grund auswihlt, ande-
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re hingegen unberiicksichtigt 13Bt. Unzulassig 1st auch ein
Verfassungsschutzberich, der, ..auf ecinem Auge bhind”, le-
diglich die Gefahren aus bestimmten politischen Richtungen
darstellt, ohne andere Gefahren zu erwihnen. Das Gleich-
heitsgebot begriindet somit das Gebot der Sachgerechtigket
der Erstellung des Berichts; es bindet die Auswah! der Er-
kenntnisse, welche Gegenstand der Publikation werden sol-
len, aus der Gesamtheitdes eingegangenen Materials.

5. Das Ubermapverbot

Dem UbermaBverbot kommt bei der Herausgabe des Ver-
fassungsschutzberichts aus verfassungsrechtlichen Griinden
besondere Bedeutung zu, da dieser einen exckutiven Eingriff
in Freiheitsrechte darstell. Der Eingriff muf demnach zur
Erreichung seines Ziels geeignet, erforderlich und verhiltnis-
miflig sein.

a) Daraus resultiert das Gebot, den zur Ziclerreichung be-
nutzten Eingriff zu minimieren. Das gilt sowohl fiir den be-
troffenen Personenkreis als auch fiir den im Einzelfall not-
wendigen Eingniff.

Im Verfassungsschutbericht darf demnach - auch soweit
eine gesetzliche Eingriffermichtigung besteht oder bestinde
—, nur in die Freiheitsrechte derjenigen eingegriffen werden,
gegeniiber denen das Schutzbediirfnis tiberhaupt besteht.
Demnach diirfen nur solche Personen oder Vereinigungen
genannt werden, von denen die erkannten nachrichtendienst-
lich relevanten Bestrebungen herrithren. Die Erwahnung
sonstiger Organisationen oder Personen ist in diesem Rah-
men unzulissig, da andemfalls ohne legitimierenden Grund
potentiell in deren verfissungsrechtlich geschiitzte Ehre ein-
gegriffen wiirde. Die namentliche Nennung im Verfassungs-
schutzbericht, auch sowcit nicht explizit behauptet wird, ge-
rade dieser Genannte sei Urheber bestimmter Gefahren fiir
die jeweiligen Schutzgiiter, ist regelmiBig dazu geeignet, den
Betroffenen im politischen Geschehen herabzusetzen. Dies
geschieht schon dadurch, daB8 sein Name in einen Zusam-
menhang geriickt wird, der als Objekt politischer Auseinan-
dersetzung der Regierung zum Schutz der Verfassung er-
scheint. Dieser Zusammenhang kann nur gerechtfertigt wer-
den, wenn der Betroffene als Urheber der dargestellten Be-
strebungen erscheint.

Dariiber hinaus wirktdas UbermaBverbot auch beziiglich
detjenigen, dic zu Recht im Verfassungsschutzbericht er-
scheinen. [hnen gegeniiber ist der Eingriff gleichfalls zu mini-
mieren, indem ausschlieflich insoweit iiber ihre Verhiltnisse
und Aktivititen berichtet wird, als sie Aufschluf iiber die von
ihnen ausgehenden Bestrebungen ergeben. Solche Tatsachen,
die hierfiir irrelevant sind, diirfen nicht erdrtert werden.
Nicht zulissig ist es demnach, iiber Handlungen oder Um-
stinde zu berichten, denen ein Bezug zu den Schutzgiitern des
Verfassungsschutzrechts fehlt. Nicht die gesamten Verhile-
nisse ,,verfassungsfeindlicher Organisationen diirfen offen-
gelegt werden, sondern nur deren nachrichtendienstlich rele-
vante Teile. Auch diirfenkeine unzutreffenden Eindriicke er-
weckt oder gefordert werden. Organisationen, die sich ledig-
lich in einzelnen Fillen an derartigen Bestrebungen beteiligt
haben, diirfen nicht insgesamt als ,,verfassungsfeindlich* be-
zeichnet werden. Vielmehr ist der Darstellung ihrer nachrich-
tendienstlich relevanten Betitigung der Zusatz hinzuzufiigen,
daB dies nicht die Gesamtheit der Betitigungen jener Organi-
sation ausmache, sondem sich daneben auch andere, nicht

37) Riegel, BayVBI 1981, 5%f
38) Zn den besonderen Gleichheitssitzen als Begriindungsverbot Pod-
lech, Gestalt und Funktion des allgemeinen Gleichheitssatzes, 1971, 94,

gf’gg;%DSt 1976, 3491, Battiv-Gusy, Einfihrung in das Staatsrecht, 1981,
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. verfassungsfeindliche'* Zicle verfolge. Auf diese Weise wird
die erforderliche Rufgefihrdung auf das notwendige und ver-
fassungsrechtlich gebotene Minimum reduziert, ohne dafl da-
durch Belange des Verfassungsschutzes gefihrdet wiirden.

b) Beziiglch der dadurch nicht von der Publikation ausge-
schlossenen Informationen ist schlieBlich abzuwigen, ob der
durch die Veroffentlichung entstehende Schaden fiir die Ver-
tassung nicht den Nutzen iibersteigt, welcher durch den Ver-
fassungsschutzbericht erreicht werden kann. Gerade die 5f-
fentliche BloBstellung erzeugt bei den Betroffenen hiufig ei-
nen verstirkten Solidarnisierungsdruck, welche ihren inneren
Zusammenhang stirken und ihre Aktivititen bedeutend er-
héhen kann®.

RegelmiBig unzulissig ist aus diesem Grunde insbesondere
die Publikation von vereinzelten, im Verdffentlichungszeit-
punkt schon linger zuriickliegenden Aktivititen, sofern die
Bestrebungen spiter eingestellt worden sind. Hier wiirde eine
Aufdeckung der fritheren Betitigungen keinen verfassungs-
schiiizenden Effekt fur die Zukunft mehr aufweisen, jedoch
die Gefahr begriinden, daB die so verdffentlichten Urheber
durch die offentliche Auseinandersetzung in eine Frontstel-
lung gegeniiber den Staatsorganen gedringt werden. Hier-
durch wiirde die Gefahr, daB sie nachrichtendienstlich rele-
vante Titigkeiten wieder aufnehmen, wesentlich erhoht, oh-
ne daf} fur die Ziele des Verfassungsschutzes ein positiver
Effeke erreicht werden konnte.

Das gilt auch beziiglich solcher Aktivititen, die lediglich
unerhebliche Gefahren begriinden. Besteht hier das Risiko,
daB die offentliche BloBstellung ihre Aktivitit wesentlich
steigern wiirde, so tibersteigt der Schaden fiir die Zwecke des
Verfassungsschutzes den Nutzen. Die Unsicherheit der Ge-
fahrenprognose wirkt hier zugunsten der Betroffenen: Sind
aus thren Aktivititen fiir absehbare Zukunft keine nennens-
werten Gefahren fiir das Schutzgut des Verfassungsschutzes
zu erwarten, so ist deren Aufnahme in den Verfassungs-
schutzbericht unzulissig. RegelmiBig ist demnach nur die
Veréffentlichung von Aktivititen mit erheblicher Einwir-
kungs- oder Gefihrdungsintensitit zuldssig, die nicht bereits
lingere Zeit zuriickliegen und danach ohne Fortsetzung ge-
blieben sind.

IV. Die Kontrollkompetenzen der Gerichte

Die gerichtliche Uberpriifung der Verfassungsschutzbe-
richte wirft gegenwirtig eine Fiille von Problemen auf, die in
der Rechtsprechung partiell kontrovers entschieden worden
sind.

1. Der Rechtsweg

Klagen gegen eine Einstufung als ,,verfassungsfeindlich*
oder eine Nennung im Verfassungsschutzbericht sind bislang
vor dem BVerfG¥ und Verwaltungsgerichten*! erhoben wor-
den. Wihrend das BVerfG die Zulissigkeit des Antrages zu-
nichst ausdriicklich offenlie und sie spiter verneinte, haben
die Verwaltungsgerichte die Zulissigkeit der Klagen bejaht.
Die Zustindigkeit des Gerichts ist dabei nicht stets ausdriick-
lich thematisiert worden; sie hingt von dem jeweiligen Streit-
gegenstand ab.

Macht eine politische Partei ihr Recht auf Chancengleich-
heit geltend, da die Regierung sich parteigreifend gegen sie
stellte, so hat das BVerfG stets das Organstreitverfahren ge-
miB Art. 931 Nr. 1 GG als Klageart zugelassen, da hier eine
Partei ,,als verfassungsrechtliche Institution* die Verletzung
ihres verfassungsrechtlichen Status durch ein anderes Verfas-
sungsorgan geltend macht*2. Hierfiir ist demnach ausschlieB-
lich das BVerfG oder das Verfassungsgericht des jeweiligen
Landes zustindig; eine konkurrierende Gerichtszustindigkeit
sonstiger Instanzen kommt nicht in Betracht.

NVwZ 1986, Heft 1 1§

In allen anderen Fillen, in welchen der Antragsteller sonsti-
ges Recht geltend macht, etwa seinen grundrechtlichen Eh-
renschutz, ist die Klage vor dem Verwaltungsgericht zu erhe-
ben*3, DaB die ehrverletzende Behauptung von einem Verfas-
sungsorgan aufgestellt worden ist, macht die Streitigkeit
nicht zu eciner ,,verfassungsrechtlichen” i.§.des §4011
VwGO*. Der Verfassungsschutzbericht stellt selbst keinen
Verwaltungsakt dar, so daB die Klage als Leistungsklage zu
erheben ist. Sie kann auf Entfernung einer Nennung aus dem
Verfassungsschutzbericht, auf Unterlassung der weiteren
Nennung in der Zukunft oder auf Richtigstellung der Be-
hauptung lauten®. Die Verfassungsbeschwerde ist demge-
gentiber erst subsididr nach Ausschopfung des Verwaltungs-
rechtsweges zulissig (§ 90 11 1 BVerfGG)

2. Die Antrags- und Klagebefugnis

Die Antrags- und Klagebefugnis setzt voraus, daB der An-
tragsteller die Verletzung eines ihm zustehenden Rechts gel-
tend macht. Diese Rechtsverletzung muB nach seinem Vor-
trag moéglich sein. Gegeniiber einer Nennung im Verfas-
sungsschutzbericht kann der Betroffene sich auf seine Rechte

aus Art. 211 GG oder seinen grundrechtlichen Ehrenschutz
berufen.

Delmgegeniiber hat das BVerfG die Antragsbefugnis des Betroffe-
nen jiingst verneint. Dies geschah partiell, weil der Verfassungs-
Sf:hutzbcricht die Position des Antragstellers nicht ,,rechtlich erheb-
lich* beeintrichtigte, also unter Heranziehung der Formel von der
»»faktischen Beeintrichtigung; ferner wegen des Fehlens eines ,,sub-
stantiierten Vortrages". Betraf dies nur den Organstreit, so wurde die
Zulissigkeit der Verfassungsbeschwerde wegen ihrer fehlenden An-
wendbarkeit im Inter-Organ~Verhilenis ausgeschlossen®,

An die Antragsbefugnis sind geringere Anforderungen zu
stellen als an die Begriindetheit des Antrages. Die behauptete
Rechtsverletzung muB nur méglich sein, nicht hingegen tat-
sichlich vorliegen. Hat das BVerfG entschieden, daB parteier-
greifendes Einwirken von Staatsorganen in die Wahl die
Chancengleichheit der Parteien becintrichtigen kann und daB
dieses Eingreifen auch durch amtliche Offentlichkeitsarbeit
geschehen kann', so ist der Verfassungsschutzbericht hierzu
grundsitzlich gleichfalls in der Lage, indem er als amdliche
AuBlerung von Staatsorganen sich gegen einzelne Parteien
stellt. Ob daraus tatsichlich eine Beeintrichtigung der Chan-
cengleichheit folgt, ist allerdings eine Frage der Begriindet-
heit des Antrages. Zumindest erscheint cine solche Wirkung

md[l;: ausgeschlossen, was fiir die Zulissigkeit ausreichen
mu

Das g VerfG hat demgegeniiber die Chancengleichheit der Parteien
8¢8CNiiber der Einstufung als »» verfassungsfeindlich* nicht herange-
gogen, sondern lediglich Art. 21 II GG als MaBstab verwendet. Der

tatus der - nicht verbotenen — Parteien geht jedoch nach Art. 211
GG dariiber hinaus; nicht alles, was die Intensitit des Art. 21 11 GG
Unterschreitet, ist nach Art. 211 GG mit dem Grundsatz der Chan-

¢ Sy ) ; s .
engleichheit vereinbar®. Bejde Aspekte sind insoweit voneinander
zu trennen

e

in_391)‘42u diesen ~ wenig erforschten — Zusammenhingen etwa Schroers,
S -5 . Fm!ke, Extreml_smus im demokratischen Rechtsstaat, 1978,
Dr f; cinen anschaulichen Eindruck vermittelt der Sammelband von
ng)ué;;} , Wir Vc;rfazsggngsfeinde, 1977. orfC
erfGE 47, 285 (287fF) = ; VerfG,
NW 1981’1‘859{ (287fF) = NJW 1978, 1475; 5. auch B
42) S. die Nachw. zu VG Bremen und VG Miinchen in Fubn. 33.
43) BVerfGE 44, 1256f. = NJW 1977, 751; BVerfG, NJW 1981, 1360.
) VG Miinchen, BayVBI 1980, 697.
44) Zu diesem Begriff Redeker-v. Oertzen, VwGO, 7. Aufl. (1980), § 40
Rdnen, 3¢ ’
45) Prozessuale Fragen erértert Frotscher, Ju$ 1978, 510f.
) BVerfG (o. FuBn. 40).
47) BVerfs 44, 125 (1446F) = NJW 1977, 751. .
M48) Dazu BVerfGE 40, 287 (2911.) = NJW 1976, 638; differenzierend
aurer, AGR 1971, 233,
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Ist der Verfassungsschutzbericht somit geeignet, die Chan-
chengleichheit der Partein zu beeintrichtigen, so ist ein An-
trag im Organstreitverfahren zulissig. Diese Grundsitze gel-
ten analog auch fiir die verwaltungsgerichtlichen Klagen, mit
welchen der grundrechtliche Ehrenschutz geltend gemacht
wird.

3. Die Kontrolldichte

Zur Kontrolldichte liegen bislang nur wenige Andeutun-
gen aus der Rechtsprechung vor. Das BVerfG beschrinkt sich
auf die Feststellung, es sei der Regierung untersagt, eine nicht
verbotene politische Partei in der Offentlichkeit nachhaltig
verfassungswidriger Zielsetzungen und Betitigungen zu ver-
dichtigen, wenn diese MaBnahmen bei verstindiger Wiirdi-
gung der das Grundgesetz beherrschenden Gedanken nicht
mehr verstindlich wire und sich daher der Schluf} aufdringe,
daB sie auf sachfremden Erwigungen beruhten®.

Damit scheint das Gericht die ,, Vertretbarkeirskontrolle* anzule-
gen®, wobei ,,Unsachlichkeit™ zur Verfassungswidrigkeit fithren
kann. Die Verwaltungsgerichte schlieBen sich dieser Praxis an®.
Umstritten bleibt aber in fast jedem Einzelfall, was ,, vertretbar*' ist.

Das pauschale Kriterium der ,, Vertretbarkeit* ist bei der
Uberpriifung des Verfassungsschutzberichtes zu undifferen-
ziert, um den Eigenheiten der Materie und den fiir sie gelten-
den RechtmiBigkeitsanforderungen gerecht zu werden. Viel-
mehr lassen sich zwei mogliche Gegenstinde der Uberprii-
fung kennzeichnen. Der Verfassungsschutzbericht stellt ein-
zelne Erkenntnisse dar, aus welchen der Schiufl auf gegen-
wirtige oder zukiinftige ,,Bestrebungen® gezogen wird. Als
Beitrag zum publizistischen Staatsschutz enthilt er somit eine
Gefahrenprognose fiir die Zukunft, indem die Zielsetzungen
und die zu erwartenden Beeintrichtigungen durch die Betrof-
fenen offengelegt werden. Wird so aus bekannten Tatsachen
in der Gegenwart auf unbekannte Phinomene in der Zukunft
geschlossen, so ist diese Prognoseentscheidung lediglich be-
schrinkt tiberpriifbar. Der Grund dafiir liegt in der Tatsache,
daB die Zukunft generell unbeobachtbar ist’; das Eintreten
des vorhergesagten Ereignisses kann mit letzter Sicherheit
erst am Ende des Prognosezeitraums festgestellt werden. Ent-
steht die Vorhersage jedoch ex ante, so konne sich die Recht-
miBigkeitsanforderungen auch nur auf diesen Zeitpunkt be-
zichen. Das Gericht hat demnach lediglich zu priifen, ob die
Prognose ex ante zutreffend gewesen ist. Das ist jedenfalls
dann der Fall, wenn sie nicht von unzutreffenden Tatsachen
ausging und sich ein rationales Kriterium fiir ihre Gewinnung
angeben l3Bt.

Anders verhilt es sich hingegen mit der Beurteilung der
Frage, ob die Zielsetzung des Betroffenen die nachrichten-
dienstlich geschiitzten Rechtsgiiter, etwa die ,, freiheitliche-
demokratische Grundordnung", beeintrichtigt. Der Beurtei-
lungsmaBstab dafiir ergibt sich aus dem geltenden Recht und
ist keinen zeitlichen Wandlungen unterworfen; vielmehr sind
die in der Verfassungsschutzgesetzen angewandten Rechtsbe-
griffe voll nachpriifbar und riumen den Behdrden keinen Be-
urteilungsspielraum ein. Bei der Beurteilung der ,,Verfas-
sungsfeindlichkeit” ist somit kein Grund fiir eine Kontrollre-
striktion erkennbar.

Die Gerichte haben demnach die Beurteilung der Bestre-
bungen als nachrichtendienstlich relevant in vollem Umfang
nachzupriifen; fiir die Gefahrenprognose sind sie hingegen auf

die allgemeinen Grundsitze der Prognosckontrolle be-
schrankt.

' 3460‘)))BVerfGE 40, 287 (293) = NJW 1976, 38; BVerfG, NJW 1981, 1359

§0) Ausf. hierzu Schueider, NJW 1980, 2105.
51) S. 0. FuBln. 42; zust. wohl Ladeur, NJW 1978, 1653.

52) Philippi, Tatsachenfeststellungen des Bund i
1971, S. 125F; dort auch zum Ganzegn. s Bundesverlassungsgerichts,

Meyer, Die Rechtprechung des BUenwe( zum Aufensthalisrecht 1984°K3

Richter am BVerwG Wemer Meyer. Berlin

Die Rechtsprechung des BVerwG zum
Aufenthaltsrecht 1984/85

Wichtige auslanderrechtliche Fragen wic z. B. der Familienachzug
sind in der Bundesrepublik Deutschland nicht niher gesetzlich gere-
gelt, soweit nicht gememschaftsrechtliche Freiziigigkeit besteht. Of
fenbar wird insoweit weitgehend emn politischer . Handlungshedart™
“zumindest als nicht mehr drnglich erachtet. Deswegen kommt 1m
Aufenthaltsrecht der revisionsgerichilichen Rechtsprechung weiter-
hin besondere Bedeutung zu.

1. Einleitung

Da die seit Jahren angekiindigte Novellicrung des Auslin-
dergesetzes noch immer auf sich warten lifit, besteht die pro-
blematische Situation auf dem Gebict des Aufenthaltsrechts
unverindert fort, Einerseits wird behauptet, dic Rechtspre-
chung verkiirze verfassungsrechtliche Grundsiarze, nsheson-
dere Grundrechte der Auslinder’. Andererseits wird ene den
auslinderpolitischen Entscheidungsspiclraum abermifig ver-
engende Anwendung des verfassungsrechthchen Instrumen-
tariums beklagt’. Innerhalb dieses Spannungsfeldes hat sich
die aufenthaltsrechtliche Rechtsprechung des Blerw(G 1984/
85 auf den Grundlagen weiter entwickelt, dic in NVwZ 1983,
388; 1984, 13 und 763 beschrichen worden sind, Sie wird
nachstehend im Uberblick dargestellt.

I1. Aufenthaltserlaubnis

Das BVerwG hat an seiner Rechtsprechung? festgehalten,
daB § 212 AuslG*, der dic Erteilung der Aufenthaltserlaubnis
regelt, eine Ermessensermichtigung darstellt, die an be-

stimmte, gerichtlich voll nachpriifbare Voraussetzungen ne-
gativer Art gekniipft ist’.

1. Negativschranke

a) Die Negativschranke schlieBt nach der Rechtsprechung
des BVerwG die Erteilung der Aufenthaltserlaubnis nur dann
aus, wenn der Auslinder (als einzelner) durch seinen kiinfti-
gen (weiteren) Aufenthalt Belange der Bundesrepublik
Deutschland becintrichtigt®. Diese Voraussetzungen sind
nicht allein deswegen gegeben, weil der Auslinder zu einem
in Verwaltungsvorschriften umschriebenen Personenkreis
gehdrt, dem aus einwanderungspolitischen Griinden in der
Regel ein Daueraufenthalt versagt wird. Solche Verwaltungs-
vorschriften wie z. B. die den Familiennachzug beschrinken-
den Vorschriften des Auslindererlasses Baden-Wiirttem-
bergs’ konkretisieren nicht dic Negativschranke, sondern
steuern und binden das auslinderbehardliche Ermessen®

1) Z.B. jiingst Franz, ZAR 1985, 7; vgl. auch Schrapp, NJW 1983, 980,
nach dem ein seltenes ,,AusmaB an Konsensdefizit zwischen Rechespre-
chung und Schrifttum** besteht.

2) Hailbronner, AuslinderR, 1984, S. 7, der auch die jahrelange Zunah-
me der auslindischen Bevélkerung vor allem durch den Familiennachzug
als Konsequenz der Rechtsprechung sicht {a20 Rdnr. 268), was allerdings
durch deren Entwicklung nicht belegt wird.

3) Vgl. Nachw. in NVwZ 1983, 389. Krit. und wohl eine einheitliche
Ermessensnorm beflirwortend Hailbronner (0. Fubn. 2), Rdnr. 87 (thm
zust. Zuleeg, DOV 1985, 459), was aber mit BVerfGE 49, 168 = NJW
1978, 2446 nicht vereinbar wire. In der Praxis kann die Frage, ob die
Negativschranke eingreift, hiufig offen bleiben, wie das BVerwG erneut
bestitigt hat, Buchholz § 2 AuslG Nr. 53 = NVwZ 1984, 315,

4) Paragraphen ohne Gesetzesangabe beziehen sich im folgenden Text
auf dieses Gesetz.

5) Z.B. BVerwGE 70, 127 = NJW 1984, 2775; BVerwG, Buchholz
§ 10 Nr. 103 = NVwZ 1984, 591.

6) Vgl. Nachw. in NVw2 1983, 390.

7) Vom 20. 10. 1981, GABI 8. 1613, i.d.F. vom 30. 3. 1982, GABI
S.383, jetzti.d.F. vom 1. 8. 1984, GABI §. 726.

8) BVerwGE 70, 127 = NJW 1984, 2775; vgl. auch NVwZ 1983, 391.
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