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Unsicher ist das Leben und Sicherheit rangiert als Wert ganz oben. In einer 
Welt voller Bedrohungen, Gefahren, Unfalle, Katastrophen, 
hilft vielen Menschen kein Gottvertrauen Staatsvertrauen ist angesagt. 
Dem stets drohenden individuellen Kontrollverlust emspricht ein 
Kontrollverlangen, dem der Staat dmch den Erlass von Rechtsnormen nach­
kommen solI. Wir wollen uns im Folgenden konzentrieren auf rechtliche, vor 
aHem polizei- und strafrechtliche MaiSnahmen, mit denen auf Bedrohungen 
unserer Sicherheit dmch kriminelles bzw. kriminalisiertes Handeln reagiert 
wurde und wird. 1m Mittelpunkt steht die sog. Innere Sicherheit, bei der es 
nicht nm urn die Sicherheit des Staates und seiner Organe geht. Die Innere 
Sicherheit soH geschiltzt werden dmch die Bekampfung von GroRfeinden, die 
eine nicht nm individuelle Bedrohung darstellen. Es stehen Gruppen gegen 
das Staatswesen und/oder eine kollektive Sicherheit uberhaupt. 
Unsere einleitende These besagt, dass es in der Geschichte der Bundesrepublik 
stets Gruppen gab, die aIs Bedrohung der Inneren Sicherheit angesehen und 
rechtlichen MafSnahmen unterworren wurden. Diese Gruppen wechselten im 
Laufe der Jahre: angefangen mit kommunistischen Gruppen in den 1950er 
und 1960er Jahren; es folgten "Radikale" aus der Studentenbewegung Ende der 
1960er und in den 1970er J ahren, die RAF bis in die 1990er Jahre; nach deren 
Selbstauflosung erfolgte eine Hinwendung zm "Organisierten Kriminalitat", 
die dann seit 2001 yom "internationalen Terrorismus" abgelost wmde. Dieser 
geht in den Bedrohungspotentialen tiber den Einzelstaat hinaus; die Grenze 
zwischen innerer und auRerer Sicherheit verschwimmt. An die Stelle def Inne­
ren Sicherheit tritt das glob ale Programm einer "human security". 
Angesichts dieser dichten Abfolge von Gegnern oder Feinden des Gemeinwe-
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chen Nachweise der Fundstellen von Gesetzen und Gerichtsentscheidungen. Die meisten 
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auch per e-mail an die Adresse des Instituts fur Rechtssoziologie und Rechtstatsachenfor­
schung der FU Berlin wenden: rsoz@zedat.fu-berlin.de (Kennwort "PROKLA"). Wir danken 
Jenny Mahr tlir die kritische Durchsicht des Manuskripts. 
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sens kann man den Eindruck gewinnen, dass die Sicherheitsorgane der BRD 
stets in def Lage waren, sich ein Objekt def und Verfolgung aus­
zuwahlen - ein Phanomen, das als Strategie def Selbsterhaltung von 
tionen bekannt ist, wofur als Beispiel die US-amerikanische Prohibitions be­
horde steht, die sich nach Abschaffung der Prohibition 1933 neuen 
ben" in Gestalt neuer "Drogen" zuwandte. Entsprechend den verschiedenen 
Gruppen gibt es Konjunkturen der Sicherheitsgesetzgebung, die im Folgenden 
in den wichtigsten Etappen nachgezeichnet werden sollen. 

. Der Kalte und die 

Seit ihrer Griindung sahen die Reprasentanten der Bundesrepublik deren 
Grundordnung existenziellen Gefahren ausgesetzt. Schon wenige Monate nach 
ihrer Wahl begann die erste Bundesregierung mit Arbeiten an einem Straf­
rechtsanderungsgesetz im Bereich des politischen Strarrechts. Drohten der 
"freiheitlichen demokratischen Grundordnung" nach dem Gesetzentwurf noch 
Gefahren sowohl "aus dem Lager der unbelehrbaren verbrecherischen Anhan­
ger der nationalsozialistischen Ideologie", als auch durch eine "kalte[n] Revo­
lution" und schlieglich sogar von den demokratischen Parteien selbst, "wenn 
politische Leidenschaften den Blick truben und zur Intoleranz fuhren" (BT­
Drs. Ij1307: 28, V. 4.8.1950), war bei def Gesetzesberatung fur Bundesjustiz­
minister Dehler spatestens nach Beginn des Koreakriegs Idar, wo der Feind 
steht. 

"Wir brauchen ja nicht in koreanische Fernen zu schweifen, denn das Base liegt so nah! Fiir uns 
geniigt das, was in der Ostzone vargeht. Von dart aus wird mit allen Mitteln der Propaganda, der 
Wiihlarbeit, der Zersetzung der Bundesrepublik gearbeitet, urn sie zu Fall zu bringen. [00'] Der 
Kampfruf ist ja nicht: Hannibal ante partas!, sondern das Trojanische Pferd ist in unserer Mitte, 
und wir miissen uns dagegen zur Wehr setzen." (Verhandlungen des Deutschen Bundestages, 
12.9.1950, in: Denninger 1977: 786f) 

Allen Beteiligten war bewusst, dass sich die 1951 geschaffenen Vorschriften 
gegen die "Staatsgefahrdung", die zwischen den Abschnitten "Hochverrat" 
und "Landesverrat" in das Strafgesetzbuch eingefugt wurden, in erster Linie 
gegen die KPD und ihr nahestehende Gruppierungen richten soUten. Eben­
so im Klaren war man sich daruber, dass - sechs Jahre nach der Befreiung -
schon wieder ein "Freiheitsopfer" erbracht werden musse, "urn die Freiheit 
zu bewahren" (Dehler mit Verweis auf das "Schicksal der Weimarer Repu­
blik"). Da "die def staatlichen Ordnung drohenden Gefahren zunehmend 
[00'] von Organisationen" ausgingen (BT-Drs. Ij1307: 27), wurde mit den §§ 
90a und 129 StGB ein neues System der Organisationsverfolgung etabliert. 
Noch vor dem Verbot der KPD wurden auf dieser Grundlage Funktionare 
aber auch einfache Mitglieder zu Gefangnisstrafen verurteilt. Erst das Bun­
desverfassungsgericht (BVerfG) erklarte 1961 § 90a StGB insoweit fur verfas­
sungswidrig, als die Bestimmung auch das Grunden und Fordern politischer 
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Parteien mit Strafe bedrohte und entschied 1963, dass politische Parteien 
keine "kriminellen Vereinigung" im Sinne des § 129 StGB sind.' 
Lange vor der Auflosung der neofaschistischen SRP und der KPD 
(1956) durch das BVerfG hatte die Bundesregierung die Unterstutzung (auch 
allein in Form def Mitgliedschaft) dieser und anderer Organisationen, die 
freiheitliche demokratische Grundordnung zu untergraben" suchten, mit dem 
sog. Adenauererlass fur unvereinbar mit den Pflichten def Angeho­
rigen des offentlichen Dienstes erklart. Gegen die Schuldigen war "unnachsicht­
lich die sofortige Entfernung aus dem Bundesdienst [00'] herbeizufuhren". 
Vor dem Hintergrund des sich verscharfenden Kalten gaben die Alli-
ierten ihre zunachst verfolgte Entmilitarisierungs- und LJ"LXllLldl."H:lUHF;' 

tik teilweise auf und gestatteten der Bundesregierung schon 1949 die Einrich­
tung einer Stelle "zur und Verbreitung von Auskiinften uber um­
sturzlerische, gegen die Bundesregierung gerichtete Tatigkeiten", die 
nicht mit Polizeibefugnissen ausgestattet werden durfe.2 Dementsprechend re­
gelte § 2 Abs. 1 des neuen Gesetzes uber die Zusammenarbeit des Bundes und 
der Lander in Angelegenheiten des Verfassungsschutzes (BVerfSchG), dass das 
1950 gegrundete Bundesamt fUr Verfdssungsschutz keiner polizeilichen 
Dienststelle angegliedert werden darf (sog. "Trennungsgebot"). 1951 
die Zustimmung zur Errichtung eines quasi-militarisch ausgerusteten Bundes­
grenzschutzes (BGS), der im Kriegsfall zur Bekampfung innerer Unruhen die­
nen sollte. Auch die "baldige Errichtung" eines Bundeskriminalamtes 
wurde schon 1949 von der Bundesregierung fur notig gehalten, "urn def alm­
ten Gefahr einer Bedrohung der Staatssicherheit begegnen zu konnen".3 
Mit Blick auf die von augen drohenden Gefahren wurde 1955 die Bundeswehr 
gegrundet und 1956 die "Organisation Gehlen" als Bundesnachrichtendienst 
(BND) in den Dienst des Bundes ubernommen und dem Bundeskanzleramt 
unterstellt. Sowohl def BND als auch das 1957 gegrundete Amt fur Sicherheit 
der Bundeswehr (seit 1984: Amt fur den Militarischen Abschirmdienst, MAD) 
arbeiteten bis 1990 ohne gesetzliche Grundlage. 
Auch auf Landesebene spielte die Angst vor kommunistischen Unruhen so­
wohl bei der Emeuerung des Polizeirechts als auch beim organisatorischen 

Schatzungen gehen davon aus, dass zwischen 1950 und 1968 125.000 bis 200.000 Ermittlungs­
verfahren gegen tatsachliche odcr vermeintlichc Kommunisten eingeleitet wurden, die zu 7.000 
bis 10.000 Verurteilungen gefuhrt haben. Gassner (1998: 154); Grassle-Miinscher (1991: 114). 

2 Aus dem sag. Polizeibrief der westlichen Militargouverneure an den Parlamentarischen Rat 
v. 14.4.1949 (Ostheimer/Lange 2000: 170f). Das Kontrollratsgesetz NT. 31 v. 1.7.1946 hatte 
"jede Tatigkeit von Polizeibiiros oder -agenturen, die die Uberwachung oder Kontrolle der 
politischen Betatigung von 1'ersonen zum Zweck haben", verboten (Droste 2007: 10). 

3 1'rotokoll der 16. Kabinettssitzung am 28.10.1949. Auf Grundlage des Gesetzes iiber die Ein­
richtung eines Bundeskriminalpolizeiamtes v. 8.3.1951 iihernahm das BKA das schon 1946 
geschaffene Kriminalpolizeiamt fur die Britische Zone. 
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Wiederaufbau eine wichtige Rolle. So wurde in den Polizeigesetzen, die bis 
~vhtte .der 1950e: Jahre in fast allen Landem erlassen wurden, die Befehlsgewalt 
uber die Pohze! be! den Innenministem konzentriert. Wahrend die bei der 
Kriminalpolizei wieder eingeruhrten Politischen Polizeien vor aHem kommu­
nistische Organisationen uberwachten, erfolgte die Bildung der Bereitschafts­
polizeien im Hinblick auf die Bekampfung kommunistischer Aufstande (Hase­
low/Noethen/Weinhauer 2000: 132-135). 

Das letzte Kapitel im Kampf gegen die inneren und auReren Feinde der frei­
heitlichen demokratischen Grundordnung bilden die Notstandsgesetze von 
1968. Anlass rur den ersten 1960' vorgelegten Gesetzentwurf war der Deutsch­
landvertrag von 1952/54, in dem die Alliierten das Erloschen ihrer Vorbehalts­
rechte u.a. von der Fahigkeit der deutschen Behorden abhangig gemacht hat­
ten, "einer emstlichen Storung der Offentlichen Sicherheit und Ordnung zu 
begegnen". Der von der GroRen Koalition beschlossene Kompromiss sah ne­
ben Spannungs- und Verteidigungsfall auch Vorschriften ,,[zjur Abwehr einer 
drohenden Gefahr rur den Bestand oder die freiheitliche demokratische 
Grundordnung des Bundes oder eines Landes" vor. 1st das Land nicht selbst 
zur Bekampfu.ng de~ Gefahr bereit oder in der Lage, so kann die Bundesregie­
rung, wenn dIe Pohzelkrafte sowie der BGS nicht ausreichen, Streitkrafte zur 
Unterstiitzung beim Schutze von zivilen Objekten und bei der Bekampfung 
organisierter und militarisch bewaffneter Aufstandischer einsetzen (Art. 87a 
Abs. 4, Art. 91 Abs. 2 GG). 

Zugleich wurde Art. 10 GG dahingehend geandert, dass eine Beschrankung 
des Bnef-, Post- und Fernmeldegeheimnisses auch ohne Bekanntgabe an den 
Betroffenen und unter Ausschluss des Rechtswegs vorgenommen werden darf. 
"wenn die Beschrankung dem Sehutze der rreiheitlichen demokratische~ 
Grundordnung oder des Bestandes oder der Sicherung des Bundes oder eines 
Landes" dient (Art. 10 Abs. 2 S. 2 GG). 

Das .wenig spater beschlossene sog. Artikel lO-Gesetz regelte die Eingriffsbe­
fugmsse der Verfassungsschutzbehorden des Bundes und der Lander, des Am­
tes rur die Sicherheit der Bundeswehr und des BND sowie deren parlamentari­
sche Kon.~rolle. Die durch Art. 2 eingeruhrten §§ 100a und b StPO ermoglich­
ten die Uberwachung und Aufnahme des Fernmeldeverkehrs auf T ontrager 
zum Zweck der StrafVerfolgung. 

Mit 5 gegen 3 Stimmen erklarte das BVerfG 1970 sowohl die Verfassungsande­
rung als aueh das Artikel-lO-Gesetz rur weitgehend mit dem GG vereinbar. 
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2. "Radikale" im 6ffentlichen Dienst und die RAF 

Nur wenige Jahre nach dem Ende der Kommunistenverfolgung4 entstanden 
Anfang der 1970er Jahre mit der Radikalisierung def "AuRerparlamentarisehen 
Opposition", die sich im Zuge der Notstandsgesetzgebung und des Vietnam­
Kriegs gebildet hatte, neue Feindbilder. 1972 beschlossen der Bundeskanzler 
und die Regierungschefs der Lander den sog. Radikalenerlass, def den ange­
kiindigten "Marsch durch die Institutionen" durch eine einheitliehe Praxis bei 
der Dberprufung der von Bewerbern und Bediensteten des offentlichen Diens­
tes geforderten politischen Treuepflicht verhindern sollte.5 

Aueh wenn diese Treuepflicht danach im Einze!fall zu uberprUfen war, soUte 
bereits die Mitgliedschaft in einer Organisation, die verfassungsfeindliche Ziele 
verfolgt, genugen, urn Zweifel am Eintreten rur die freiheitliche demokratisehe 
Grundordnung zu begrunden. Diese Zweifel reehtfertigten bei Bewerbem in 
der Regel eine Ablehnung des Einstellungsantrags. Das BVerfG betonte drei 
Jahre spater zwar, dass die im Urteil uber die Personlichkeit des Bewerbers 
enthaltene Prognose "auf eine von Fall zu Fall wechse1nde Vielzahl von 
Elementen und deren Bewertung gegrundet sein miisse", hielt es aber rur 
zulassig, dass dabei aueh auf den Beitritt oder die Zugehorigkeit zu einer 
politis chen Partei abgestellt wird, die verfassungsfeindliche Ziele verfolgt, 
"unabhangig davon, ob ihre Verfassungswidrigkeit durch Urteil des 
Bundesverfassungsgerichts festgestellt ist oder nicht".6 Demgegenuber sah der 
Europaische Gerichtshof rur Menschenrechte 1995 in der Entlassung einer 
Beamtin aus dem offentlichen Schuldienst wegen ihrer Aktivitaten rur die 
DKP und ihrer Weigerung, sich von dieser Partei zu distanzieren, emen 
VerstoR gegen die Europaische Menschenrechtskonvention. 

4 Nach Gassner (1998: 173), wurde durch das 8. Strafi-echtsreformgesetz der Groflen Koalition 
V. 29.5.1968 "ein gewisser Bruch mit der bisherigen Praxis der Kommunistenverfolgung voll­
zogen, ohne damit allerdings das politische Strafrecht und damit die Politische Justiz in ih­
rer Substanz zu treffen". Das Gesetz uber Straffi-eiheit v. 9.7.1968 fuhrte zu einer Amnestie 
fur alle bis zum 1.7.1968 nach "altern Recht" begangenen politis chen Straftaten. Am 
25.9.1968 konnte in Frankfurt die Deutsche Kommunistische Partei (DKP) (wie­
der)gegriindet werden. 

5 Der "Radikalenerlass" V. 3.2.1972 ist abgedruckt in Denninger (1977: 517ff.). Auf Bundes­
ebene wurde der Radikalenerlass endgultig 1979 aufgehoben. Schrittweise wurden die Ober­
prUfungsverfahren auch in den Bundeslandern, zuletzt am 31.12.1991 in Bayern, abgeschafft. 
Fur den Zeitraum zwischen 1973 und 1980 ist von insgesamt ca. 1.100 mangels Verfassungs­
treue abgelehnten Bewerbern auszugehen. Die Zahl der Oberprufungsverfahren wird auf 
mehrere Hunderttausend geschatzt (Roggemann 1996: 341). 

6 BVerfG v. 22.5.1975. Der Entscheidung lag der Fall eines Rechtskandidaten zugrunde, dessen 
Ernennung zum Referendar und Aufnahme in den juristischen Vorbereitungsdienst u.a. des­
halb abgelehnt worden war, wei! er wahrend seiner Studienzeit an Veranstaltungen der Roten 
Zelle Jura teilgenommen hatte. 
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Wurden die ersten Bankilberfalle und Sprengstoffanschlage der RAF noch als 
"normale" Kriminalitat wahrgenommen, folgte ebenfalls 1972 ein erstes Si­
cherheitspaket, fur des sen Erlass die terroristischen Aktivitaten zumindest for­
derlich gewesen sein und den letzten AnstoiS gegeben haben sollen (Rupprecht 
1972: 625). 

Neben einer Verscharfung des Waffenrechts wurde dabei das Bundesamt fur 
Verfassungsschutz (BfV) zur Sammlung und Auswertung von Informationen 
ilber "Bestrebungen, die gegen die freiheitliche demokratische Grundordnung, 
den Bestand oder die Sicherheit ,des Bundes oder die Sicherheit des Bundes 
oder eines Landes gerichtet sind", befugt. Auf diese Weise sollten u.a. Einstel­
lungsilberprilfungen im Zusammenhang mit dem Radikalenerlass ermoglicht 
werden (Droste 2007: 19f.). 

Eine Grundgesetzanderung, die ilberspitzt als "Lex Baader-Meinhof' bezeich­
net wurde Gung/Lohse/Zawar 1972: 676), schaffte 1972 die Grundlage fur 
neue Befugnisse des Bundesgrenzschutzes (BGS), der durch die Anderung von 
Art. 35 Abs. 2 GG nicht nur wie bisher bei Naturkatastrophen und schweren 
Unglilcksfallen sondern auch ,,[z]ur Aufrechterhaltung oder Wiederherstellung 
der Offentlichen Sicherheit oder Ordnung" in Fallen von besonderer Bedeu­
tung von einem Land zur Untersttitzung seiner Polizei angefordert werden 
kann. Noch im gleichen Jahr folgte eine entsprechende Anderung des Bundes­
grenzschutzgesetzes, das zugleich zu einem Polizeigesetz umgestaltet wurde 
und damit dem schrittweisen Umbau des BGS zu einer Polizei des Bundes 
Rechnung trug. 

Unmittelbaren Bezug auf das bevorstehende StrafVerfahren gegen die "erste 
Generation" der RAF in Stuttgart-Stammheim hatten 1974 Anderungen des in 
den 1960er Jahren liberalisierten StrafVerfahrensrechts. Als Protest gegen die 
Haftbedingungen aber auch urn sich verhandlungsunfahig zu machen, waren 
die Inhaftieren seit 1973 wiederholt in Hungerstreik getreten. Zudem hatte das 
BVerfG darauf hingewiesen, dass es derzeit keine Rechtsgrundlage dafur gebe, 
einem Rechtsanwalt die Verteidigung zu entziehen.8 Diese und andere "Htir­
den" wurden beseitigt. 

Die §§ 138a-d StPO regeln seitdem den Ausschluss des Verteidigers. Zudem 
wurde die Zahl der Wahlverteidiger eines Beschuldigten auf drei begrenzt (§ 
137 Abs.1 S. 2 StPO) und die gemeinschaftliche Verteidigung mehrerer dersel­
ben Tat Beschuldigten (§ 146 StPO) verboten. § 231a StPO ermoglicht die 

7 Am 5.6.1970 ersehien in "Agit 883" die erste RAF-Schrift "Die Rate Armee aufbauen". Seir 
1972 bzw. 1973 machten zudem die "Bewegung 2. Juni" und die "Revolutionaren Zellen" 
mit SprengstofEanschliigen auf sieh aufmerksam. 

8 BVerfG v. 14.2.1973. Gegenstand der Verfassungsbeschwerde war der Ausschluss des Wahl­
verteidigers von Gudrun Ensslin, Otto Schily, da dieser verdachtigt wurde, den sog. "Ensslin­
Kassiber" aus der Haftanstalt herausgebracht zu haben. Dies wurde als Eingriff in die Berufs­
Freiheit gewertet, der derzeit weder durch Gesetz noch durch Gewohnheitsrecht gedeckt sei. 

.p 
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Durchfuhrung bzw. Fortsetzung der Hauptverhandlung auch bei vorsatzlich 
herbeigefuhrter Verhandlungsunfahigkeit des Angeklagten. 
Unter dem Eindruck der Entfuhrung von Peter Lorenz am 27.2.1975 und der 
Geiselnahme von Stockholm am 24.4.1975 durch Mitglieder der Ge­

der RAF wurde nicht nur das StGB urn die sog. 
phen" erganze, sondern auch (1976) das erste Anti-Terror-Paket geschni.irt. 1m 
Zentrum der verschiedenen Gesetzesanderungen stand der neu eingefuhrte § 
129a StGB (Bildung terroristischer Bei Verdacht 
einer Straftat nach dieser Vorschrift ist seitdem nicht nur die von 
Untersuchungshaft auch ohne besonderen sondern auch die 
Dberwachung des Schriftverkehrs zwischen dem Beschuldigten und seinem 
Verteidiger durch einen Richter moglich. Die Zentralisierung der LX!st,mcllgl(elt 
bei der Generalbundesanwaltschaft und den Oberlandesgerichten hat fur die Be­
schuldigten in diesen Verfahren den Verlust einer Rechtsmittelinstanz zur 
Die Eskalation der Gewalt im Herbst 1977 spiegelt sich im sog. 
regesetz wieder. N ach def Entfuhrung von Hanns Martin hatte der 
Bundesgerichtshof (BGH) die vortibergehende Untersagung des milndlichen 
und schriftlichen Verkehrs der Inhaftierten mit ihren mit cler An­
nahme eines rechtfertigenden N otstands bestatigt. Begrtindet wurde diese An­
nahme mit dem Verdacht, dass die Inhaftierten den Entfuhrern tiber ihre Ver­
teidiger Hilfe gewahren oder aus den Vollzugsanstalten heraus auf die Bege­
hung flankierender Terroranschlage hinwirken konnten. Zur Begrtindung fuhr­
te der BGH aus, dass im Bereich des Terrorismus "von der Vorstellung abzu­
sehen [sei,] daiS es sich bei Angehorigen des Anwaltsstandes in aller Regel urn 
Personen hoher Integritat handelt" (BGH V. 23.9.1977). Da die Entscheidung 
des im Wege des Eilverfahrens angerufenen BVerfG nicht absehbar war, soUte 
die Kontaktsperre gesetzlich abgesichert werden. Nur funf Tage, nachdem der 
Gesetzentwurf in den Bundestag eingebracht worden war, trat das Kontakt­
sperregesetz am 2.10.1977 in Kraft. Zwei Tage spater wurden die Antrage auf 
Erlass einer einstweiligen Anordnung vom BVerfG verworfen. 
Das von Kritikern auch als "Razziengesetz" bezeichnete zweite Anti-Terror­
Paket der sozial-liberalen Koalition vom 14. April 1978, dessen parlamentari­
sche Beratungen bereits Ende Oktober 1977 begannen, brachte neue Befugnis­
se fur Staatsanwaltschaft und Polizei. 
Erneut diente § 129a StGB als Ankntipfungspunkt: fur die Erweiterung des 
Rechts zur Durchsuchung von Wohnungen Unverdachtiger und der Vorschrif-

9 N achdem 1973 bereits der gegen Gewaltverherrlichung und Gewaltverharmlosung gerichtete 
§ 131 5tGB eingefuhrt worden war, wurden 1976 auch die "Verfassungsfeindliche Befurwor­
tung von Straftaten" (§ 88a StGB) und die "Anleitung zu Straftaten" (§ BOa StGB) unter 
Strafe gestellt. Beide Vorschriften wurden 1981 aufgehoben, § BOa 5tGB funE Jahre spater 
durch das Gesetz zur Bekiimpfung des Terrorismus (s.u.) in ahnlicher Fassung wieder einge­

fuhrt. 
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ten zum Verteidigerausschluss, fur die Einfuhrung von Trennscheiben bei Ge­
sprachen mit dem Verteidiger und die Einrichtung von StraRenkontrollstellen. 
Daruber hinaus wurden Rechtsgrundlagen fur die Identitatsfeststellung Unver­
dachtiger und die dafur ggf. erforderliche Freiheitsentziehung geschaffen. lO 

Noch im gleichen Jahr wurden schlieRlich "Lehren" aus den bisherigen Terro­
ristenprozessen gezogen. Indem abgelehnte Richter nun die Hauptverhandlung 
bis zur Entscheidung uber ihre Ablehnung fortsetzen (§ 29 Abs. 2 StPO) und 
Beweisantrage abgelehnt werden konnen, "wenn der Antrag zum Zwecke def 
ProzeRverschleppung gestellt ist". (§ 245 Abs. 2 S. 3 StPO), soUte der Miss­
brauch prozessualer Rechte zu verfahrensfremden Zwecken beseitigt werden. 
Mitte der 1980er Jahre begannen unter der Regierung Kohl nach einer Phase 
relativer Ruhe neue terroristische und gesetzgeberische Aktivitaten. Nachdem 
1986 zusammen mit der Einfuhrung maschinenlesbarer Ausweispapiere zu­
nachst die sog. SchleppnetzIahndung (§ 163d StPO)11 ermoglicht worden war, 
beschloss def Gesetzgeber noch im gleichen Jahr angesichts "der in letzter Zeit 
gesteigerten terroristischen Bedrohung"12 ein wei teres Gesetz zur BekampfUng 
des Terrorism us. 

Das Terrorismusbekampfungsgesetz erhohte u.a. den Strafrahmen des § 129a 
StGB und erweiterte den Katalog der T aten, auf deren Begehung terroristische 
Vereinigungen ausgerichtet sein mussen z.B. um den zugleich geschaffenen § 
305a StGB (Zerstorung wichtiger Arbeitsmittel, z.E. von Polizeifahrzeugen). 
Die Anleitung zu bestimmten Taten (neben Mord und Totschlag auch die 
StOrung offentlicher Betriebe z.E. durch das Umsagen von Strommasten) wur­
de durch die Wiedereinfuhrung von § BOa StGB (s.o. Fn. 9) erneut unter 
Strafe gestellt. 

Die bereits 1986 geplante, von den Regierungsfraktionen im Rechtsausschuss 
jedoch zuruckgezogene sog. Kronzeugenregelung bei terroristischen Straftaten 
folgte 1989.13 Danach konnen tatbeteiligten Person, die mit den StrafVerfol­
gungsbehorden freiwillig zusammenarbeiten und bei der AufIdarung oder Ver­
hinderung von Straftaten (insb. als Belastungszeuge) mitwirken, im Gegenzug 

10 Angesichts der zahlreichen an § 129a StGB ankniipfenden Befugnisse wird entsprechenden 
Verfahren von Kritikern mit Verweis auf die geringe Anklagequote eine sag. "Ausforschungs­
funktion" zugeschrieben (Gassner 1991: 280f£). 

11 Als Schleppnetzfahndungen werden Groilfahndungen bezeichnet, im Rahmen derer die Po­
lizei bei Verdacht einer terroristischen Straftat an Kontrollstellen Daten iiber die Identitat 
von Personen und bestimmte weitere Umstande (z.B. Kennzeichen des Kfz) speichern bnn. 

12 Ausdriicklich wiesen die Regierungsfraktionen auf die Ermordung einzelner Personen 
1985/86 hin. Es miissten daher "alle rechtsstaatlichen Mittel der Verbrechensbekampfung, 
auch soweit gesetzgeberische Maglichkeiten gegeben seien [ ... J ausgeschap£i: werden." (BT­
Drs. 10/6635: 9). 

13 Bereits in den Terroristenprozessen der 1970er Jahre war "Kronzeugen ohne TiteI" fur ihre 
belastenden Aussagen "die Milde des Gerichts", finanzielle Leistungen und eine neue Identi­
tat versprochen worden (Gassner 1991: 244f£). 

Gesicherte Freiheit? 385 

bestimmte Vergunstigungen in Gestalt von Straffreiheit oder Strafrnilderung 
gewahrt werden. Die Regelungwurde zunachst bis zum 31.12.1992 befristet. 
Auch rur die organisatorischen, personellen und tech111schen Reformen def 
Bundes- und Landerbehorden in den 1970er Jahren war neb en den Studenten­
unruh en der Tefrorismus ein wesentliches Argument (Lange 1999: 86 fE.; Hase-
10w/NoethenfWeinhauer 2000: 140ft). Hervorzuheben sind neben dem perso­
neHen Ausbau14 und der Einrichtung spezialisierter Abteilungen und Emhelten 
vor aHem technische Neuerungen im Bereich def Datenverarbeitung. 
Elf Tage nach dem Polizeieinsatz bei den Olympischen Spielen in Munchen 
am 5.9.1972 wurde mit def Grenzschutzgruppe 9 die erste bundesdeutsche 
Antiterroreinheit aufgestellt GSG 9 def Bundespolizei). Nachdem be­
reits das BN 1973 eine Terrorismus-Abteilung eingerichtet hatte Abt. 2 
fur Rechts- und Linksterrorismus, Abt. 6 rur islamischen und islamistischen 
Terrorismus), folgte 1975 die Abteilung "TE" des BKA (heute: Abt. Poli­
zeilicher Staatsschutz). Zugleich wurde das BKA zur Koordinierungsstelle 1m 
Bereich der Bekampfung politisch motivierter Gewalttaten. 
1972 wurde mit INPOL (Informations system der Polizei) die Personen- und 
Sachfahndung automatisiert. Dieser Verbund von Datenbanken ermoglicht 
neue Ermittlungsmethoden wie z.E. die sog. Rasterfahndung. Bei dies em in 
den 1960er Jahren vom BKA entwickelten Verfahren werden Personen, die 
Merkmale aufWeisen, von denen man vermutet, dass sie auf die gesuchte Per­
son zutreffen (z.E. Geschlecht, Alter, Religionszugehorigkeit), aus offentlichen 
und privaten Datenbestanden (z.B. Kundendaten von Stromanbietern, Immat­
rikulationsverzeichnisse von Universitaten) herausgefiltert, abgeghchen und 
dann auf herkommliche Weise (z.B. Befragung) uberpriift. 

3. Eine neue Bedrohung: Die Organisierte Kriminalitat 

Anfang der 1990er Jahre wurde der T errorismus in den Begrundungen ~euef 
Sicherheitsgesetze zunehmend von einem neuen Phanomen, der organlSlerten 
Kriminalitat, in den Hintergrund gedrangt. 
Darunter ist nach dem ersten Gesetzentwurf, der speziell ihrer Bekampfung 
dienen sollte, eine "von Gewinnstreben bestimmte planmaRige Begehung von 
Straftaten durch mehrere Beteiligte zu verstehen, die auf langere oder unbe­
stimmte Dauer arbeitsteilig unter Verwendung gewerblicher oder geschattsahn­
licher Strukturen, unter Anwendung von Gewalt oder anderer zur Einschiichte­
rung geeigneter Mittel oder unter dem Bemuhen, auf Politik, Medien, offentliche 
Verwaltung, Justiz oder Wirtschatt EinfluR zu nehmen, zusammenwirken". . 
Ziele des Gesetzgebers waren zum einen das "Abschopfen" oder zumindest dIe 

14 Von 1960 bis 1980 stieg die Zahl def Stell en von BGS, BKA, BN, Lander- und Kommunal­
polizeien und LN (Schatzungen) von knapp 150.000 auf fast 230.000 an (Lange 1999: 89). 
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Verhinderung der Weiterverwendung def durch die Straftaten erzielten Gewin­
ne, zum anderen die "Verbesserung des Ermittlungsinstrumentariums" ange­
slchts der Professionalisierung der Tater (BT-Drs. 12/989: 24). 
Zur Erreichung dieser Ziele wurden 1992 das Organisierte-Kriminalitat-Gesetz, 
1994 das Verbrechensbekampfungsgesetz und 1998 das "Gesetz zur Verbesse­
rung der Bekampfung der Organisierten Kriminalitat" verabschiedet. Neben 
diesen umfangreichen Anderungsgesetzen ist vor aHem das 1993 beschlossene 
Geldwaschegesetz und die Anderung von Art. 13 GG imJahr 1998 zur Vorbe­
reitung des "GroGen Lauschangriffs" von Bedeutung. 
1992 wurde mit § 261 der Straftatbestand der Geldwasche, d.h. der Riickfuh­
rung illegal erworbener Vermogenswerte in den Finanzkreislauf, in das StGB 
eingefuhrt. Zur Steigerung der Effektivitat dieser Vorschrift sowie zur Umset­
zung der EWG-Geldwasche-Richtlinie yom Juni 1991 wurden durch das von § 
261 StGB zu unterscheidende Geldwaschegesetz insbesondere Banken ver­
pflichtet, bestimmte Transaktionen ihrer Kunden zu dokumentieren und den 
StrafVerfolgungsbehorden Verdachtsfalle zu melden. In den folgenden Jahren 
erfolgten sowohl eine Ausweitung des Anwendungsbereichs beider Regelungen 
als auch StrafVerscharfungen im Bereich der gewerbs- und bandenmaGigen Be­
gehung von Straftaten, die ebenfalls der Bekampfung organisierter Kriminalitat 
~ienen sollten. Stand dabei 1992 der Rauschgifthandel mit entsprechenden 
Anderungen des BtMG im Vordergrund, richtete sich das Augenmerk 1994 
auf das "Schleuserunwesen" und damit auf das Asyl- und AusIanderrecht. 15 

Der Gewinnabschopfung dienten neue gegen das Eigentum gerichtete Sankti­
onen: Der Erweiterte Verfall (§ 73d StGB) ermoglicht den Zugriff auf (Vermo­
gens)Gegenstande bereits dann, wenn lediglich die Umstande die Annahme 
rechtfertigen, dass diese fiir oder aus rechtswidrige(n) T at en erlangt worden 
sind. Die in § 43a StGB eingefugte Vermogensstrak, die es den Gerichten er­
moglichte, neben der Freiheitsstrafe auf Zahlung eines Geldbetrages zu erken­
nen, dessen Hohe nur durch den Wert des Vermogens des Taters begrenzt ist, 
wurde 2002 yom BVerfG fur unvereinbar mit dem Bestimmtheitsgrundsatz in 
Art. 103 Abs. 2 GG erklart. 
Parallel schuf der Gesetzgeber neue Ermittlungsbefugnisse, deren prominentes­
ten vermutlich die sog. Lauschangrifk sind. Zu unterscheiden ist dabei zwi­
schen dem 1992 in § 100c (heute § 100f) StPO eingefuhrten Einsatz akusti­
scher und optischer Uberwachungsgerate auGerhalb von Wohnungen ("kleiner 
Lauschangriff') und dem Einsatz technischer Mittel zur akustischen Uberwa­
chung von Wohnraum. Da der zuletzt genannte "groRe Lauschangriff' die 

15 Vorausgegangen war 1993 die Anderung des Asylgrundrechts, die von Schauble als Vorsit­
zendem der CDU/CSU-Bundestagsfraktion auch mit der Bekampfung von Schlepperbanden 
gerechtfertigt worden war. Verhandlungen des Deutschen Bundestages am 26.5.1993, 12. 

Wahlperiode, 13S0S(C). 
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Unverletzlichkeit def Wohnung 13 GG) beriihrt, war eine entsprechende 
Verfassungsanderung erforderlich, die 1998 ausweislich der Gesetzesbegriin­
dung "im Interesse einer wirksamen Bekampfung insbesondere def organisier­
ten Kriminalitat" erfolgte (BT-Drs. 13/8650: 1). FiinfWochen spater wurde die 
akustische Wohnraumiiberwachung in §§ 100c ff. StPO verankert. Das BVerfG 
billigte 2004 zwar die Anderung von Art. 13 GG, erklarte die einfachgesetzli­
che Umsetzung in der StPO jedoch in wesentlichen Teilen fur verfassungswid­
rig. Da sich die akustische Wohnraumiiberwachung fur die Bekampfung der 
organisierten Kriminalitat und (nun auch) des Terrorismus jedoch ais "unver­
zichtbar" erwiesen habe (BT-Drs. 15/4533: 1), beschioss der Gesetzgeber 2005 
eine Neuregelung, die den yom BVerfG geforderten Schutz des Kembereichs 

privater Lebensgestaltung sicherstellen soiL 
Zu den weiteren strafprozessualen Instrumenten, die "ein Eindringen in die 
Kernbereiche der kriminellen Organisationen" ermoglichen sollten, zahlt ne­
ben der Telefoniiberwachung16 auch def Einsatz Verdeckter Ermittier und die 

(strategische) Rasterfahndung. 
Verdeckte Ermittler sind Polizeibeamte, die unter einer ihnen verliehenen, auf 
Dauer angelegten, veranderten Identitat ermitteln. Bereits vor der Schaffung 
einer gesetzlichen Grundlage in §§ llOa ff. StPO im Jahr 1992 wurden Ver­
deckte Ermittler in zahlreichen Fallen eingesetzt. Noch immer ohne Ermach­
tigungsgrundlage doch nach Auffassung des BVerfG gleichwohl zulassig 
(BVerfG V. 26.5.1981) ist der Einsatz sog. V-Leute, d.h. von Personen, die, oh­
ne einer StrafVerfolgungsbehorde anzugehoren, bereit sind, diese bei der 
Aufldarung von Strattaten auf Hngere Zeit vertraulich zu unterstiitzen, und 
deren Identitat grundsatzlich auch nach dem Einsatz geheim gehalten wird. 
Wahrend die §§ 98a-c StPO seit 1992 den "maschinellen Abgleich und die 
Dbermittlung personenbezogener Daten" (Rasterfahndung) regeln, wurden 
1994 die Befugnisse des BND im Artikel 10-Gesetz erweitert. Die sog. "strate­
gische Uberwachung", d.h. die verdachtunabhangige Kontrolle des internatio­
nalen nicht leitungsgebundenen Fernmeldeverkehrs mit Hilfe bestimmter 
Suchbegriffe, ist nun nicht mehr nur zur Abwehr der Gefahr eines bewaffneten 
Angriffs auf die BRD, sondern auch im Hinblick auf die Gefahren des interna­
tionalen Terrorismus, des Handels mit Rauschgift und Kriegswaffen sowie in­
ternationaler Geldwasche- und Geldfalschungsaktivitaten zulassig. Soweit die 
gewonnenen Erkenntnisse fur die genannten Zwecke erforderlich sind, sind sie 
an die StrafVerfolgungsbehorden zu iibermittelnY Mit einer Neufassung des 

16 Der Katalog des § 100a StPO wurde 1992 um banden- und gewerbsmafSige(n) Diebstahl und 
Hehlerei, 1994 um Straftaten nach dem Auslander- und Asylverfahrensgesetz und 1998 um 

die Geldwasche erweitert. 
17 Kritiker sehen darin den Ubergang vom Trennungs- zum Kooperationsgebot zwischen 

Nachrichtendiensten und Strafverfolgungsbehorden. 
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Gesetzes 2001 sollte nicht nur den Beanstandungen des BVerfG, das 1999 ins­
besondere die Oberrnittlung personenbezogener Daten kritisiert hatte, sondern 
zugleich der "fortschreitenden technischen Entwicklung" Rechnung getragen 
werden (BT-Drs. 14/5655:1). 

Urn Angehorigen krimineller Organisationen einen Anreiz zu geben, sich aus 
ihrem Umfeld zu losen und Organisationsstrukturen aufzudecken, wurde die 
oben dargestellte Kronzeugenregelung 1994 auf den Bereich der organisierten 
Kriminalitiit ausgedehnt und 1996 bis Ende 1999 verliingert. 
Vorliiufer dieser Entwicklung auf Bundesebene lassen sich im Polizeirecht der 
Lander finden. Hier war die orga~isierte Kriminalitiit schon in den 1980er Jah­
ren zur "allgemeinen Legitimationsformel" (Lange 1999: 97) fur die Erweite­
rung polizeilicher Befugnisse insbesondere urn nachrichtendienstliche Mittel 
geworden. Der "Ergiinzungsentwurf zum Musterentwurf fur ein einheitliches 
Polizeigesetz"18 aus dem Jahr 1986, der der Polizei das Recht einriiumte, auch 
im Vorfeld, d.h. ohne eine konkrete Straftat, Inforrnationen zu sammeln, wur­
de zum Vorbild fur zahlreiche Landesgesetze. So ermoglichte etwa das Polizei­
gesetz NRWaus dem Jahr 1990 bereits den verdeckten Einsatz technischer Mit­
tel zur optischen und akustischen Oberwachung, den Einsatz von V-Leuten und 
verdeckten Ermittlern sowie die Rasterfahndung (Lange 1999: 92ft:). 
Ais Reaktion auf das Volksziihlungsurteil aus dem Jahr 198319 wurden die 
Rechtsgrundlagen der Sicherheitsbehorden im Laufe der 1990er Jahre novel­
liert bzw. iiberhaupt erst geschaffen;20 bei dieser Gelegenheit wurden die Be­
fugnisse von BGS und BKA erweitert: Zur "wirksamen Bekiimpfung illegaler 
Grenziibertritte und des Schleuserunwesens" wurde der BGS zur sog. Schleier­
fahndung ermiichtigt, d.h. zu verdachtsunabhiingigen Personenkontrollen im 
Grenzgebiet bis zu einer Tiefe von 30 km (Sicherheitsschleier).21 Nachdem die 
Zustiindigkeiten des BKA bereits durch das Geldwiischegesetz urn bestimmte 

18 Der urspriingliche "Musterentwurf fur ein einheitliches Polizeigesetz" stammt aus dem Jahr 
1970, auszugsweise abgedruckt bei Denninger (1977: 718ft:). Hintergrund dieser Entwiirfe 
der Innenministerkonferenz ist die Gesetzgebungszustandigkeit der Lander im Polizeirecht, 
so dass eine Vereinheitlichung nur auf freiwilliger Basis erfolgen kann. 

19 Mit Urteil V. 15.12.1983 hatte das BVerfG entschieden, dass unter den Bedingungen der 
modernen Datenverarbeitung der Schutz des Einzelnen gegen unbegrenzte Erhebung, 
Speicherung, Verwendung und Weitergabe seiner personlichen Daten von Art. 2 Abs. 1 
i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG (allgemeines Personlichkeitsrecht) umfasst wird und 
Einschrankungen dieses Rechts einer gesetzlichen Grundlage bediirfen. 

20 Das Gesetz zur Fortentwicklung der Datenverarbeitung und des Datenschutzes von 1990 
enthalt in Art. 2 eine Neufassung des BVerfSchG, in Art. 3 bzw. Art. 4 werden gesetzliche 
Grundlagen fur die Arbeit des MAD (MAD-Gesetz) und des BND (BND-Gesetz) geschaffen. 
1994 folgte das Bundesgrenzschutzneuregelungsgesetz und 1997 ein neues BKA.Gesetz. 

21 1998 wurde diese Befugnis wiederum ,,[i]m Interesse einer wirksamen Bekampfung insbeson­
dere der organisierten Schleuserkriminalitat" (BT-Drs. 13/10790: 1) auf Bahnhofe, Eisen­
bahnziige und F1ughafen ausgedehnt. 
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Fiille organisierter Kriminalitiit erweitert worden waren, enthielt das neue BKA­
Gesetz auch eine originiire StrafVerfolgungskompetenz fur international orga­
nisierte und ausliindische terroristische Straftaten. 
1999 nahm mit dem Europaischen Polizeiamt (Europol) eine Sicherheitsbe­
horde ihre Arbeit auf, deren Ziel "die Verhiitung und die Bekiimpfung des 
T errorismus, des illegalen Drogenhandels und sonstiger schwerwiegender For­
men der internationalen Kriminalitiit list], sofern tatsiichliche Anhaltspunkte 
fur eine kriminelle Organisationsstruktur vorliegen" (Europol-Obereinkommen 
v.26.7.1995). 

4. Internationaler Terrorismus 

Hatte die rot-griine Bundesregierung im Bereich der "Inneren Sicherheit" zu­
niichst wenig Initiative entfaltet,22 wurde die Terrorismusbekiimpfung nach 
dem 11.9.2001 erneut zur Triebfeder zahlreicher Gesetzesiinderungen. Bereits 
am 4.10.2001 brachte die Bundesregierung ein erstes Sicherheitspaket in den 
Bundestag ein, das nicht nur das sog. Religionsprivileg im Vereinsrecht strich 
und damit das Verbot extremistischer Religionsgemeinschaften ermoglichen 
sollte, sondern auch einen neuen § 129b StGB in das StGB einfuhrte, demzu­
folge die §§ 129, 129a StGB auch fur kriminelle und terroristische Vereinigun­
gen im Ausland gelten. 1m Gegenzug wurde die Strafbarkeit der blogen "Sym­
pathiewerbung" (z.B. das Verteilen von Flugbliittern) gestrichen. 
Einen Monat spiiter folgte mit dem Entwurf fur ein Terrorismusbekampfimgs­
gesetz das zweite - deutlich umfangreichere - Sicherheitspaket: 
Urn das Risiko "zu minimieren", dass "auch Deutschland Ziel soIcher terroris­
tischer Attacken wird", wurden zum einen BN, MAD, BND, BGS und BKA 
die "notigen gesetzlichen Befugnisse gegeben" (s.u.), zum anderen wurde der 
Zugriff der Sicherheitsbehorden auf Daten von Ausliindern sowie auf allge­
meine Sozialdaten erleichtert, urn gg£ deren Einreise nach Deutschland zu 
verhindern bzw. diese bei einer Rasterfahndung verwenden zu konnen. 
Schlieglich wurde die Grundlage fur die Aufuahme biometrischer Daten in 
Pass und Personalausweis geschaffen und die Zuverliissigkeitsiiberpriifung von 
Personen, die in sicherheitsempfindlichen Bereichen in Flughiifen sowie le­
bens- und verteidigungswichtigen Einrichtungen beschiiftigt sind, ermoglicht. 
Ein T eil der neuen Befugnisse wurde bis zum 11.1.2007 befristet. 
Am 18.8.2002 wurde mit dem Geldwaschebekampfimgsgesetz das fur den 
Kampf gegen die organisierte Kriminalitiit geschaffene Geldwiischegesetz durch 

22 Dies galt sowohl gegeniiber Forderungen der Union nach einer Verlangerung der Kronzeu­
genregelung und Erweiterung der Telefoniiberwachung (vgl. entsprechende Gesetzentwiirfe 
auf BT-Drs. 14/1107 v. 1.6.1999, BR-Drs. 395/00 v. 28.6.2000 und BT-Drs. 14/6834 v. 
29.8.2001), als auch im Hinblick auf einen Gesetzentwurf der PDS, der die Aufhebung der 
§§ 129, 129a, 130a StGB vorsah (BT-Drs. 14/5832 V. 5.4.2001). 



390 
Alexander Klose, Hubert Rottleuthner 

eine Verscharfung der Identifizierungs- und Anzeigep£lichten sowie eine ElWei­
terung des verp£lichteten Personenkreises urn neue Berufsgruppen (bei def 
Mitwirkung an bestimmten Geschaften auch Rechtsanwalte und Notare) "der 
neuen Bedrohungslage angepasst" (BT-Drs. 217/02: 1). 

Durch das kurz zuvor verabschiedete 4. Finanzmarktforderungsgesetz war der 
Bankenaufsicht - "fur eine wirksamere Bekampfung der Geldwasche und der 
Finanzierung des Terrorismus" - bereits def automatisierte Abruf der Stamm­
daten tiber samtliche bei Kredit- und Finanzdienstleistungsinstituten beste­
hende Konten ermoglicht worden (BT-Drs. 14/8017: 63,122). 

Die Anschlage yom 11.9. aber auch die Entfuhrung eines Motorseglers am 
5.1.2003 in Frankfurt/Main fuhrten bei der rot-grtinen Bundesregierung in der 
zweiten Legislaturperiode "zu einer Anderung der Beurteilung der Sicherheits­
lage im Luftraum" und 2005 zur Vorlage des Gesetzes zur Neuregelung von 
Luftsicherheitsaufgaben. In der in § 14 Abs. 3 Luftsicherheitsgesetz enthalte­
nen Ermachtigung der Streitkrafte, Flugzeuge, die als T atwaffe gegen das Leben 
von Menschen eingesetzt werden sollen, abzuschieRen, sah das BVerfG jedoch 
sowohl einen VerstoR gegen das Recht auf Leben in Verbindung mit der Men­
schenwurdegarantie als auch gegen die Wehrverfassung des Grundgesetzes, die 
den Einsatz spezifisch militarischer Waffen im Inland insoweit gerade nicht er­
laube (BVerfG v. 15.2.2006). 

Nach einer Gesetzesfolgenabschatzung durch die Bundesregierung wurden die 
neuen Befugnisse der Geheimdienste und des BKA 2006 von der GroBen Koali­
tion urn weitere funf Jahre verlangert und ausgeweitet. Der dem Terrorismusbe­
kampfUngserganzungsgesetz v. 9.1.2002 zugrundeliegende Evaluationsbericht der 
Bundesregierung kommt zu dem Ergebnis, dass die festgestellten Gesetzesfolgen 
"ganz tibelWiegend die gesetzgeberischen Entscheidungen" bestatigen. 
Die Oberprtifung kam in fast allen Fallen zu dem Ergebnis, dass sich die je­
weilige Befugnis bewahrt habe (zum Teil mit dem stereotypen Zusatz, mit der 
Befugnis seien keine "unangemessen breite[n] ObelWachungsfolgen" verbun­
den gewesen.). Zur Begrtindung wurde in erster Linie auf Zahl und Dauer der 
Anordnungen, damber hinaus auf einzelne Ermittlungsergebnisse velWiesen. 
Auch dort, wo von Befugnissen nicht Gebrauch gemacht wurde, wurde mit 
VelWeis aufVorkommnisse in der Vergangenheit, die auch ktinftig wieder auf­
treten konnten, bzw. auf die (positiven) Erfahrungen anderer Behorden eine 
Beibehaltung empfohlen. Nur in einem Fall kam der Bericht zu dem Ergebnis, 
dass sich eine Befugnis "in der geltenden Ausformung nicht bewahrt" habe. 
Statt die Vorschrift zu streichen, senkte der Gesetzgeber die hinderlichen sehr 
hohen Auskunftsschwelle[nJ" abo (BR-Drs. 545/06,24). " 

Mit Wirkung zum 1.1.2008 wurde die europaische Richtlinie tiber Vorratsda­
tenspeicherung umgesetzt. Die seit 2002 diskutierte Richtlinie konnte auf eu­
ropaischer Ebene erst nach den Anschlagen von Madrid und London durch­
gesetzt werden. Damals bestand bereits eine Verpflichtung der Telekommuni-
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kationsanbieter, ObelWachungstechnik einzurichten und den Behorden zu ei­
genen Zwecken gespeicherte Kundendaten zur Verfugung zu damber 
hinaus haben die Anbieter nun bestimmte Verkehrs- und Standortdaten bei 
der Nutzung (mobiler) Telefone, elektronischer Post und des Internets fur ei­
nen Zeitraum von sechs Monaten zu speichern. Dieser "auf Vorrat" angelegte 
Datenbestand kann zum Zweck def Verfolgung von Straftaten besteht 
nur in dies em Bereich eine Befugnisnorm), def Abwehr erheblicher Gefahren 
fur die offentliche Sicherheit und def Erfullung nachrichtendienstlicher Auf­
gab en abgerufen werden. Das BVerfG hat diese Abrufungsbefugnis 
von den strengeren Voraussetzungen bei def ObelWachung der T elekommuni­
kation in § 100a StGB abhangig gemacht. Die Bundesregierung wurde ver-
pflichtet, bis zum 1.9.2008 sowohl uber die Bedeutung der . 
fur die StrafVerfolgung als auch tiber das Gewicht def durch einen Abruf dro­
hen den Nachteile zu berichten (BVerfG v. 1 
Die Entwicklung des Polizeirechts der Lander im gegen den internati­
onalen Terrorismus ist dadurch gekennzeichnet, class die Anforderungen der 
Eingriffsbefugnisse sowohl an die Gefahrenschwelle als allch an das gefahrdete 
Rechtsgut herabgesetzt wurden.23 
So wurde etwa die Rasterfahndung in Baden-Wurttemberg, Bayern, 
Hessen Rheinland-Pfalz, Sachsen-Anhalt und Thuringen zu einer 
feldbefugnis" umgestaltet mit der Folge, dass eine Rasterfahndung bereits an­
gesichts einer "allgemeinen Bedrohllngslage" durchgefuhrt werden kann. Dem­
gegenuber hat das BVerfG in seiner Entscheidung zu einer nach dem 11.9. 
bundesweit koordinierten Rasterfahndung nach sog. "Schlafern"24 am Erfor­
dernis einer sog. "konkreten" Gefahr, d.h. einer Situation, bei der im konkre­
ten Fall die hinreichende Wahrscheinlichkeit besteht, dass in absehbarer Zeit 
ein Schaden eintreten wird, festgehalten (BVerfG v. 4.4.2006). Auch die von 
verschiedenen Lanclesgesetzgebern in den letzten Jahren geregelte praventive 
TelelwmmunikationsiibelWachung wurde vom BVerfG dahingehend begrenzt, 
dass die Befugnisnormen "einschrankende Tatbestandsmerkmale" enthalten 
mtissen, die es ermoglichen, ein harmloses von dem in eine Straftatenbege­
hung mtindendes Verhalten abzugrenzen. (BVerfG V. 27.7.2005). 
Noch vor der im Foigenden darzustellenden Ausweitung ihrer Befugnisse ist 
die Intensivierung der Zusammenarbeit der Sicherheitsbehorden zu behandeln: 

23 Man spricht Yom "Gefahrder" als einer Person, bei der bestimmte Tatsachen die Annahme 
rechtfertigen, dass sie politisch motivierte Straftaten von erheblicher Bedeutung begehen 

wird (Beschluss der "AG-Kripo" aus dem Jahr 2004). 
24 Als Kriterien dienten: mannlich, Alter 18-40 Jahre, (ehemaliger) Student, islamische Religi­

onszugehi:irigkeit, Geburtsland oder Nationalitat bestimmter Lander mit iiberwiegend mus­

limischer Bevi:ilkerung. Nach Einschatzung des Bundesdatenschutzbeauftragten waren in den 

Abgleichsdateien zwischenzeitlich 200.000 bis 300.000 Personen gespeichert. Ein "Schlafer" 
wurde nieht entdeckt. 



392 Alexander Klose, Hubert Rottleuthner 

Kennzeichnend fur die "neue Qualitat der Kooperation" sind zunachst die auf 
Referatleiterebene entstandenen themenbezogenen Runden Tische ("Informa­
tionsboards") von BKA, BN und BND (Lange/Krevert 2006: 32£). Ende 2004 
wurde zudem per Organisationserlass das "Gemeinsame Antiterrorabwehrzent­
rum" in Berlin eingerichtet, in das neb en BN, BND, BGS, MAD, Z01l­
kriminalamt, Bundesamt fur Migration und Fluchtlinge und Generalbundes­
anwalt auch die Kriminal- und Verfassungsschutzamter def Lander eingebun­
den sind. 2006 folgte dann die gesetzliche Grundlage fur die Errichtung ge­
meinsamer Dateien von Polizeibehorden und Nachrichtendiensten. Die auf 
dieser Grundlage entstandene zentrale Antiterrordatei geht dabei uber die be­
reits bestehenden Terroristendateien im Rahmen von INPOL hinaus.25 

Nachdem def BGS 2002 durch das Terrorismusbekampfungsgesetz noch ein­
mal neue Aufgaben und Kompetenzen erhalten hatte (Einsatz von Flugsicher­
heitsbegleitern, Erweiterung der Befugnis zur Ausweiskontrolle, Ausweitung 
des "Sicherheitsschleiers" im Kustenbereich) und zudem in personeller, orga­
nisatorischer und technischer Hinsicht ausgebaut worden war,26 erfolgte 2005 
- da die Bezeichnung Bundesgrenzschutz "der tatsachlichen Aufgabenvielfalt 
nicht mehr gerecht" werde (BT-Drs. 15/5217) - die Umbenennung in Bun­
despolizei. In Umsetzung einer entsprechenden EU-Richtlinie von 2004 folgte 
Ende 2007 die Befugnis, die Dbermittlung von Fluggastdaten durch die Luft­
fahrtunternehmen anordnen zu konnen. 

Auch die Kompetenzen des BN und MAD wurden 2002 urn die Beobach­
tung von "Bestrebungen, die sich gegen den Gedanken der Volkerverstandi­
gung und das friedliche Zusammenleben der Volker richten" (dies mit Hin­
weis auf bereits bestehende Befugnisse der LN) und urn Auskunftsrechte ge­
genuber Tele(kommunikations)dienstleistern uber Verbindungs- und Nut­
zungsdaten (fur das BN zudem gegeniiber Final1Z-, Post-, Transport­
dienstleistern) ausgedehnt. 

Das BN erhielt zudem die Befugnis zum Einsatz sog. IMSI-Catcher. Das Ge­
rat simuliert die Basisstation eines Mobilfunknetzes mit der FoIge, dass sich aI­
le eingeschalteten Mobiltelefone in seinem Einzugsbereich (ggf bis zu 1.000 
Telefone) "einbuchen" und zur Herausgabe ihrer IMSI veranlasst werden kon­
nen. Mittels dieser weltweit einmaligen Kennung konnen dann Mobilfunk­
nummer und Anschlussinhaberdaten ermittelt werden. Eine Verfassungsbe­
schwerde der Humanistischen Union wurde 2006 vom BVerfG nicht zur Ent­
scheidung angenommen. 

25 Zu den in Reaktion auf rechtsextremistische Gewalt im Sommer 2000 installierten, auf 
Druck von Bayern auch fur linksextremistische und auslandische Gewalttater geOffneten" 
Terroristendateien und dem 2003 nach jahrzehntelanger Vorbereitung in Betrieb' gegangenen 
INPOL-neu s. Mittendorf (2006: 13~ff.); Builmer (2006: 329ff.). 

26 Schaffung von 1.450 neuen Planstellen, Ausbau der Informations- und Kommunikations­
Technik, Aufbau einer Einheit zur Flngbegleitung, vgl. Schenck (2006: 37f.). 

Gesicherte Freiheit? 393 

Mit der Ausweitung der Gesetzgebungszustandigkeit des Bundes auf Ab­
wehr von Gefahren des internationalen Terrorismus durch das Bundeskrimi­
nalpolizeiamt" in bestimmten Fallen 73 Abs. 1 Nr. 9a GG) im Rahmen 
der Foderalismusreform soUte 2006 der "besonderen Bedrohungslage" in die­
sem Bereich Rechnung getragen werden. Durch die derzeit im Bundestag bera­
tene einfachgesetzliche Umsetzung wlirde das BKA neben der 
erstmals auch die Aufgabe der Gefahrenabwehr sowie entsprechende 
se erhalten und insoweit einer Landespolizeibehorde angeglichen 

Der Gesetzentwurf enthait daruber hinaus mit dem verdeckten 
formationstechnische Systeme eine neue polizeiliche IVl<H"1dlHllC, 

line-)"Durchsuchung" eines Computers mittels bestimmter Software ermogli­
chen 5011. Die Gesetzesbegrundung weist darauf hin, dass das BVerfG eine ent­
sprechende Befugnis im Verfassungsschutzgesetz in NRW zwar fUr unvereinbar 
mit dem (zugleich neu geschaffenen) Grundrecht auf Gewahrleistung der Ver­
traulichkeit und Integritat informationstechnischer Systeme erldarte, eine sol­
che MaiSnahme aber gleichwohl unter bestimmten strengen 
(konkrete Gefahr iiberragend wichtige Rechtsgiiter wie z.B. Leib, Leben und 
Freiheit def Person) fur zulassig erachtet hatte (BVerfG v. 27.2.2008). 
Der Kampf gegen den internationalen Terrorismus wird auch zum Motor der 
europaischen Zusammenarbeit. So hatte der "Aktionsplan zur Bekampfung 
des Terrorismus" vom 21.9.2001 katalytische Wirkung aufverschiedene bereits 
zuvor beschlossene oder geplante Projekte, wie z.B. die Grundung der staats· 
anwaltlichen Koordinierungsstelle Eurojust oder den europaischen Haftbefehl 
(Knelangen 2006: Sff.). Der Rahmenbeschluss zur Terrorismusbekampfung 
vom 13.6.2002 sah daruber hinaus eine fur alle Mitgliedstaaten verbindliche 
gemeinsame Definition terroristischer Straftaten und bestimmte Mindest­
hochststrafen vor, was in Deutschland zu einer erneuten Erweiterung der Kata­
logtaten von § 129a StGB fuhrte. 

5. AbschlieBende Thesen 

(1) Es gibt einen kumulativen EfJekt der Sicherheitsgesetzgebung. Mit dem 
Verschwinden eines alten Feindes (etwa der RAF) und dem Auf tau chen eines 
neuen Feindes werden die zuvor eingefuhrten Normen nicht wieder auiSer 
Kraft gesetzt. Sie bleiben meist erhalten und verselbstandigen sich im Kampf 
gegen neue Bedrohungen. Nicht der Bestand an Sicherheitsgesetzen, sondern 
ihr Zuwachs lasst sich auf dem Hintergrund gesellschaftlicher Anderungen, die 
sich in den offiziellen Definitionen von Gefahrdungspotentialen niederschla­
gen, interpretieren. Hinsichtlich ihrer Notwendigkeit kommt es in der Folge 
zu einer "Umkehr der Beweislast", so dass auch die Befristung neuer Mag­
nahmen eher ihrer Einfuhrung als ihrer Abschaffung dienlich zu sein scheint. 
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Die "stillschweigende Groge Koalition" in Grundfragen der Inneren Sicherheit 
(Lange 1999: 91) marginalisiert auch die Bedeutung von Regierungswechseln, 
die nur ausnahmsweise (politisches Strafrecht, Kronzeugenregelung) zur Ruck­
nahme einzelner Regelungen fuhren. Und Totgesagte leben bekanntlich langer: 
Eine neue, allgemeine Kronzeugenregelung wird gegenwartig im Bundestag 
verhandelt (BT-Drs. 16/6268). An die Stelle des Radikalenerlasses ist nicht nur 
das Kopftuchverbot im Schuldienst, sondern auch das Sicherheitsuberpru­
fungsgesetz (SOG) getreten, das zunachst nur fur Verschlusssachen galt, seit 
2002 aber auch die "sicherheitsempfindliche Tatigkeit" an "sicherheitsemp­
findlichen Stellen" erfasst. 

(2) Friiher, heimlicher, zentralisierter: Die polizeilichen Befugnisse werden 
immer weiter vorverlagert, urn Gefahren ("Gefahrder") "rechtzeitig" bekampfen 
zu konnen. Damit einher geht def zunehmende Einsatz geheimdienstlicher 
Mittel durch die Polizei und die verstarkte Kooperation alIer Sicherheitsbe­
horden bei kontinuierlicher Ausweitung der Kompetenzen auf Bundes- und 
zunehmend auch auf EU-Ebene. 

(3) Es gibt bum Untersuchungen zur Efkktivitat der Magnahmen. Haben sie 
wirklich zur Erreichung des Zieles des Gesetzgebers beigetragen? Es lasst sich 
immer argumentieren, dass ohne die gesetzliche Moglichkeit Schlimmes oder 
Schlimmeres hatte passieren konnen oder passieren wird. Gerade weil es urn 
diffuse Bedrohungen geht, lassen sich Sinn und Zweck der Magnahmen im 
Diffusen halten. Eine Effektivitatskontrolle scheint aussichtslos zu sein und 
damit auch eine Evaluationspflicht von Sicherheitsmagnahmen. 
In der miindlichen Verhandlung vor dem BVerfG zur Online-Durchsuchung 
weigerten sich Vertreter der Bundesregierung, Material zur Eignung dieser 
Magnahme vorzulegen. - Nach der Entscheidung des BVerfG yom 11.3.2008 
(die von Hessen 2005 und Schleswig-Holstein 2007 eingefuhrten polizeirecht­
lichen Vorschriften zur automatisierten Erfassung von Kfz-Kennzeichen wur­
den fur nichtig erklart) teilte der Innenminister von Schleswig-Holstein Hay 
(SPD) mit, dass unter 131.000 gescannten Kennzeichen nur 26 Verstoge gegen 
die Versicherungspflicht festgestellt werden konnten, kein einziger Diebstahl. 
Es bestehe ein Missverhaltnis zwischen AufWand und Ertrag. Der hessische 
Innenminister Bouffier (CDU) bedauerte hingegen das Urteil, weil es die Be­
kampfung der Kriminalitat erschwere. (Das lasst sich wohl immer sagen.) Auf 
die der Bundesregierung in der einstweiligen Anordnung zur Vorratsdatenspei­
cherung auferlegte Berichtspflicht war bereits oben hingewiesen worden. 
(4) Eine Plausibilisierung der Magnahmen erfolgt seitens des Staatsapparates 
haufig dadurch, dass auf die Entwicklung neuer Techniken auf Seiten der po­
tentiellen Tater hingewiesen wird, auf die man nun "entsprechend", d.h. unter 
Einsatz neuerer Techniken reagieren musse (so fuhrt das BKA seit 1999 "eIekt­
ronische Streifenfahrten" im Internet durch). Doch auch dort, wo dieses 
"Prinzip der Gegenseitigkeit" nicht gilt, kommen neue technische Moglichkei-
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ten zum Einsatz: Videouberwachung, DNA-Analyse, Biometrie, automatische 
Kfz-Kennzeichenlesegerate. 
(5) Einzelne Bundeslander fungieren als Testgelande fur Sicherheitsgesetze, die 
nach einer "Testphase" auf die Bundesebene gehoben werden. Sie entfalten 
dart einen Anpassungsdruck, dem sich "ungesicherte" Lander nur schwer ent­
ziehen konnen. Dazu die Verbreitung einiger Befugnisse im Polizeirecht der 
Lander: 
In allen Bundeslandern zulassig sind: GroiSer Lauschangriff, Videouberwa­
chung, praventive Freiheitsentziehung (Gewahrsam) und die verdachtsunab­
hangige Personenkontroll-Befugnis an "gefahrlichen Orten". 

TKU Verdeckte Kfz-Kennz. Schleier-

Ermittler fahndung 

Ba-Wii x x 

Bayern x x x x 

Berlin x 

Branden- x x 

burg 

Bremen x x 

Hamburg x x x 

Hessen x x x x 

Nieders. x x x 

NRW x 

Meck-Vorp. x x 

Rheinl.-Pfalz x x x 

Saarland x x 

Sachsen x x 

Sachsen- x x 

Anhalt 

Schleswig-

Holstein 

Thiiringen x x x 

TKO: Praventive Telekommunikationsiiberwachung; 
KfZ-Kennz.: Automatisierte Kfz-Kennzeichenerkennung. 

DNA- Anfenthalts-
Analyse verbote 

x 

x 

x 

x 

x x 

x 

x 

x 

x x 

x 

x 

x 

x 

QueUe: RogganjKutscha (2006: 126, 171£, 184,208,230,246,264,273£, 323, 332). 

(6) Die Anrufung des Bundesverfassungsgerichts gleicht einer Springprozessi­
on: die Sicherheitspolitiker preschen parlamentarisch mit neuen Sicherheitsge­
setzen ins verfassungsrechtliche Niemandsland vor, sie werden von Karlsruhe zu­
mckgepfiffen, oft nur in einzelnen Punkten, andere bleiben erhalten und werden 
weiter ausgebaut. Ohne Not bind en sich die Huter der Verfassung die Hande, 
wenn sie den Gesetzgeber zugleich damber belehren, wie er es in Zukunft "bes­
ser" machen bnn. Das verfassungsrechtlich (gerade noch) "Mogliche" kann 
dann mit Verweis auf den Karlsruher Segen problemlos "umgesetzt" werden. 
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(7) Woher bezieht der Sicherheitsdiskurs seine Oberzeugungskraft? "Aus Si­
cherheitsgriinden ist es verboten ... " Das hort man heute allerorten. Sicherheit 
ist zu einer Argumentationskeule geworden wie Gesundheit, Umweltschutz, 
Klimawandel, Energieeinsparung. Schrittweise haben wir uns im Alltag daran 
gewohnt, aIle moglichen "SicherheitsmaiSnahmen" zu dulden. Wer wissen 
mochte, wie es bei uns weiter gehen konnte, begebe sich nach Israel als Bei­
spiel fur die Veralltaglichung von SicherheitsmaiSnahmen: Kontrollen, Durch­
suchungen, Videoiiberwachungen, Mauern, Zaune, Passierscheine, Prasenz von 
Polizei und Militar im Alltag - Ul:d das ist nur die sichtbare Seite! Es scheint 
jedenfalls leichter zu sein, Gefahren fur die Sicherheit plausibel zu machen, 
wenn sie unser Leben und die korperliche Unversehrtheit betreffen, als Gefah­
ren fur eine (angeblich) immaterielle Freiheit. 
(8) Es gibt weitere Anliisse fur Sicherheitsgesetze, die wir nicht systematisch 
behandelt haben. Wahrend die Sicherheitspolitiker etwa "Kinderschander" erst 
in den 1990er J ahren fur sich entdeckt haben, finden sich hin und wieder Er­
ganzungen des StGB (vor aHem im Bereich sag. Propagandadelikte) zuletzt 
auch des Versammlungsrechts ("Lex 8. Mai"), die mit der Bekampfung des 
Rechtsextremismus gerechtfertigt wurden. Vereinzelt werden die gegen "links" 
geschaffenen Mittel auch gegen "rechts" eingesetzt.27 Dariiber hinaus diente 
der Rechtsextremismus als zusatzliche Legitimation fur den Ausbau des Ver­
fassungsschutzes mit den im NPD-Verbotsverfahren zutage getretenen Folgen. 
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