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vorwort der herausgeber

das ringen um die angemessene parlamentarische Kontrolle 

der Nachrichtendienste ist so alt wie das parlamentarische 

regierungssystem. trotz ihres alters ist die entwicklung 

noch nicht abgeschlossen. 

Neue herausforderungen im bereich der sicherheit stellen 

die Nachrichtendienste vor veränderte aufgaben und verlan-

gen diesen viel ab. die veränderungen rufen auch die Not-

wendigkeit hervor, über die parlamentarische Kontrolle neu 

nachzudenken und zu prüfen, ob das gegenwärtige system 

den heutigen anforderungen noch gerecht wird, oder ob 

nicht gewisse reformmaßnahmen erforderlich sind.

Zu diesem Fragenkreis besteht zurzeit in Praxis, gesell-

schaft, wissenschaft und Politik eine lebhafte diskussion. die 

tagung am 10. oktober 2007 in berlin wollte dieser diskus-

sion eine Plattform geben. die dokumentation soll die bei-

träge und die ergebnisse festhalten. an ihr wird auch deut-

lich, dass die erwartung der herausgeber, in der reformdis-

kussion einen Mosaikstein setzen zu können, mehr als erfüllt 

ist.

wir danken in erster Linie allen referenten und diskutan-

ten, die trotz ihrer belastung Zeit für die Mitwirkung fanden. 

weiter danken wir allen Mitwirkenden auf seiten der Konrad-

adenauer-stiftung, des Projekts humboldt-viadrina school 

of governance, sowie unseren Mitarbeitern, namentlich 

herrn anno bücking (büro dr. röttgen Mdb).

ein besonderer dank gilt dabei der Konrad-adenauer-stif-

tung. ohne ihre unterstützung wäre der besondere Charak-

ter dieser tagung nicht möglich gewesen. Mit ihrer hilfe ist 

es gelungen, eine gegenwärtige reformdiskussion im parla-

mentarischen raum wissenschaftlich zu begleiten und so 

eine enge verbindung von wissenschaft und Praxis herzu-

stellen. 
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Wie sehr sich politische, wissenschaftliche und administrative akteure 

gegenseitig befruchten können, belegt diese dokumentation.

berlin, im dezember 2007

norbert röttgen | heinrich amadeus Wolff
grussWort

Michael Borchard

ich heiße sie zu unserer gemeinsamen konferenz über die 

frage der parlamentarischen kontrolle von nachrichten-

diensten im demokratischen rechtsstaat herzlich willkom-

men. beginnen möchte ich mit einem dank an unsere ko-

operationspartner, ohne die diese Veranstaltung nicht mög-

lich gewesen wäre. herr dr. norbert röttgen und sein büro 

haben zu der konzeption und organisation der tagung eben-

so beigetragen wie professor heinrich amadeus Wolff von 

der europa-universität Viadrina. das projekt humboldt-

Viadrina school of governance hat uns seine räumlichkeiten 

zur Verfügung gestellt. 

meine damen und herren, in deutschland existieren auf 

bundesebene drei nachrichtendienste – der bundesnachrich-

tendienst, das bundesamt für Verfassungsschutz und der mi-

litärische abschirmdienst. daneben existieren Verfassungs-

schutzämter auf landesebene. sie umgibt in der öffentlichen 

Wahrnehmung die aura des konspirativen – die bezeichnun-

gen „geheimdienste”, „nachrichtendienste” oder schlicht 

„dienste” gehen in der öffentlichkeit hand in hand. im eng-

lischen sprachgebrauch hat man es einfacher: hier spricht 

man schlicht von „intelligence” – was auch einen deutlich 

positiveren beiklang hat. Wer möchte das mit blick auf den 

berühmtesten geheimagenten der Welt nicht gerne glauben? 

in der realität ist das berechtigte bedürfnis, vor böswilligen 
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geschützt zu werden, in der freiheitlichen demokratie immer eine grat-

wanderung. eine gratwanderung zwischen freiheit und sicherheit.

nachrichtendienste zeichnen sich in erster linie dadurch aus, dass sie 

auch ohne Wissen des betroffenen informationen über ihn sammeln und 

damit selbstverständlich in seine grundrechte eingreifen. andere institu-

tionen wie polizei oder staatsanwaltschaft dürfen dies unter bestimmten 

bedingungen ebenfalls, praktizieren es aber nicht in dieser dichte. das 

erfordert eine strikte kontrolle der dienste, um deren einbettung in das 

demokratische Verfassungsgefüge immer wieder neu zu gewährleisten. 

die kontrollstandards sind in deutschland im internationalen Vergleich 

sehr hoch – allerdings ist die kontrolle nicht absolut und kann es auch 

nicht sein. auch wenn kontrollfehler letztlich nicht zu vermeiden sind, so 

sind rechtsverletzungen in diesem bereich doch besonders gravierend, 

da von jedem einzelfall sofort auf das sonstige Verhalten der dienste 

geschlossen wird. das gilt umso mehr, als durch die gefahren durch den 

internationalen terrorismus und die Verquickung von organisierter krimi-

nalität und terrorgruppen die bereiche aufklärung und Verfassungsschutz 

neuen herausforderungen ausgesetzt sind. folglich muss der spagat zwi-

schen der Wahrung der bürgerrechte einerseits und effizient arbeitenden 

nachrichtendiensten andererseits immer wieder neu austariert werden. 

effiziente kontrolle muss ebenso gewährleistet werden wie es überbüro-

kratische hemmnisse für die Wahrung der inneren sicherheit zu verhin-

dern gilt. Wo der mittelweg liegt, ist offen. die stichworte murat kurnaz, 

guantanamo oder online-durchsuchung weisen auf umstrittene Vorfälle 

oder heftig umstrittene Verfahrensweisen hin. das zeigt, dass ein erheb-

licher diskussions- und handlungsbedarf besteht. 

Wir, unsere kooperationspartner und die konrad-adenauer-stiftung, 

möchten mit der heutigen Veranstaltung ein forum für die offene debatte 

über die mit dem thema verbundenen aspekte bieten. die frage der 

parlamentskontrolle gehört ebenso dazu wie die frage der pressefreiheit. 

ich freue mich ganz besonders über die große resonanz, die diese konfe-

renz bei allen demokratischen parteien gefunden hat. abraham lincoln 

hat einmal gesagt: „ich behaupte nicht, die ereignisse kontrolliert zu ha-

ben, sondern gebe offen zu, dass die ereignisse mich kontrolliert haben.” 

dass er durch die hand eines attentäters sterben würde, war ihm damals 

noch nicht bewusst. sorgen wir gemeinsam dafür, dass es uns gelingt, 

die ereignisse, die unsere sicherheit bedrohen, zu kontrollieren, ohne 

dass wir das preisgeben, dessen Zerstörung das eigentliche Ziel von 

terror und gewalt ist: den freiheitlichen demokratischen rechtsstaat.

mit ihnen freue ich mich auf eine spannende diskussion und ein offenes 

Wort von allen seiten – ihnen und uns allen einen guten konferenzver-

lauf, einen spannenden tag.



i .   Wissenschaftliche beiträge/
referate



parlamentarische kontrolle  
der geheimdienste im  
demokratischen rechtsstaat
die aufgabenVerschiebung der nachrichtendienste

Christoph Gusy

die aufgaben der nachrichtendienste in der bundesrepublik 

haben sich seit ihrer gründung anfang der fünfziger Jahre 

erheblich verschoben. dadurch stellten sich legitimations-, 

kontroll- und rechtsschutzfragen neu. dieser kontext soll im 

folgenden entfaltet werden.

I.   VoN dER SpIoNAgEAbWEHR zuR mItWIR-

KuNg bEI dER KRImINAlItätSbEKämpfuNg

die geschichte der nachrichtendienste der bundesrepublik 

deutschland zeichnet sich durch zwei zentrale entwicklungen 

aus: die erweiterung ihrer aufgaben und die Verrechtlichung 

ihrer befugnisse. dieser prozess soll hier überwiegend am 

beispiel des bundesamtes für Verfassungsschutz (bfV) nach-

gezeichnet werden, wobei seitenblicke auf parallele entwick-

lungen bei den anderen nachrichtendiensten nicht fehlen 

dürfen.

1. Aufgaben: die aufgaben des bfV folgten in den fünfziger 

Jahren den eigenarten der politischen lagen und herausfor-

derungen der Zeit. Was das grundgesetz in art. 73 nr. 10 
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GG a.F. („Zusammenarbeit des Bundes und der Länder in Angelegenhei-

ten [...] des Verfassungsschutzes”) noch weitgehend offen gelassen und 

die Alliierten durch ihren „Polizeibrief” noch zu begrenzen versucht hat-

ten,1 wurde durch das Gesetz zur Zusammenarbeit des Bundes und der 

Länder in Angelegenheiten des Verfassungsschutzes2 ansatzweise kon-

kretisiert. Hierbei ging es zentral um zwei Aufgaben: Nämlich die Spiona-

geabwehr, also den Schutz der jungen Bundesrepublik gegen nachrich-

tendienstliche Aufklärung durch andere Staaten, und – damit seinerzeit 

in engem Zusammenhang gesehen – den Schutz von Bund und Ländern 

gegen sicherheitsgefährdende oder verfassungsfeindliche „Bestrebun-

gen”.3 Was das bedeuten sollte, ergab sich aus dem Kontext der Zeit: Die 

Urheber gegen die Bundesrepublik gerichteter Spionagetätigkeit sah man 

seinerzeit in der Sowjetunion und ihren Verbündeten einschließlich der 

damaligen DDR. Als Träger verfassungsfeindlicher Bestrebungen kamen 

vornehmlich dieselben Staaten, ihre politischen Parteien und Organisatio-

nen sowie – wichtig für den Verfassungsschutz als Inlandsnachrichten-

dienst – deren politische Ableger und Verbündete in Westdeutschland in 

Betracht, welche sich in der KPD und – nach deren Verbot4 – in teils lega-

len, teils illegalen Nachfolge- und Tarnorganisationen fanden.5 Im Grund-

satz war man sich damals einig: Spionage und Spionageabwehr fanden 

gleichsam im rechtsfreien Raum statt; Ermittlungsverfahren waren nicht 

Aufgabe des Verfassungsschutzes, sondern der Polizei, die hierfür über 

ein eigenes rechtliches Instrumentarium verfügte. Und die betroffenen 

Personen waren klar umgrenzbar: Es handelte sich vornehmlich um KPD-

Funktionäre und aktive -Mitglieder, also einen klar abgrenzbaren und im 

Wesentlichen bekannten Kreis von Personen. „Verfassungsschützer” und 

„Verfassungsgegner” waren also gleichsam unter sich; Außenstehende 

waren kaum je betroffen und in der politischen Eiszeit des Kalten Krieges 

rechtfertigten sich jene staatlichen Aktivitäten gleichsam von selbst.

In das Zentrum der Aufmerksamkeit einer breiteren Öffentlichkeit traten 

jene Behörden einerseits durch einzelne publizitätsträchtige Skandale, 

welche zu erhöhter Medienöffentlichkeit, Untersuchungsausschüssen und 

vereinzelten Gerichtsurteilen führten. Andererseits warfen die Debatten 

um die Notstandsgesetze Schlaglichter auf die Tätigkeit jener Stellen: 

Nun fand sich im Gesetzblatt, was bislang innenpolitisch stets verschwie-

gen worden war, dass nämlich auch der Bundesnachrichtendienst im 

Inland Informationen erhob und zu diesem Zweck in Grundrechte der 

Bürger eingriff. Und die Mitwirkung der Ämter für Verfassungsschutz bei 

der Fernhaltung „Radikaler” vom öffentlichen Dienst ließ erstmals in 

breiteren Bevölkerungskreisen – über den überschaubaren Kreis der er-

wähnten „Stammkundschaft” hinaus – das Gefühl aufkommen, man 

könnte selbst zum Kreis der Beobachteten zählen.6 Auch wenn einige 

Einzelfälle symbolhafte, zumeist negative Berühmtheit erlangten, bleibt 

aus der Rückschau festzuhalten: Wie wenig damals die Verfassungs-

schutzämter im Milieu außerhalb der etablierten Kommunisten orientiert 

waren, zeigte sich spätestens bei der Fahndung nach den RAF-Tätern: 

Hier, wo es wirklich um Nötigung von Verfassungsorganen, Angriffe auf 

den demokratischen Rechtsstaat und die grundgesetzliche Ordnung ging, 

hatten die Nachrichtendienste sehr wenig beizutragen.

Die Zeit einer inhaltlichen und funktionellen Neuorientierung reifte heran. 

Mit dem Ende der Ost-West-Konfrontation und dem Fall der Berliner 

Mauer war die alte raison d’être der deutschen Nachrichtendienste mehr 

als befragungsbedürftig geworden. Zugleich wurde der Wandel der Infor-

mationsbedürfnisse anderer Stellen immer offenkundiger. Die anwach-

sende NPD, die Terroristen der RAF, Teile der Organisierten Kriminalität, 

welche Parallelstrukturen zur geltenden Rechtsordnung zu etablieren 

trachtet,7 die als Thema neu entdeckte Korruption im Öffentlichen Dienst, 

schließlich und nicht zuletzt die Aufklärung fundamentalistischer Heraus-

forderungen der westlichen Demokratien durch unterschiedlichste – kei-

neswegs nur islamische – Weltanschauungs- und Religionsgemeinschaf-

ten stellten und stellen Fragen, auf welche die „alten” Nachrichtendienste 

keine Antworten hätten geben können. Die neuen Herausforderungen 

legitimierten weit reichende rechtliche, organisatorische und infrastruktu-

relle Änderungen. Für unsere Fragestellung bleibt festzuhalten: Die Auf-

gaben der Nachrichtendienste haben sich denjenigen der Polizei partiell 

angenähert. Die Aufklärung der Entstehungsbedingungen und Umfelder 

von Organisierter Kriminalität, Korruption oder Terrorismus lassen deren 

Charakter als Straftaten unberührt. Damit reicht ihre Aufklärung – übri-

gens ebenso wie ihre sog. „Bekämpfung” – an die polizeilichen Aufgaben 

der Aufklärung von Straftaten und der Abwehr von Gefahren heran. Was 

sich früher als mitunter skandalträchtiges Neben- oder gar Gegeneinan-

der erwiesen hatte, wenn Nachrichtendienstler und Polizisten dieselben 

Sachverhalte aufklärten und dabei zumindest nichts voneinander wuss-

ten, manchmal sogar gegeneinander agierten,8 sollte nun einem Verhält-

nis wechselseitiger Arbeitsteilung und Unterstützung Platz machen.9  

Das gewandelte Verständnis einer – wie auch immer abzustimmenden – 

„Neuen Sicherheitsarchitektur”10 schlug sich auch im Nachrichtendienst-

recht nieder. Verstärkte juristische Bemühungen um die Entdeckung von 
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parallelen zwischen strafrecht und verfassungsfeindlichen bestrebungen, 

etwa im bereich der organisierten kriminalität; bemühungen um opti-

mierte abgrenzung und kooperation bei der beobachtung legaler und ille-

galer aktivitäten, etwa bei parteien und religionsgemeinschaften; bei der 

aufklärung von persönlichen umfeldern politisch-krimineller oder verfas-

sungsfeindlicher aktivitäten; bei der informationserhebung im „Vorfeld” 

bzw. im Versuchsstadium von straftaten – alles dies zeigt funktionelle 

annährungen von polizei und nachrichtendiensten. ihren gesetzlichen 

niederschlag fanden jene bestrebungen zunächst in denjenigen bundes-

ländern, welche ihren Verfassungsschutzbehörden mitwirkungsaufgaben 

bei der bekämpfung der „organisierten kriminalität” zuerkannten (na-

mentlich: art. 3 abs. 1 nr. 5 bayVsg; § 2 abs. 2 nr. 5 hessVsg; § 3 abs. 

1 nr. 4 saarlVsg; § 2 abs. 1 nr. 5 sächsVsg a.f. [gestrichen durch g.v. 

28.04.2006]; § 2 abs. 1 nr. 5 thürVsg).11 nach dem 11.09.2001 fanden 

sich vergleichbare bestrebungen auch auf der ebene der bundesgeset-

ze.12

2. Befugnisse: auf der ebene der befugnisse verlief der Wandel ver-

gleichbar, wenn auch anders akzentuiert. ausgangspunkt hierfür war die 

auffassung, die nachrichtendienste seien allein zur beobachtung, nicht 

hingegen zur abwehr von gefahren oder bedrohungen, zuständig. da in 

der jungen bundesrepublik aber allein imperative maßnahmen zur besei-

tigung von gefahren – und namentlich die dem Verfassungsschutz vor-

enthaltenen „polizeilichen befugnisse”13 – als grundrechtseingriffe qualifi-

ziert wurden, galt die tätigkeit der nachrichtendienste ganz überwiegend 

als grundrechtsfrei. daher bedurften sie auch kaum gesetzlicher ein-

griffsermächtigungen; die ersten nachrichtendienstgesetze waren so 

auch vergleichsweise kurz. abhörmaßnahmen, V-leute, observationen, 

aufzeichnung des öffentlich oder nicht-öffentlich gesprochenen Wortes, 

informationsverarbeitung auch bei personenbezogenen daten: sie ka-

men in den damaligen gesetzen nicht vor. das galt seinerzeit allerdings 

gleichermaßen für das nachrichtendienstrecht, polizeigesetze und – weit-

gehend – die strafprozessordnung. tastende und unsichere Versuche 

einer neuorientierung im Verfassungsschutzrecht fanden sich hier erst in 

den sechziger Jahren.14 

Von daher wäre der schluss zumindest voreilig, welcher aus der zuneh-

menden Zahl gesetzlicher eingriffsermächtigungen auf eine parallele 

Zunahme nachrichtendienstlicher grundrechtseingriffe schließen würde. 

Vielmehr ist die Verrechtlichung mindestens gleichermaßen ausdruck der 

sich ausbreitenden erkenntnis von der grundrechtsrelevanz staatlicher 

informationserhebung und -verarbeitung. hier war das Volkszählungsur-

teil zwar ein wichtiger meilenstein, doch hatte sich diese – heute selbst-

verständliche – einsicht bereits früher angebahnt und seitdem kontinuier-

lich fortgesetzt.15 

die gesetzliche anerkennung und ausgestaltung jener neuen rechtslage16 

war spätestens in dem moment notwendig geworden, als die übergangs-

frist des bVerfg abzulaufen drohte. Wichtig war: diese galt nicht nur – 

und nicht einmal primär – für die nachrichtendienstgesetze, sondern 

gleichermaßen für sonstige staatliche informationserhebungs- und -ver-

arbeitungsmaßnahmen, namentlich auch solche der polizei. die gesetz-

gebung konnte also auf diesen gebieten parallel verlaufen und für jede 

einzelmaterie aus den erkenntnissen anderer bereiche schöpfen. Von 

daher lag es nahe, dass die rechtsetzungsbemühungen hinsichtlich der 

nachrichtendienste17 denjenigen für die bundes- und länderpolizeien 

partiell entsprachen. namentlich die großen neuregelungswerke der 

achtziger/neunziger Jahre zeigten erhebliche parallelführungen mit den 

ermittlungsbefugnissen der polizei auf.18 insbesondere zeigte sich,

dass die aufklärungsmethoden von polizei und nachrichtendiensten 

sehr wohl vergleichbar waren: observationen, die aufzeichnung von 

beobachtungen und gesprächen mit optischen und akustischen mitteln, 

V-leute u.a. fanden sich jeweils in beiden materien. (s. etwa §§ 27-28 

bgsg idf. v. 19.10.1994, bgbl. i, 1994, 2978; §§ 16-21 polg nrW  

idf. d. bekanntmachung v. 22.02.1990, gV nrW, s. 70; § 8 abs. 2 

bVerfschg idf. v. 20.12.1990, bgbl. i 2954, 2970; § 4 abs. 1 madg  

i.d.f. v. 20.12.1990, bgbl. i 2954, 2977; § 3 bndg idf. v. 20.12.1990, 

bgbl. i 2954, 2279.),

dass es offenbar kaum „nachrichtendienstliche methoden” i. s. spezi-

fischer aufklärungsbefugnisse gab, welche allein den diensten, hinge-

gen der polizei nicht auch zur Verfügung standen,

dass sich der einsatz von aufklärungsmitteln der polizei und der nach-

richtendienste nur unter schwierigkeiten voneinander abgrenzen ließ: 

einander überschneidende aufgaben- und befugnisnormen zeigten, 

dass die Wirklichkeit vom recht schwer eingeholt und noch schwerer 

wirksam gesteuert werden konnte. 

seit den vergleichsweise „großen” reformen der achtziger und neunziger 

Jahre findet sich eine vergleichbar enge parallelführung von befugnisnor-
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men des Polizei- und des Nachrichtendienstrechts: Was in einer Materie 

eingeführt wurde, wird später auch von der anderen übernommen (etwa: 

Der große Lauschangriff). Und bisweilen wird eine Materie als Experimen-

tierfeld für Ermächtigungen genutzt, die später dann auch in anderen 

Rechtsgebieten eingeführt werden sollen (etwa: Durchsuchung von Fest-

platten in § 5 Abs. 2 Nr. 11 NRWVSG 200619).

3. Zwischenfazit: Aufgaben und Befugnisse von Polizei und Nachrichten-

diensten haben sich angenähert, sind aber auch gegenwärtig keineswegs 

identisch. Doch lassen sich die wichtigsten Entwicklungen so zusammen-

fassen: Die Erkenntnis von der rechtlichen, insbesondere auch grund-

rechtlichen Relevanz ihrer Tätigkeit ist inzwischen Allgemeingut und nicht 

mehr umstritten. Die weiten Überschneidungsbereiche ihrer Aufgaben, 

aber auch deren jeweilige Eigenheiten, werden als Auftrag zu Kooperati-

on und wechselseitiger Unterstützung begriffen. Die Aufklärungsbefug-

nisse unterscheiden sich immer weniger, nur die spezifisch polizeilichen 

Befugnisse (Vernehmung, Durchsuchung, Festnahme) sind allein dieser 

vorbehalten. Und der Datenfluss ist derart intensiv, dass sogar Gerichts-

urteile von allenfalls noch bescheidenen rechtlichen Hindernissen bei 

ihrer Übermittlung sprechen. Einigen stellt sich sogar schon die Sinn-

frage: Das Trennungsgebot zwischen Polizei und Nachrichtendiensten 

wird bisweilen schon in Frage gestellt, von anderen aber auch – mehr 

denn je – betont und konkretisiert.20

Die skizzierte Annäherung war keine Symbiose. Und sie ist hier nur be-

schrieben, aber nicht bewertet worden. Jeder ihrer Schritte, der gegan-

genen wie der unterlassenen, war stets auch von verfassungsrechtlicher 

und politischer Kritik begleitet.21 Was den einen zu wenig an Staats- und 

Verfassungsschutz war, war den anderen schon zuviel. Für die einen ist 

das Trennungsgebot ein Hindernis auf dem Weg bei der Bekämpfung von 

Verfassungsfeinden, für die anderen hingegen wächst dort zusammen, 

was nicht zusammen gehört. Und ganz allgemein bleibt die offene Frage: 

Wenn die Bindung an das geltende Recht den Grundbestand des formel-

len Rechtsstaates ausmacht, wer kontrolliert und gewährleistet dies im 

Bereich der Nachrichtendienste,22 zumal doch ein transparenter Geheim-

dienst ein Widerspruch in sich sein soll? 

II.   ParlamentarIsche Kontrolle – legItImatIon 

oder BehInderung nachrIchtendIenstlIchen 

handelns?

1. Ausgangspunkte: Parlamentarische Kontrolle23 ist ein wesentliches 

Element des grundgesetzlichen Demokratieprinzips (Art. 20 Abs. 1 GG). 

Wenn im Staat des Grundgesetzes Demokratie eine mittelbare, repräsen-

tative ist und der wichtigste, vielfach sogar einzige Repräsentationsstrang 

über das Parlament verläuft, dann ist demokratische Legitimation parla-

mentarische Legitimation.24 Sinn und Zweck dieser Legitimation ist  

wesentlich, die Staatsgewalt – und zwar „alle” Staatsgewalt i.S.d. Art. 20 

Abs. 2 S. 1 GG – auf den Willen des Volkes bzw. seiner Repräsentanten 

zurückzuführen, dadurch die Legitimation staatlicher Tätigkeit zu sichern 

und namentlich die Duldungspflicht von Minderheiten gegenüber Eingrif-

fen in ihre Rechtssphäre, welche von Mehrheiten beschlossen worden 

sind, zu begründen und zu begrenzen. 

In diesem Sinne ist parlamentarische Kontrolle ein zentrales Bindeglied 

zwischen Gewaltenteilung und Demokratieprinzip. In der grundgesetz-

lichen Logik, die insoweit der Tradition westlicher Verfassungsstaaten 

folgt, ist sie also nicht etwa Ausdruck eines speziellen Misstrauens gegen 

die Exekutive oder bestimmte Behörden, sondern vielmehr eine allgemei-

ne, im Einzelfall nicht näher begründungsbedürftige Funktionsbedingung 

der parlamentarischen und gewaltenteilenden Demokratie. Als solche 

steht sie unabhängig neben der Rechtskontrolle, welche überwiegend 

durch die Gerichte ausgeübt wird (Art. 92; 19 Abs. 4 GG). Auch wo und 

wenn es zwischen beiden Überschneidungen gibt: Kontrollinstanzen, 

Kontrollrichtungen und Kontrollmaßstäbe sind grundsätzlich verschieden. 

Insoweit kann auch die eine nicht gegen die andere Kontrolle aufgerech-

net werden. In der Diktion traditioneller Staatsrechtswissenschaft ge-

sprochen: Demokratie und Rechtsstaat haben unterschiedliche normative 

Gehalte und Funktionsmodi, welche zumindest partiell unterschiedliche 

Verwirklichungs- und Durchsetzungsmechanismen und -instanzen erfor-

dern.

In jener gegenwärtig nicht mehr grundsätzlich in Frage gestellten Logik 

stellt sich demnach nicht mehr die Frage danach, warum die Nachrichten-

dienste eigentlich kontrollbedürftig sein sollen. Begründungsbedürftig ist 

nicht die Regel, sondern die Ausnahme: Warum also sollen Nachrichten-

dienste kontrollfrei bleiben?25 Im Kontext unserer Fragestellung ließe sich 
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etwa die provozierende these formulieren: Wenn die Nachrichtendienste 

vergleichbare Aufgaben und Befugnisse ausüben wie die Polizei, dann 

müssen sie auch in vergleichbarer Weise einer parlamentarischen Kon-

trolle unterliegen. diese these ist insoweit aufschlussreich, als es 

sonderregelungen über die parlamentarische kontrolle der polizei in der 

rechtsordnung nicht gibt. 

2. Legitimation durch Kontrolle: art. 20 abs. 2 s. 1 gg erfordert die de-

mokratische legitimation aller „staatsgewalt”, also alles dessen, was der 

staat tut. dazu zählen nicht nur grundrechtseingriffe, wie der begriff 

„gewalt” nahe legen könnte.26 Vielmehr zählen hierzu auch nichteingrei-

fende handlungen aller art, sofern sie nur der öffentlichen hand zuzu-

rechnen sind. Zum Vergleich: auch die demokratische Wahl bezieht sich 

nicht allein auf die legitimation von grundrechtseingriffen, sondern der 

gesamten politik der jeweiligen körperschaften. das gilt ungeachtet der 

erkenntnis, dass die meisten politischen handlungen gerade nicht aus 

grundrechtseingriffen bestehen. insoweit hat die allmähliche erkenntnis 

in den eingriffsgehalt nachrichtendienstlicher handlungen27 das kontroll-

bedürfnis nicht vergrößert, sondern eigentlich unangetastet gelassen. 

dass das kontrollthema in der deutschen staatsrechtswissenschaft und 

Verfassungsrechtsprechung zeitweise unterbelichtet erschien, hatte einen 

naheliegenden grund: das Verhältnis von parlament und exekutive stand 

lange unter dem leitstern des traditionellen Zentralthemas der deutschen 

Verfassungsdiskussion: dem gesetzesvorbehalt.28 er grenzt die kompe-

tenzbereiche ab, fragt aber nicht weiter nach den Verbindungen und 

überschneidungen zwischen erster und Zweiter gewalt, wenn das gesetz 

einmal da ist. Vielmehr erscheint hier jetzt die kontrollperspektive ver-

schoben, gilt doch die überwachung der gesetzeskonformität der exeku-

tive als zentrale aufgabe der Justiz. doch darf jene traditionsverhaftete 

dogmatik gegenwärtig als überholt gelten; im gegenteil: parlamentari-

sche kontrolle ist wesentlich auch überwachung der gesetzmäßigkeit der 

Verwaltung; und zwar um so eher, je weniger individuelle klagerechte im 

einzelfall bestehen. gerade hier hat das nachrichtendienstrecht eine ge-

wisse schwachstelle: da die betroffenen regelmäßig von der tätigkeit der 

„geheimdienste” nichts erfahren – weil diese eben geheim sind –, ist hier 

die rechtskontrolle von vornherein eingeschränkt und defizitär. umso 

wichtiger ist dann die parlamentarische überwachung. 

für die nachrichtendienste gilt aber noch ein anderer aspekt. bekanntlich 

enthalten die für sie relevanten gesetze eine erhebliche Zahl unbestimm-

ter rechtsbegriffe, welche auch durch fortschreitende auslegung eine nur 

eingeschränkte steuerungswirkung begründen können. dafür gibt es 

zahlreiche gründe, die hier nicht näher diskutiert werden können. fest 

steht jedoch: Je unbestimmter ein gesetz, desto geringer ist die legiti-

mationswirkung, welche die gesetzesausführende exekutive aus ihm  

beziehen kann. Vage generalklauseln legitimieren eben weniger als kon-

krete regeln. der grund hierfür ist einfach: Je geringer die Steuerungs-

wirkung des Gesetzes im Einzelfall, um so höher sind die Zahl und die 

Freiräume eigener Entscheidungen der gesetzesanwendenden und dabei 

-auslegenden Exekutive. und solche eigenen entscheidungen erfahren 

ihre legitimation eben nicht mehr aus dem angewandten recht, welches 

diese ja gerade offen lässt. hier kann parlamentarische Kontrolle mögli-

cherweise legitimationskompensierende Wirkung entfalten: Was nicht ge-

steuert ist, ist dann deshalb legitimiert, weil es kontrolliert oder zumin-

dest kontrollierbar ist.29

3. Sonderfragen im Nachrichtendienstrecht: Verfassungsrechtlich gespro-

chen bedeutet dies: parlamentarische kontrolle der nachrichtendienste 

ist ein gebot des grundgesetzes, welches allgemein gilt und im einzelfall 

nicht näher begründungsbedürftig ist. durch sie werden die nachrichten-

dienste nicht schlechter gestellt als andere behörden, sondern im gegen-

teil genauso gut oder schlecht behandelt wie andere auch. doch bleibt 

die frage, ob die spezifische aufgabenstellung der dienste besonderhei-

ten auch auf dem kontrollsektor bedingen kann. Zwar können tatsachen 

rechtsnormen weder beschränken noch außer kraft setzen. doch können 

besonderheiten gelten, wenn diese fakten im recht anerkennung gefun-

den haben oder finden können und diese sodann spezielle anordnungen 

treffen können. Verfassungsrechtlich gesprochen stellt sich die frage 

nach dem Legitimationsniveau30 und einem ggf. dadurch mitgeprägten 

Kontrollniveau. 

einerseits ist nicht zu verkennen: ein transparenter geheimdienst wäre 

ein Widerspruch in sich. doch enthält das grundgesetz keinen ausdrück-

lichen auftrag für einen geheimdienst oder die absolute geheimheit der 

tätigkeit bestimmter behörden. andererseits ist aber auch feststellbar: 

schon dem grundgesetz selbst ist eine gewisse rücksichtnahme auf be-

stimmte sicherheitsbelange namentlich im recht der parlamentarischen 

kontrolle nicht fremd. bekanntester ausdruck dieses gedankens sind  
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art. 45a abs. 2, 3 gg, welche im Verteidigungsbereich nicht nur die 

untersuchungszuständigkeit regeln, sondern zugleich die grundsätzliche 

nicht-öffentlichkeit der untersuchung zulassen.31 Zugleich zeigt dieses 

beispiel: bei der berücksichtigung mit der parlamentarischen kontrolle 

kollidierender interessen geht es selbst in Verteidigungsangelegenheiten 

weniger um das „ob” als vielmehr um das „Wie” der kontrolle. es gilt das 

Prinzip der abgestuften Öffentlichkeit. dieses ist allerdings geeignet, die 

Wirksamkeit parlamentarischer kontrolle erheblich einzuschränken, denn 

die öffentlichkeit ist ihre funktionsvoraussetzung und ihr wichtigstes 

instrument. Jene abgestufte öffentlichkeit lässt sich wie folgt skizzie-

ren:32

Wo keine besonderen rechtlichen informationshindernisse bestehen, ist 

parlamentarische kontrolle grundsätzlich zulässig. umgekehrt bedeutet 

dies aber auch: Je eher die kontrolle einen einzelfall, einzelne personen 

oder aktionen betrifft, desto eher können grenzen von auskunftsver-

langen entstehen. dies ermöglicht einerseits grundsätzlich die kontrol-

le, bedeutet aber zugleich eine wichtige einschränkung: denn gerade 

im bereich der sicherheitsbehörden entstehen kontrollbedürfnisse am 

ehesten bei einzelnen aktionen oder skandalen.33

sofern die übermittlung bestimmter informationen verweigert werden 

darf, stellt sich sodann die frage, ob die entsprechenden parlamenta-

rischen kontrollansprüche auf andere Weise befriedigt werden können; 

ob also andere auskünfte erteilt werden können oder müssen, welche 

die kontrollinteressen der parlamente auf vergleichbare Weise befriedi-

gen können.

sofern hingegen nicht die übermittlung der information an einzelne 

abgeordnete, sondern nur deren mögliche öffentliche diskussion 

schutzwürdige belange der sicherheitsbehörden beeinträchtigen kann, 

stellt sich die frage nach den möglichkeiten vertraulicher kontrolle. sie 

ist im grundgesetz insoweit angelegt, als zwar das plenum des bun-

destages öffentlich tagt (art. 42 abs. 1 gg), hingegen ausschüsse 

auch nicht-öffentlich tagen können und dies regelmäßig auch tun.34 die 

Verlagerung der kontrolle in einen ausschuss kann also zumindest eine 

minderung öffentlicher kontrolle zur folge haben. das gilt aber grund-

sätzlich nicht für untersuchungsausschüsse, die regelmäßig öffentlich 

verhandeln (art. 44 abs. 1 gg).35







III.   KoNSEquENzEN: EffEKtIVIERuNg pARlAmENtARI-

ScHER KoNtRollE bEI WAHRuNg dER NotWENdIgEN 

REcHtlIcHEN gRENzEN

1. Grundlagen:: rechtsnormen, welche ein Verhalten binden, sind so viel 

wert wie diejenigen mechanismen, welche die einhaltung dieser rechts-

bindung sichern.36 für unser thema bedeutet dies: Will das grundgesetz 

sowohl schutz von rechtsgütern durch heimliche aufklärungsmaßnah-

men als auch wirksame kontrolle derjenigen stellen, welche diese maß-

nahmen vornehmen, so gilt: es geht nicht um das „ob”, sondern um das 

„Wie” der ausgestaltung nötiger und gebotener kontrollmechanismen. 

auf dem gebiet der nachrichtendienstkontrolle stellen sich dabei zwei 

problemkreise: einerseits die frage nach der ermöglichung parlamenta-

rischer kontrolle durch ausreichende informationen; anderseits nach der 

realisierung ihrer kontrolle durch ausreichende instrumente. bislang hat 

sich – trotz aller änderungen – an der feststellung wenig geändert: Die 

parlamentarischen Kontrollinstanzen sind nicht nur blinde Wächter; sie 

sind auch Wächter ohne Schwert.37

gegenwärtig folgt die parlamentarische kontrolle nahezu überall dem 

prinzip: multa, non multum. Während bundes- und landtage als plenum 

von den kontrollrechten faktisch und rechtlich nahezu ausgeschlossen 

sind, findet sich ein im detail unterschiedlich ausgestaltetes gestrüpp 

von gremien, ausschüssen und kommissionen, welche je unterschiedli-

che aspekte geheimdienstlicher tätigkeit zu kontrollieren versuchen, wo-

bei parlamentarische und rechtliche kontrolle hier z.t. nur ansatzweise 

getrennt ist. ihnen gemeinsam ist der nur begrenzte Zugang zu informa-

tionen, die Vertraulichkeit der beratungen und dadurch eine weitgehende 

abschottung nicht nur vom plenum und den fraktionen, sondern auch 

voneinander. eine Vernetzung der instanzen findet sich am ehesten auf 

der bundesebene, insgesamt aber (auch hier) erst teilweise und in ansät-

zen. dies alles stärkt weder die kontrolle noch die legitimation nachrich-

tendienstlicher tätigkeit. hier ist es geboten, über eine bessere organi-

sation, Zusammenführung ähnlicher kontrollaufgaben in übergreifenden 

kontrollgremien und einen neuen, sinnvolleren aufgabenzuschnitt nach-

zudenken, welcher eine effizientere Wahrnehmung notwendiger kontroll-

aufgaben ermöglicht.38

inzwischen dürfte auch konsentiert sein: an der ausübung parlamentari-

scher kontrolle sind grundsätzlich alle in der jeweiligen Volksvertretung 
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mitwirkenden Fraktionen zu beteiligen.39 Anderes kann allenfalls aus 

zwingenden, rechtlich anerkannten Gründen gelten, wenn etwa eine 

Fraktion von einer Partei gestellt wird, die selbst Objekt der Beobachtung 

ist, oder aber die Abgeordneten einer Partei die für alle geltenden 

Rechtsnormen hinsichtlich der Ausübung ihrer Rechte nicht einzuhalten 

bereit sind.40

2. Informationserhebung: Jede Kontrolle reicht höchstens so weit wie die 

Informationen der kontrollierenden Instanz. Wer nichts weiß, kann auch 

nichts fragen bzw. Auskünfte nicht bewerten. Daher haben die Kontroll-

gremien Auskunftsansprüche gegen die Regierung. Doch dessen unge-

achtet bleibt es beim Informationsgefälle zwischen Legislative und Exe-

kutive. Die Kontrolleure sind zur Ausübung ihrer Aufgaben ganz wesent-

lich auf die Informationen derjenigen angewiesen, welche sie zu über-

wachen haben. Darin liegt eine Besonderheit der hier behandelten Mate-

rien. Zwar spielen Auskünfte der Regierung auch bei der parlamentari-

schen Kontrolle in anderen Bereichen eine wichtige Rolle. Doch gilt dort 

regelmäßig: Einerseits gibt es vielfach informelle, allerdings durchaus 

unterschiedliche Informationsmöglichkeiten außerhalb der „offiziellen” 

bzw. „formellen” Wege. Sie entstammen entweder aus informellen Quel-

len von Regierungen, Behörden41 oder über Parteikanäle. Mindestens 

ebenso wichtig sind daneben aber auch öffentliche Quellen aus der 

Presse, von Betroffenen oder Interessenten. Letztere finden sich aller-

dings namentlich bei Nachrichtendiensten fast nur bei Erfolgsmeldungen 

oder aber bei einzelnen publizitätsträchtigen Skandalen. Ansonsten sind 

die „Geheim”-Dienste eben auch für die Presse und die übrige Öffentlich-

keit geheim. Mangels alternativer Informationsmöglichkeiten über deren 

Handeln und auf Grund nur äußerst spärlicher informeller Informations-

wege gilt namentlich für Oppositionsabgeordnete nicht selten: In den 

Kontrollgremien erfahren sie kaum mehr als das, was gestern in der 

Zeitung stand. 

Hier ist eine Verbesserung der Informationszugangsmöglichkeiten drin-

gend geboten. Da aber die Abgeordneten selbst diese bei den Diensten 

bzw. der Regierung nicht erheben können – ihnen fehlt dafür sowohl die 

Zeit als auch die Fachkenntnis –, bedürfen sie dazu eigener Unterstüt-

zung. Schon mehrfach ist hierzu die Einrichtung eines entsprechenden 

Hilfsorgans, etwa eines permanenten Sachverständigen des Parlaments,42 

gefordert worden. Er könnte geeignet sein, die blinden Wächter sehender 

zu machen.

3. Kontrollinstrumente: Typische Kontrollinstrumente des Parlaments sind 

die Herstellung von Öffentlichkeit und – gleichsam als ultima ratio – Be-

schlüsse. Diese Instrumente fehlen den Gremien zur Überwachung der 

Nachrichtendienste. Sie dienen gerade dem Ausschluss der Öffentlich-

keit.43 Und Beschlüsse werden dort regelmäßig nicht gefasst. Da die Mit-

glieder über ihre Tätigkeit Verschwiegenheit wahren müssen, ist es ihnen 

aber auch verwehrt, das Plenum zu informieren und dessen Rechte zu 

aktivieren. Nachrichtendienstkontrolle kommt so in das Odium einer ge-

wissen Folgenlosigkeit – und damit Erfolglosigkeit. In der bereits zitierten 

Metapher fehlt den Wächtern also auch das Schwert.

Hier Abhilfe zu schaffen ist schwierig, da es bislang an geeigneten Vor-

bildern fehlt. Es gibt keinen Kompromiss zwischen Öffentlichkeit und 

Nicht-Öffentlichkeit, sondern allenfalls die Möglichkeit eines Ausgleichs 

durch Verfahren. Hier könnte daran gedacht werden, den Ausschussmit-

gliedern zu gestatten, unter bestimmten verfahrensrechtlichen Voraus-

setzungen ihre Fraktionsvorsitzenden oder andere geeignet erscheinende 

Fraktionsmitglieder über Missstände oder Kontrolldefizite zu informieren, 

um diesen zu ermöglichen, ihrerseits nach Abhilfe zu suchen. Dies könnte 

etwa geschehen durch die Befassung anderer Gremien – zuständiger 

Ausschüsse u.ä. – oder aber durch die Einsetzung von Untersuchungs-

ausschüssen. 

Parlamentarische Kontrolle darf also weder blind noch folgenlos sein. 

Doch hier ist die denkbare Formvielfalt nahezu grenzenlos. Und hier ist 

das Gespräch zwischen Theoretikern und Praktikern gefragt – also Veran-

staltungen wie diese.

IV. Zusammenfassung

Aufgaben und Befugnisse der Nachrichtendienste haben sich seit ihrer 

Gründung erheblich verändert. Zu den ursprünglichen, wesentlich auf 

Spionageaufklärung und -abwehr gerichteten Zuständigkeiten sind wei-

tere hinzugetreten.

Inzwischen haben sich nachrichtendienstliche und polizeiliche Aufgaben 

und Befugnisse einander angenähert. Die Überschneidungsbereiche sind 

größer geworden, die Mittel nahezu deckungsgleich. An die Stelle von 

Abgrenzung und nicht selten Abschottung sind bereichsspezifisch Arbeits-

teilung, Kooperation und Unterstützungsleistungen getreten.
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diese entwicklung stellt erhöhte anforderungen an die legitimation der 

nachrichtendienstlichen tätigkeit. Wenn ihre aufgaben und befugnisse 

denen der polizei vergleichbar sind, liegt es nahe, nach der Vergleichbar-

keit der kontrollinstrumente zu fragen.

dies betrifft nicht allein die rechtskontrolle, sondern daneben auch die 

parlamentarische kontrolle.

Will das grundgesetz sowohl schutz von rechtsgütern durch heimliche 

aufklärungsmaßnahmen als auch wirksame kontrolle derjenigen stellen, 

welche diese maßnahmen vornehmen, so gilt: es geht nicht um das „ob”, 

sondern um das „Wie” der ausgestaltung nötiger und gebotener kontroll-

mechanismen.

Viele kontrollgremien bedeuten weder besonders viel noch besonders in-

tensive kontrolle. kontrollgremien müssen hinsichtlich ihres aufgabenzu-

schnitts effektiv und sinnvoll voneinander abgegrenzt sein. in ihnen müs-

sen alle parlamentarischen fraktionen mitwirkungsberechtigt sein.

parlamentarische kontrolle bedarf eines wirksamen informationszugangs 

der kontrollgremien. der ganz überwiegende Verweis auf informationen 

seitens der kontrollierten stellen ist unzureichend. denkbar ist ein eige-

nes hilfsorgan zur informationsbeschaffung, etwa ein beauftragter für die 

kontrolle der nachrichtendienste.

parlamentarische kontrolle bedarf wirksamer kontrollinstrumente. dazu 

bietet sich die einschaltung der fraktionsvorsitzenden oder anderer ge-

eigneter abgeordneter und ggf. die befassung weiterer parlamentarischer 

gremien durch diese an.

Die heutige Fassung des Artikels basiert auf den Grundgesetzänderungen vom 
28.07.1972, BGBl I 1305. Zur Textgeschichte des Art. 73 Nr. 10 GG Werthe-
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die Möglichkeit haben müsse, Finanztransaktionen zu überwachen. B. Droste, 
Handbuch des Verfassungsschutzrechts, 2007, S. 24, 202, 204 betrachtet die 
„organisierte Kriminalität” als eine Form des Extremismus, dessen Beobach-
tung an sich zu den Aufgaben des Verfassungsschutzes gehöre. Sie bedauert, 
dass sich der Gesetzgeber auch im Zuge des Terrorismusbekämpfungsgesetzes 
2002 nicht habe „durchringen können”, das BfV explizit mit dieser Beobach-
tungskompetenz auszustatten (S. 25).
Zu diesem Begriff näher E. Denninger, Amtshilfe im Bereich der Verfassungs-
schutzbehörden, in: BMI (Hg.), Verfassungsschutz und Rechtsstaat, 1981,  
S. 37; H. Lisken, Polizei und Verfassungsschutz - Aspekte der gesetzlichen Zu-
sammenarbeit, NVwZ 1982, 1481, 1482 f; H. Roewer, Nachrichtendienstrecht 
in der Bundesrepublik Deutschland, 1987, § 3 BVerfSchG Rn 200.
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Eine Pionierleistung stellte auf diesem Gebiet das Buch von H.U. Evers, Privat-
sphäre und Ämter für Verfassungsschutz, 1960, dar, das zugleich den erhebli-
chen Abstand von der allgemeinen und erst recht der späteren Grundrechts-
dogmatik markiert.
BVerfGE 65, 1. Zum verfassungsrechtlichen Erkenntnisstand vor dem Urteil 
Überblick bei C. Gusy, VerwA 1983, 91; zur vergleichbaren europäischen 
Rechtslage am Beispiel des Art. 8 EMRK ders., Datenverarbeitung und Recht 
1984, 289.
Zwischenbilanzen für die achtziger Jahre bei Ebert, in: Borgs-Maciejewski/
Ebert, Das Recht der Geheimdienste, 1986, BVerfSchG Einl. Rn 6; H. Roewer, 
Nachrichtendienstrecht der Bundesrepublik Deutschland, A vor § 1 Rn 13.
BundesverfassungsschutzG v. 20.12.1990, BGBl. I 2954, 2970; MADG v. 
20.12.1990, BGBl. I 2954, 2977; BNDG v. 20.12.1990, BGBl. I 2954, 2979. 
Charakteristischerweise enthält dasselbe Mantelgesetz auch Neuregelungen 
des BDSG und zum SGB X.
S. dazu seinerzeit etwa C. Gusy, DVBl 1991, 1288.
Gesetz idF v. 20.12.2006, GVNRW 620.
Überblick und Konsequenzen bei M. A. Zöller, Informationssysteme und Vor-
feldmaßnahmen von Polizei, Staatsanwaltschaft und Nachrichtendiensten, 
2002.
S. z.B. apologetisch B. Droste, Handbuch des Verfassungsschutzrechts, 2007, 
S. 24 f; krit. H. Lisken, Nachrichtendienste und „organisierte Kriminalität”, in: 
Grundrechte-Report 1997, S. 192 ff; krit. z.B. zum „Großen Lauschangriff” F. 
Roggan, in: Roggan/Kutscha, Handbuch zum Recht der Inneren Sicherheit,  
2. A. 2006, S. 106 ff; Zur Novellierung des G 10 G; ders, Strategische Raster-
fahndung der BND als Bundesgeheimpolizei, in: Roggan/Kutscha, a.a.O.,  
S. 427 ff; zum Terrorismusbekämpfungsgesetz: ders, Überblick: Neue Aufga-
ben und Befugnisse der Geheimdienste nach dem TerrBekG, in: Roggan/
Kutscha, a.a.O., S. 439 ff.
Überblick bei A. Hirsch, Die Kontrolle der Nachrichtendienste: Vergleichende 
Bestandsaufnahme, Praxis und Reform, 1996.
Überblick bei K. Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland I, 
Grundbegriffe und Grundlagen des Staatsrechts, Strukturprinzipien der Verfas-
sung, 2. A. 1984, S. 973 ff; s.a. ebd., Bd. II, Staatsorgane, Staatsfunktionen, 
Finanz- und Haushaltsverfassung, Notstandsverfassung, 1980, S. 51 ff. Jüng-
ster Systematisierungsansatz bei C. Teuber, Parlamentarische Informations-
rechte, 2007. 
Grundlegend: E.-W. Böckenförde, Demokratische Willensbildung und Reprä-
sentation, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts III, Demokratie - 
Bundesorgane, 3. A. 2005, § 34; exemplifiziert bei dems., Verfassungsfragen 
der Richterwahl, 1974. 
So zu Recht die provozierende Einleitungsfrage der Antrittsvorlesung vom 
18.07.2007 von H.A. Wolff, „Zu geheim für das Parlament?”
Zu dieser Parallele namentlich mit Art. 19 Abs. 4 S. 1 GG („öffentliche Gewalt”) 
s. näher W. Krebs, in: v. Münch/Kunig, GG I, 5. A. 2000, Art. 19 Rn 52.
S. o. 1 b).
Dazu Überblick bei C. Gusy, JA 2002, 610.
Zu den Instrumenten parlamentarischer Kontrolle Überblick bei C. Gusy, JA 
2005, 395.
Hierzu in jüngerer Zeit näher und gründlich J. Schmidt, Die demokratische  
Legitimationsfunktion der parlamentarischen Kontrolle, 2007.
So etwa S. Magiera, in: Sachs, GG, 4. A. 2007, Art. 45a Rn 8, s.a. M. Morlock, 
in: Dreier, GG II, 2. A., 2006, Art. 45a Rn 7.
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Nach C. Gusy, JA 2005, 395, 398 f.
Interessantes Beispiel einer solchen Kontrolle mit ihren Vorzügen und Nachtei-
len sind die Ermittlungen des niedersächsischen Untersuchungsausschusses 
zum Fall Maus; s. dazu Niedersächsischer Landtag, Drucksache 11/4380.
Dazu näher W. Zeh, in: Schneider/Zeh, Parlamentsrat und Parlamentspraxis, 
1989, S. 1098 ff; zum Grundsatz der Ausschussöffentlichkeit in Rheinland-Pfalz 
s.a.a. F. Edinger, in: Grimm/Caesar, Verfassung für Rheinland-Pfalz, Art. 86  
Rn 4 ff.
Sonderregelungen gelten insoweit für den Bereich des Militärs, wo (nur) der 
Verteidigungsausschuss des Bundestages als Untersuchungsausschuss fungie-
ren darf; s. dazu Art. 45 a Abs. 2 GG. 
Dies ist der richtige Ansatz in BVerfGE 30, 1, 27 ff.
Zum Ganzen nach wie vor grundlegend C. Gusy, in: BMI (Hg.), Aufgaben und 
Kontrolle des Verfassungsschutzes, 1990, S. 25, 40 ff. Zitat ebd., S. 46. Zum 
Folgenden vergleichend W. K. Smidt u.a. (Hg.), Geheimhaltung und Transpa-
renz, 2007. Ältere Überblicke bei K. Schelter, in: BMI (Hg.), Verfassungs-
schutz: Bestandsaufnahme und Perspektiven, 1998, S. 146; K. Miltner,  
in: BfV (Hg.), Verfassungsschutz in der Demokratie, 1990, S. 53.
Diese Aufgabe stellt sich wegen der partiell etwas abweichenden Organisatio-
nen der jeweiligen Stellen in Bund und Ländern für die einzelnen Körperschaf-
ten unterschiedlich.
Richtig BVerfGE (abw. Votum E.G. Mahrenholz) 70, 324, 366, 371 ff; (abw. 
Votum E.W. Böckenförde) 70, 380, 381; Nachw. Bei C. Gusy, ZfP 1989, 264, 
284.
Dies ist wohl auch der Hintergrund der – allerdings in ihrer Begründung deut-
lich zu weit geratenen – BVerfGE 70, 324, 362 ff.
Dabei verfügen regelmäßig die Abgeordneten der Mehrheitsparteien über bes-
sere Informationszugänge als diejenigen der Opposition.
Hierum kreist namentlich die Diskussion um den sog. „Nachrichtendienstbeauf-
tragten”. Was unter einem „Beauftragten” zu verstehen ist, ist von Auftrags- 
zu Auftragsverhältnis überaus unterschiedlich. Systematisierungsansätze bei J. 
Kruse, Der öffentlich-rechtliche Beauftragte. Ein Beitrag zur Systematisierung 
der deutschen Variante des Ombudsmanns, 2007. Der Wehrbeauftragte (Art. 
45 b GG) kann als ein Beispiel dienen, würde allerdings eine Änderung des GG 
voraussetzen. Zudem nimmt er eine gegenüber dem Bundestag schon ver-
gleichsweise stark verselbständigte Stellung ein. Im Nachrichtendienstbereich 
geht es aber weniger um eine zusätzliche als vielmehr um eine Hilfsinstanz, 
welche vorhandene parlamentarische Instanzen effektiviert. Schon gegenwär-
tig werden hier vereinzelt Sachverständige – namentlich der Vorsitzende Rich-
ter am BGH Dr. Schaefer – eingesetzt. Solche punktuellen und personalen Auf-
tragsverhältnisse könnten und müssten institutionalisiert und permanentisiert 
werden. 
Als einziges Medium der Herstellung von Öffentlichkeit bleibt der Untersu-
chungsausschuss gem. Art. 44 Abs. 1 S. 1 GG.
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die reichWeite der grund-
rechtsbindung bei nachrichten-
dienstlichem handeln 

Heike Krieger

I.  EINlEItuNg

alle staatsgewalt ist grundrechtsgebunden. die umfassende 

grundrechtsbindung stellt das grundgesetz unmissverständ-

lich in art. 1 abs. 3 gg klar. doch sagt diese prinzipielle 

feststellung noch nichts über die genaue reichweite der 

grundrechte im einzelfall aus, denn art. 1 abs. 3 gg bindet 

die staatsgewalt nur soweit an die grundrechte, wie diese 

gelten. inwieweit gelten die grundrechte aber, wenn der 

bundesnachrichtendienst auf fremdem hoheitsgebiet tätig 

wird? sind informationen verwertbar, die von fremden ge-

heimdiensten unter Verstoß gegen die grundrechte erhoben 

wurden? diese fragen sind für tätigkeit und reform der 

nachrichtendienste erheblich. ich will ihnen im folgenden 

meine einschätzung dazu darlegen.

II.   gRuNdREcHtSbINduNg bEI tätIgWERdEN 

dES bNd Auf fREmdEm HoHEItSgEbIEt

als ausgangspunkt für die bestimmung der reichweite der 

grundrechtsbindung beim tätigwerden des bundesnachrich-

tendienstes auf fremdem hoheitsgebiet bietet sich das urteil 
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des bundesverfassungsgerichts zu den änderungen des g 10-gesetzes 

aus dem Jahr 1999 an.1 gegenstand des urteils waren u.a. die befug-

nisse des bundesnachrichtendienstes zur fernmeldeaufklärung, soweit 

sie den fernmeldeverkehr im ausland erfassten.2

1. Kriterium der Verknüpfung mit inländischem staatlichem Handeln: das 

bundesverfassungsgericht hat in diesem urteil das kriterium der Ver-

knüpfung mit inländischem staatlichem handeln entwickelt, um den 

grundrechtsschutz auf ausländische sachverhalte auszudehnen: „der 

räumliche schutzumfang des fernmeldegeheimnisses ist nicht auf das 

inland beschränkt. art. 10 gg kann vielmehr auch dann eingreifen, wenn 

eine im ausland stattfindende telekommunikation durch erfassung und 

auswertung im inland hinreichend mit inländischem staatlichem handeln 

verknüpft ist.”3

als ansatzpunkt für die beantwortung der frage nach der räumlichen 

geltung von art. 10 gg wählt das bundesverfassungsgericht art. 1  

abs. 3 gg, um sogleich festzustellen, dass sich aus art. 1 abs. 3 gg 

noch keine abschließende festlegung der räumlichen geltungsreichweite 

der grundrechte entnehmen lässt. Zu recht betont das bundesverfas-

sungsgericht, dass das grundgesetz sich nicht darauf beschränkt, die 

innere ordnung des deutschen staates zu regeln, sondern auch sein 

Verhältnis zur staatengemeinschaft bestimmt. „insofern geht es von der 

notwendigkeit einer abgrenzung und abstimmung mit anderen staaten 

und rechtsordnungen aus.” hieraus entnimmt das bundesverfassungsge-

richt die zwei determinanten des grenzüberschreitenden grundrechts-

schutzes: „Zum einen ist der umfang der Verantwortlichkeit und Verant-

wortung deutscher staatsorgane bei der reichweite grundrechtlicher 

bindungen zu berücksichtigen. Zum anderen muss das Verfassungsrecht 

mit dem Völkerrecht abgestimmt werden.”4 das Völkerrecht allerdings 

schließt eine geltung von grundrechten bei sachverhalten mit auslands-

bezügen nicht grundsätzlich aus. „ihre reichweite ist vielmehr unter 

berücksichtigung von art. 25 gg aus dem grundgesetz selbst zu ermit-

teln. dabei können je nach den einschlägigen Verfassungsnormen modifi-

kationen und differenzierungen zulässig oder geboten sein.”5

im konkreten fall hat das bundesverfassungsgericht sodann die schutz-

richtung des fernmeldegeheimnisses in art. 10 gg dargelegt und seine 

gleichzeitige Verankerung im Völkerrecht betont.6 Weil durch die erfas-

sung und aufzeichnung des telekommunikationsverkehrs mit empfangs-

anlagen des bundesnachrichtendienstes auf deutschem boden sowie 

durch die auswertung der informationen ein gebietskontakt hergestellt 

wird, konnte das bVerfg die anwendbarkeit von art. 10 gg bejahen und 

musste nicht mehr entscheiden, ob art. 10 gg auch bei auslandseinsät-

zen des bnd auf ausländer im ausland anwendbar ist.7

2. Grundrechtsgeltung für Ausländer im Ausland: unter den bedingungen 

der bekämpfung des internationalen terrorismus wird aber gerade der 

anknüpfungsmoment der hinreichenden Verknüpfung mit inländischem 

staatlichem handeln zweifelhaft. findet art. 10 gg anwendung, wenn der 

bundesnachrichtendienst den telefonverkehr zwischen zwei afghanen in 

afghanistan abhört und schon dort die informationen auswertet?

im Verfahren zu der g 10-entscheidung hat das bundesministerium 

des inneren die auffassung zum ausdruck gebracht, dass die deutsche 

staatsgewalt nicht überall und unterschiedslos an die grundrechte ge-

bunden sei. „das fernmeldegeheimnis schütze zwar nach seinem perso-

nellen geltungsbereich deutsche und ausländer. damit sei aber noch 

nicht entschieden, welchen sachlichen schutzumfang das grundrecht 

habe und ob sein schutz auch handlungen und Wirkungen der deutschen 

staatsgewalt erreiche, die außerhalb des räumlichen geltungsbereichs 

des grundgesetzes und der gebietshoheit deutschlands stattfänden oder 

einträten.”8 der sachverhalt, der als grundrechtseingriff zu qualifizieren 

sei, müsse eine die schutzbedürftigkeit begründende gebietsbezogenheit 

aufweisen. „die geltung des grundgesetzes sei räumlich auf das deut-

sche staatsgebiet beschränkt. die grundrechte bänden ungeachtet 

dessen die deutsche staatsgewalt auch insoweit, als diese kraft Völker-

rechts oder aufgrund besonderer Zulassung durch den gebietsstaat im 

ausland wirksam werde und der eingriff auf der gebietshoheit oder der 

personalhoheit deutschlands beruhe. auswirkungen der ausübung deut-

scher staatsgewalt im ausland, die sich weder auf die gebietshoheit noch 

auf die personalhoheit zurückführen ließen, könnten dagegen nicht unter 

berufung auf grundrechte des grundgesetzes abgewehrt werden.”9

a) grundsätzlich räumliche geltungserstreckung: dieser auffassung  

kann ich nicht zustimmen. Vielmehr muss zwischen räumlicher geltungs-

erstreckung und inhaltlichem schutzumfang unterschieden werden.  

dabei muss man aus meiner sicht von der grundsätzlichen räumlichen 

geltungserstreckung aus folgenden gründen ausgehen:
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aa) Gewandelte Voraussetzungen staatlicher Tätigkeit: die beschränkung 

der grundrechtsgeltung auf einen inlandsbezug wird den folgen des sich 

wandelnden staatlichen tätigwerdens nicht gerecht. der staat übt seine 

hoheitsgewalt zunehmend extraterritorial aus. gründe hierfür liegen in 

den geänderten anforderungen der globalisierung, die etwa zur bekämp-

fung von sicherheitsbedrohungen staatliches handeln im ausland erfor-

derlich macht. hierzu zählen neben der nachrichtendienstlichen tätigkeit 

auch die einsätze der streitkräfte im ausland.10 schon vor dem hinter-

grund dieser tatsächlichen entwicklungen verliert die unterscheidung von 

innen und außen als maßgebliches kriterium seine überzeugungskraft. 

es erscheint mit Wortlaut und Zielsetzung des art. 1 abs. 3 gg nicht ver-

einbar, wenn sich die deutsche staatsgewalt durch ein vermehrtes tätig-

werden im ausland ihrer grundrechtlichen bindung entziehen könnte.

bb) Ablehnung der Beschränkung auf einzelne Anknüpfungspunkte: 

Zudem überzeugt es nicht, im kontext des grundrechtsschutzes aus-

schließlich auf die anknüpfungsmomente der gebiets- oder personal-

hoheit abzustellen. diese anknüpfungsmomente sind der völkerrecht-

lichen einbindung der bundesrepublik geschuldet. die bundesrepublik 

darf in anderen staaten hoheitsgewalt nur ausüben, wenn sie dazu vom 

betroffenen staat oder vom Völkerrecht ermächtigt ist. auch die erstre-

ckung der eigenen rechtsordnung auf auslandssachverhalte bildet nach 

völkerrechtlichen grundsätzen eine ausnahme, obwohl der ständige 

internationale gerichtshof im lotus-fall festgestellt hat, dass staaten 

befugt sind, sachverhalte mit auslandsbezug zu regeln.11 der staat ist 

bei dieser erstreckung aber an grenzen gebunden, die sich aus dem 

Völkerrecht ergeben. Zu den völkerrechtlichen grenzen zählt das erfor-

dernis einer echten Verknüpfung zwischen dem normierenden staat und 

dem auslandssachverhalt, den der staat regeln will. solche Verknüp-

fungen können sich aus dem personal- und dem territorialprinzip erge-

ben.12 diese anknüpfungspunkte liegen z.b. dem internationalen straf-

recht und dem internationalen privatrecht zugrunde.

Wozu aber dienen diese anknüpfungsmomente? ihr Ziel ist es, die staat-

liche souveränität zu schützen. sie verhindern, dass im handeln der 

bundesrepublik eine völkerrechtswidrige einmischung in die inneren 

angelegenheiten eines anderen staates liegt.13 der schutz staatlicher 

souveränität ist aber das genaue gegenteil der Zielsetzung des men-

schenrechtsschutzes, der die staatliche souveränität zum schutz des 

einzelnen durchbricht. grundrechte sollen staatliche gewalt begrenzen 

und das individuum schützen. aus sicht des individuums ist es aber un-

erheblich, ob der betreffende staat auf grundlage einer völkerrechtlichen 

ermächtigung in grundrechte eingreift. damit ist grundrechtsschutz et-

was qualitativ anderes als die anwendung einfachen nationalen rechts 

auf sachverhalte mit grenzüberschreitendem bezug.

hinzu kommt: die annahme, auswirkungen der ausübung deutscher 

staatsgewalt im ausland, die sich weder auf die gebietshoheit noch auf 

die personalhoheit zurückführen ließen, könnten nicht unter berufung auf 

grundrechte des grundgesetzes abgewehrt werden,14 ist problematisch, 

weil sie nahe legt, dass die deutsche staatsgewalt nur dann im ausland 

grundrechtsgebunden ist, wenn sie im einklang mit dem Völkerrecht 

ausgeübt wird. es entspricht aber kaum der Zielsetzung des art. 1 abs. 3 

gg gerade in den fällen (völker-)rechtswidrigen hoheitlichen handelns 

die Verantwortlichkeit deutscher hoheitsgewalt auszuschließen.15 Verfas-

sungsrechtliche und völkerrechtliche Verantwortlichkeit sind nach den 

grundsätzen des gemäßigten dualismus, der dem grundgesetz zugrunde 

liegt, voneinander zu unterscheiden.16 selbst wenn der staat sich durch 

die ausdehnung seiner rechtsordnung völkerrechtlich verantwortlich 

machte, ändert dies wohl selbst im lichte der völkerrechtsfreundlichen 

auslegung des grundgesetzes17 nichts an seiner grundsätzlichen verfas-

sungsrechtlichen Verpflichtung, grundrechte zu gewähren.18 in der gör-

gülü-entscheidung nutzt das bVerfg den gemäßigten dualismus, um im 

Zweifel einen hohen grundrechtsstandard für deutsche bürger aufrecht-

zuerhalten.19 es schiene mir unangemessen, diese Wirkungen des dualis-

mus nicht auch ausländern zugute kommen zu lassen. 

schließlich wird nicht jede regelung, die einen sachverhalt mit auslands-

bezug erfasst, überhaupt gegen das einmischungsverbot verstoßen. 

gerade die abwehrrechtliche dimension des grundrechtsschutzes, die 

das handeln des staates beschränken soll, vermeidet oder vermindert 

zumindest konflikte mit den rechten des betroffenen territorialstaates. 

problematisch sind erst solche regelungen, die zu einer Veränderung der 

lebensverhältnisse im betroffenen staat führen können.20

auf die anknüpfungsmomente allein kann es also nicht ankommen. denn 

für den grundrechtsschutz hat das grundgesetz längst deutlich gemacht, 

dass die unterscheidung von innen und außen nicht erheblich ist. das 

grundgesetz ist in seinem geltungsbereich nicht auf das gebiet der bun-

desrepublik beschränkt. das macht art. 1 abs. 3 gg unmissverständlich 
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klar. die grundrechtsgeltung ist an die ausübung von hoheitsgewalt und 

nicht an das staatsgebiet der bundesrepublik geknüpft. die grundrechte 

binden die deutsche staatsgewalt vielmehr überall dort, wo diese tätig 

wird. damit spricht zunächst eine Vermutung dafür, dass die grundrechte 

auf sachverhalte mit auslandsbezug anwendbar sind, so dass es für die 

grundrechtsgebundene deutsche staatsgewalt grundsätzlich keine grund-

rechtsfreien räume, auch nicht im ausland gegenüber ausländern, gibt.21

b) erstreckung des inhaltlichen schutzumfangs: hier können die überle-

gungen aber nicht stehen bleiben. denn die grundsätzlich räumliche gel-

tungserstreckung sagt noch nichts darüber aus, in welchem umfang sich 

der inhaltliche schutz der einzelnen grundrechte in der konkreten sach-

verhaltskonstellation erstreckt. so differenziert auch das bundesverfas-

sungsgericht, das von der grundsätzlich unbeschränkten geltung nach 

art. 1 abs. 3 gg ausgeht, dann aber die anwendbarkeit der einzelnen 

grundrechte in jedem einzelnen sachverhalt durch auslegung ermittelt.22

in der Zweitregisterentscheidung23 hat das bundesverfassungsgericht da-

bei deutlich gemacht, dass es bei sachverhalten mit auslandsbezug zu 

einer verminderten Wirkkraft der grundrechte kommen kann, wenn der 

grundrechtlich relevante sachverhalt zwangsläufig die rechtsordnung 

anderer staaten berührt. das gleiche gilt, wenn die widerstreitenden in-

teressen in einem raum ausgetragen werden, der von der deutschen 

rechtsordnung nicht mit alleinigem gültigkeitsanspruch beherrscht wird. 

hier ist der spielraum der exekutive größer als bei der regelung von 

rechtsbeziehungen mit inländischem schwerpunkt.24 dem begriff der 

verminderten Wirkkraft wird entgegengehalten, dass der ansatz zu 

pauschal und missverständlich sei, da sich aus dem auslandsbezug als 

solchem keine einschränkungen der grundrechte ergäben.25 der begriff 

erfüllt jedoch die wichtige funktion, deutlich zu machen, dass bei sach-

verhalten mit auslandsbezug je nach betroffenem grundrecht und je 

nach konstellation der sachliche schutzumfang variieren kann. die recht-

sprechung des bundesverfassungsgerichts, wie sie für inlandssachverhal-

te entwickelt worden ist, wird sich nicht immer vollständig auf den aus-

landssachverhalt übertragen lassen. Vielmehr kann es zu modifikation auf 

der ebene des schutzbereiches, der Zurechnung oder der eingriffsrecht-

fertigung kommen, die zu erheblichen abweichungen gegenüber den 

standards führen kann, die bei inlandssachverhalten aufgestellt worden 

sind. Zugleich kommt damit zum ausdruck, dass die frage der grund-

rechtsgeltung bei sachverhalten mit auslandsbezug letztlich im sinne des 

bundesverfassungsgerichts nur über einen einzelfallansatz zufriedenstel-

lend gelöst werden kann.26 

die ermittlung des schutzumfangs von grundrechten im ausland ist von 

mehreren faktoren bestimmt, die je nach konstellation z.b. zu einer um-

fassenden oder einer beschränkten geltung des einschlägigen grund-

rechts ebenso wie zu einem ausschluss der geltung von grundrechten 

führen können. die kriterien, die hierbei von bedeutung sind, vermögen 

dabei sowohl die objektive als auch die subjektive grundrechtsbindung 

zu relativieren. sie ergeben sich einerseits aus den betroffenen grund-

rechten, andererseits aus dem jeweiligen sachverhalt.

in welchem umfang ein bestimmter sachverhalt an den grundrechten  

zu messen ist, muss zunächst unter auslegung von schutzrichtung und 

schutzgehalt des betroffenen grundrechts ermittelt werden.27 es geht 

entscheidend um den gewährleistungsgehalt der einschlägigen grund-

rechte. angesichts der systematischen stellung von art. 1 abs. 1 gg und 

seiner ausgestaltung durch die rechtsprechung des bundesverfassungs-

gerichts ist auf der schutzbereichsebene auch der menschenwürdekern 

des grundrechts entscheidend.28 schließlich ist es auch von bedeutung, 

ob das betreffende grundrecht international verbürgt ist. so hat das 

bundesverfassungsgericht im g10-urteil die internationalen gewährleis-

tungen des fernmeldegeheimnisses betont.29 in solchen fällen kann die 

erstreckung deutscher grundrechte zugleich völkerrechtliche Verpflich-

tungen erfüllen. Je weniger ein grundrecht in der spezifischen nationalen 

rechtsordnung verortet ist, je deutlicher also sein menschenrechtlicher 

charakter ist, desto eher ist es in grenzüberschreitenden sachverhalten 

anwendbar.30 bei deutschengrundrechten31 oder besonders weit reichen-

den grundrechtsverbürgungen, die sich typischerweise nur in der deut-

schen Verfassung finden, spricht eine Vermutung dafür, dass sie schon 

auf der ebene des schutzbereiches ausgeschlossen werden können. hier 

ist z.b. an die weite Verbürgung der allgemeinen handlungsfreiheit zu 

denken, die in all ihren schutzaspekten eine besonderheit der deutschen 

Verfassung ist.

Zugleich muss den besonderheiten der sachverhaltskonstellation rech-

nung getragen werden. in diesem rahmen ist auch im hinblick auf die 

völkerrechtsfreundliche auslegung des grundgesetzes völkerrechtlichen 

grundsätzen, wie z.b. dem völkerrechtlichen nichteinmischungsprinzip, 

rechnung zu tragen.32 dabei spielt es z.b. für die beurteilung eine rolle, 
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ob der Einzelne der deutschen Staatsgewalt final unterworfen ist oder 

von deutschem hoheitlichem Handeln faktisch betroffen ist.33 So wird 

man im Rahmen von Streitkräfteeinsätzen die Anwendbarkeit einschlä-

giger Grundrechte im Einklang mit den völkerrechtlichen Regelungen34 

immer dann bejahen, wenn ausländische Staatsbürger Formen regel-

mäßiger deutscher Hoheitsausübung, d.h. strukturierten Herrschafts- und 

Rechtsverhältnissen, unterworfen werden, aber verneinen müssen, wenn 

diese im internationalen bewaffneten Konflikt faktisch betroffen sind. 

Denn die faktische Betroffenheit ist nur dort relevant, wo ein Herrschafts-

verhältnis schon begründet ist.35 Besonderheiten der Konstellation des 

Auslandsachverhaltes vermögen es dabei zu rechtfertigen, die faktische 

Betroffenheit des Einzelnen u.U. anders zu bewerten als im innerstaat-

lichen Kontext.36 Bei Auslandssachverhalten müssen eben auch die fak-

tischen und normativen Möglichkeiten der Gewährleistung durch den 

deutschen Staat berücksichtigt werden. Dabei ist z.B. auch das Ausmaß 

der nachteiligen Auswirkungen auf die auswärtigen Beziehungen der 

Bundesrepublik und der Aufwand, der für die Schutzgewährung erforder-

lich ist, mit den Zielen des Grundrechtsschutzes abzuwägen. Vor allem 

die Vielzahl möglicher Konstellationen mit divergierenden Umständen 

macht letztlich Einzelfallentscheidungen unabdingbar.

3. Anwendung auf die nachrichtendienstliche Tätigkeit: Was bedeutet 

dieses Ergebnis für die Tätigkeit der Nachrichtendienste? Die genannten 

Kriterien machen deutlich, dass die besonders einschlägigen Grundrechte 

des Fernmeldegeheimnisses und der informationellen Selbstbestimmung 

beim Handeln im Ausland gegenüber Ausländern grundsätzlich gelten. 

Zugleich ist der Schutzumfang der Verbürgungen aber im Vergleich zur 

Geltung im Inland reduziert. 

Dabei muss den verschiedenen Besonderheiten des Sachverhaltes Rech-

nung getragen werden. Der BND sammelt nach § 1 Abs. 2 BNDG Er-

kenntnisse von außen- und sicherheitspolitischer Bedeutung über das 

Ausland und wertet sie aus. Die typische nachrichtendienstliche Arbeit ist 

auf Gewinnung von geheimen Informationen mit menschlichen Quellen 

gerichtet.37 Dabei hat der BND ein besonderes Geheimschutzbedürfnis 

und spezifische Sicherheitsbedürfnisse. Dazu gehört nicht nur der Eigen-

schutz, sondern auch der Schutz seiner Quellen.38 Daneben ist zu beden-

ken, dass die Tätigkeit der Nachrichtendienste in anderen Staaten mit 

Strafe bewehrt sein kann, was die Gewährleistungsmöglichkeiten der 

deutschen Behörden naturgemäß erheblich einschränkt. Allerdings stellt 

die nachrichtendienstliche Tätigkeit im Ausland kein völkerrechtliches Un-

recht dar.39

Für die Erhebung von Informationen im Inland gibt es nach § 1 Abs. 2  

S. 2 BNDG40 besondere Ermächtigungsnormen mit spezifischen Beschrän-

kungen in den §§ 2 bis 6 und 8 bis 11 BNDG. Für die Auslandstätigkeit 

gibt es solche Normen nicht. Hier stellt sich auch in Anbetracht der 

Rechtsprechung des Europäischen Gerichtshofs für Menschenrechte41 

die Frage, ob nicht angesichts der Grundrechtserstreckung ins Ausland 

an der Geltung des Gesetzesvorbehaltes festzuhalten ist. Hierfür spricht 

zunächst das britische Beispiel des MI 6, dessen Tätigkeit im Intelligence 

Service Act von 199442 geregelt ist.43 Der zweite Teil des 1994 Intelli-

gence Service Act, der Aufgabe, Befugnisse und Kontrolle des MI 6 

regelt, enthält Ermächtigungsnormen für Informationsbeschaffungs-

maßnahmen außerhalb des Vereinigten Königreichs. Hierbei geht es 

insbesondere um Durchsuchungsbefugnisse und Abhörmaßnahmen, die 

dem Verhältnismäßigkeitsprinzip sowie zeitlichen Schranken unterworfen 

werden.44 Möglichkeiten von Betroffenen, rechtlich gegen Geheimdienst-

maßnahmen vorzugehen, werden allerdings im Einklang mit Grundsätzen 

des britischen Rechtes beschränkt.45

Nun könnte man entgegenhalten, dass ein solches Gesetz gegen das 

völkerrechtliche Einmischungsverbot verstößt.46 Hier gilt es aber zweierlei 

zu bedenken: Zunächst ist die Spionagetätigkeit nicht völkerrechtlich 

verboten, so dass der betroffene Staat hieran keine Unrechtsfolgen 

knüpfen kann.47 Befürchtet man dennoch einen Verstoß gegen das Ein-

mischungsverbot, muss bedacht werden, dass der Gesetzesvorbehalt aus 

der abwehrrechtlichen Dimension des Grundrechtsschutzes folgt. Nach-

richtendienstliche Tätigkeit im Ausland soll beschränkt werden. Diese 

Beschränkung vermeidet oder vermindert zumindest Konflikte mit den 

Rechten des betroffenen Territorialstaates. Demgemäß konnte – soweit 

ermittelbar – auch nicht festgestellt werden, dass andere Staaten gegen 

das britische Gesetz protestiert hätten, weil sie es als eine Einmischung 

in ihre inneren Angelegenheiten betrachten würden. Dies aber spricht für 

die Geltung des Gesetzesvorbehaltes.

Schon bei den Anforderungen an die Bestimmtheit dürften aber nicht die 

gleichen Maßstäbe wie im Fall des Inlandsbezuges gelten, um das Wesen 

der nachrichtendienstlichen Tätigkeit nicht zu gefährden. Auch die Mittei-

lung an den Betroffenen, wie sie in § 12 des G10-Gesetzes vorgesehen 
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ist, ist von ihrer intention her eher auf das typische staatsbürgerliche 

Verhältnis zugeschnitten. hier greifen zudem effektivitätserwägungen, so 

dass hier den besonderheiten der nachrichtendienstlichen tätigkeit 

rechnung getragen werden muss. Wie aber ist es mit den regelungen 

über die Weitergabe von daten?

III.   VERWERtbARKEIt VoN INfoRmAtIoNEN, dIE VoN 

fREmdEN gEHEImdIENStEN uNtER VERStoSS gEgEN 

dIE gRuNdREcHtE ERHobEN WuRdEN

die frage bringt mich zu meinem zweiten themenkomplex. sind infor-

mationen verwertbar, die von fremden geheimdiensten unter Verstoß 

gegen die grundrechte erhoben wurden? in den medien sind immer wie-

der berichte zu lesen, wonach es der Verfassungsschutz nicht ausschlie-

ße, im anti-terror-kampf auch solche informationen zu nutzen, die im 

ausland durch folter gewonnen wurden, bzw. diese praxis schon befol-

ge.48 liegt in solchen fällen ein grundrechtsverstoß vor? 

1. Der Maßstab von GG und EMRK im Fall der Folter: das grundgesetz 

verbietet in art. 1 abs. 1, art. 2 abs. 2 und art. 104 abs. 1 s. 2 gg die 

folter.49 auch die emrk enthält in art. 3 emrk ein absolutes folterver-

bot.50 für die frage der Verwertbarkeit ist dabei die schutzpflichten-

dimension der menschenrechtlichen gewährleistung einschlägig. Zur 

ermittlung ihres umfangs bietet es sich an, auf die rechtsprechung des 

europäischen gerichtshofs für menschenrechte zurückzugreifen, der 

anders als deutsche gerichte eine Vielzahl von folterfällen zu entscheiden 

hatte. der gerichtshof hat immer wieder betont, dass die Vertragspar-

teien durch art. 3 emrk verpflichtet sind, „gefährdete personen präventiv 

gegen misshandlungen durch dritte zu schützen.”51 Zu diesen dritten 

zählen neben privaten auch staaten.52 dabei hat der gerichtshof unter-

strichen, dass es gerade um ein allgemeines system der prävention geht. 

hier muss die praxis und auslegung bestehender gesetze Verletzung 

durch dritte im interesse effektiver abschreckung zu verhindern suchen. 

der gerichtshof hat schon mehrfach untersucht, ob eine gesetzeslage 

einen angemessenen schutz der betroffenen gewährleistet.53

Zwar erfassen die fälle, die der europäische gerichtshof für menschen-

rechte entschieden hat, nicht unmittelbar die hier interessierende kon-

stellation, aber die bisherige rechtsprechung macht deutlich, dass der 

europäische gerichtshof für menschenrechte im hinblick auf das absolute 

folterverbot eine weite staatliche Verantwortung über die schutzpflichten 

und die verfahrensrechtlichen grundrechtswirkungen behauptet. die 

staatliche Verantwortlichkeit kann an handlungen anknüpfen, die den 

grundrechtsträger der gefahr einer verletzenden handlung durch dritte 

aussetzen. hierüber geben die abschiebungsfälle unter der emrk aus-

kunft, die zwar heftig kritisiert worden sind,54 von denen der gerichtshof 

aber dennoch nicht abgewichen ist.55 in diesen fällen ist die Verantwor-

tung des Vertragsstaates durch eine abschiebung in ein land, in dem 

folter droht, begründet worden, obwohl der staat selbst nicht an der 

folter teilnimmt. unterstützungshandlungen können demnach ausrei-

chend sein, um eine eigene Verantwortung unter art. 3 emrk zu begrün-

den. 

2. Folgen für das nachrichtendienstliche Handeln: im hinblick auf das 

nachrichtendienstliche handeln lassen sich gegenwärtig drei konstellati-

onen unterscheiden. Zunächst stellt es einen Verstoß gegen das folter-

verbot dar, wenn deutsche ermittler gefolterte im anschluss an folterun-

gen durch organe dritter staaten verhören. bei anzeichen für folter des 

Verhörten darf es keine Vernehmungen durch deutsche ermittler geben. 

geben des Weiteren deutsche nachrichtendienste informationen weiter, 

die unmittelbar zu folter- oder tötungshandlungen etwa durch targeted 

killings führen, kann auch dieses Verhalten eine unmittelbare Verantwort-

lichkeit unter der konvention begründen.

für die frage der Verwertbarkeit von informationen, die andere staaten 

unter Verstoß gegen das folterverbot gewonnen haben, scheint es mir 

angemessen, eine parallele zu den regelungen über die strafprozessua-

len beweisverwertungsverbote zu ziehen. dabei muss allerdings berück-

sichtigt werden, dass die abwägungen im fall präventiven handelns 

anders ausfallen können als im fall repressiven Vorgehens, weil schaden 

verhindert und nicht schuld nachträglich festgestellt werden soll. den-

noch gilt: folter begründet nach § 136a abs. 3 stpo ein absolutes be-

weisverwertungsverbot. dabei ist in der rechtsprechung sogar unter 

bestimmten umständen eine fernwirkung anerkannt.56 auch angesichts 

des in seinem kern wohl unstreitigen ius cogens charakters des folter-

verbotes sind informationen, die dritte unter Verletzung des absoluten 

folterverbots erlangt haben, nicht unmittelbar verwertbar. die weite 

staatliche Verantwortlichkeit, die der europäische gerichtshof für men-

schenrechte im fall der folter begründet, zielt ähnlich wie die weitrei-

chenden amerikanischen beweisverwertungsverbote eben auch darauf 
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ab, das handeln der sicherheitsbehörden zu kontrollieren und zu begren-

zen. dieser steuerungsaspekt spricht für die annahme, dass auch die 

Verwertung von informationen, die dritte durch folter erlangt haben, 

gegen die staatlichen schutzpflichten aus dem folterverbot verstößt.

entsprechend dem Verständnis des deutschen strafverfahrensrechts sind 

aber informationen, die nicht mit einer in frage stehenden folterhand-

lung verbunden sind, verwertbar. Wie im strafverfahrensrecht beendet 

ein solcher Verstoß nicht den gesamten prozess der informationsbeschaf-

fung.57 den der presse entnehmbaren äußerungen, die nachrichten-

dienste würden im fall von informationen, die durch folter erlangt sein 

könnten, eine bestätigung durch eine andere Quelle suchen,58 liegt 

demnach im grundsatz die richtige Wertung zugrunde.

3. Verwertbarkeit in anderen Fällen: in fällen, in denen gegen andere 

grundrechte verstoßen worden ist, werden sich Verwertungsverbote bei 

einer abwägung zwischen den einschlägigen öffentlichen interessen und 

dem gewährleistungsgehalt des betroffenen grundrechts nur im hinblick 

auf den menschenwürdekern des jeweiligen grundrechtes ergeben, bei 

dem auch angesichts des grenzüberschreitenden charakters der hand-

lungen die auslegungsgrundsätze zur extraterritorialen geltung von 

grundrechten zum tragen kommen. diese abwägung dürfte in der regel 

zu einer Verwertbarkeit der erlangten informationen führen, außer in 

fällen schwerer eingriffe in das allgemeine persönlichkeitsrecht des 

beschuldigten, den sog. kernbereich privater lebensgestaltung.59

IV. AuSblIcK

die inanspruchnahme extraterritorialer aufgaben und befugnisse zur 

Wahrung deutscher sicherheitsinteressen darf gerade im kampf gegen 

den terrorismus nicht innerstaatliche schranken der strafverfolgung und 

gefahrenabwehr umgehen. Was für die streitkräfte mittlerweile akzep-

tiert sein dürfte, muss auch für das nachrichtendienstliche handeln trotz 

seiner besonderheiten gelten. deutschland sollte bei der bekämpfung des 

internationalen terrorismus auf eine asymmetrische kriegsführung nicht 

mit einer asymmetrischen rechtsanwendung reagieren.
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Wolbert Smidt

I.  VoRbEmERKuNgEN

ich spreche aus der persönlichen sicht eines nachrichten-

dienstlers, der auf eine 35-jährige berufslaufbahn beim 

bundesnachrichtendienst, dem einzigen auslandsnachrich-

tendienst der bundesrepublik deutschland, zurückblicken 

kann. ich spreche nicht aus der sicht und im namen der 

nachrichtendienste, deren kritik und Vorschläge vielleicht 

mit meinen Vorstellungen teilweise identisch sind, aber 

insgesamt nicht so weit gehen dürften.

es wäre nicht abwegig zu glauben, dass der bock zum gärt-

ner gemacht wird, wenn ausgerechnet ein von der kontrolle 

betroffener nachrichtendienstler seine meinung zur kontrolle 

äußern soll. entgegen den landläufigen, von den medien ger-

ne verstärkten erwartungen kann aber keine rede davon 

sein, dass sich der nachrichtendienstler am wohlsten fühlt, 

wenn er sein „dunkles” tun und lassen nach außen herme-

tisch abschirmt und auf diese Weise einen unbegrenzten 

spielraum im interesse seines nachrichtendienstlichen/si-

cherheitlichen auftrags bewahrt. nein, im gegenteil: der 

nachrichtendienstler ist nicht nur an einer starken exekuti-
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ven, sonders ganz besonders auch an einer starken parlamentarischen 

kontrolle interessiert. die parlamentarische kontrolle hat für ihn sogar 

einen noch höheren stellenwert als die exekutive kontrolle, die ja vom 

blickwinkel der regierungsmehrheit geprägt ist und entsprechende 

interessen vertritt. an der parlamentarischen kontrolle sind dagegen alle 

im bundestag vertretenen parteien beteiligt, die den größten teil der 

bevölkerung repräsentieren. bekanntlich kann ein nachrichtendienst, 

anders als andere, offen arbeitende institutionen, nicht durch detaillierte 

offenlegung seiner erfolge, seiner effizienz, seiner rechtsstaatlichen, am 

gesetz orientierten Verfahren, bei der bevölkerung um Vertrauen wer-

ben. er braucht dafür das parlament, das von der bevölkerung unter 

anderem dafür gewählt ist, diese kontrolle auszuüben. diese kontrolle ist 

umso wichtiger, als gerade die geheimnisumwitterte, skandalträchtig 

erscheinende tätigkeit der dienste häufig unter misstrauen, missver-

ständnissen und ablehnung leiden muss. 

ein ineffizientes „parlamentarisches kontrollgremium”, das einmal vom 

Journalisten prantl als „zwergenhaftes organ” bezeichnet wurde, könnte 

dieses misstrauen nicht zerstreuen, sondern eher seinerseits misstrauen 

gegenüber dem parlament und der demokratischen ordnung auslösen 

und alle Vorurteile bestätigen, dass sich die dienste nicht wirklich kon-

trollieren lassen und dass sie deshalb als tickende Zeitbombe angst 

machen. 

rückendeckung für die dienste und Vertrauen in die dienste können nur 

das ergebnis einer parlamentarischen kontrolle sein, die bei aller rück-

sichtnahme auf die leistungsfähigkeit und die daraus folgenden geheim-

haltungsbedürfnisse in die tiefe geht und Wirkung hat. der nachrichten-

dienstler möchte im übrigen nicht gerne einem berufsstand angehören, 

der aus schmuddelkindern am rande der gesellschaft besteht und sich 

allenfalls daran delektieren darf, das zweitälteste gewerbe der mensch-

heit zu sein. nein, er braucht das parlament auch zur bestätigung des 

Werts seiner arbeit und zur bestätigung einer attraktivität, die sich güns-

tig auf die förderung der Qualität des hauptamtlichen personals auswirkt. 

ergänzend darf ich noch auf ein buch des „gesprächskreises nachrichten-

dienste in deutschland e.V.” (gknd) von 2007 hinweisen, das sich gründ-

lich mit der thematik unter einbeziehung des Vergleichs mit kontrollsy-

stemen in anderen demokratischen ländern auseinandersetzt (Geheim-

haltung und Transparenz – Demokratische Kontrolle der Geheimdienste 

im internationalen Vergleich, lit-Verlag, münster 2007). darin werden 

manche gedanken vertieft, die hier nur flüchtig dargestellt werden kön-

nen.

II.   dEutScHlANd HAt dAS bEStE KoNtRollSyStEm IN 

EuRopA. WARum AlSo KRItIK?

Vielleicht lohnt sich zunächst ein kurzer Vergleich des deutschen systems 

mit den parlamentarischen kontrollregelungen in anderen europäischen 

demokratien. dabei lege ich einen teil der kriterien zugrunde, die sich 

bei der analyse in der wissenschaftlichen literatur bewährt haben: unab-

hängigkeit von der exekutive, umfang des mandats, Zugang zu informa-

tionen, Vertraulichkeit, sachkenntnis, ausreichender mitarbeiterstab, hal-

tung gegenüber der öffentlichkeit.

die alte demokratie frankreich hat sich erst mit gesetz vom 09.10.2007 

ein parlamentarisches kontrollgremium zugelegt. es handelt sich um eine 

gemeinsame kommission der nationalversammlung und des senats für 

die nachrichtendienste. es ist bezeichnend für diese präsidiale republik, 

dass ihr schwaches parlament sich bis dahin nie hatte entschließen kön-

nen, überhaupt eine parlamentarische kontrolle vorzusehen. Wenn sie 

nun doch in ganz abgeschwächter form mit stark eingeschränkten infor-

mationszugängen eingeführt wird, so ist die initiative dazu noch nicht 

einmal vom parlament, sondern vom neuen staatspräsidenten sarkozy 

ausgegangen. in großbritannien wurde eine parlamentarische kontroll-

kommission erst einige Jahre nach der entstehung des deutschen parla-

mentarischen kontrollgremiums (pkgr) eingeführt, wobei allerdings das 

misstrauen der exekutive gegenüber den parlamentariern darin zum aus-

druck kommt, dass sich der premierminister die ernennung des Vorsit-

zenden der kommission vorbehält. außerdem darf sich die kommission 

noch nicht einmal um die rechtliche kontrolle der dienste kümmern. sol-

che einschränkungen der unabhängigkeit der parlamentarischen kontrol-

le und ihres mandats, auch auf anderen gebieten, sind ebenfalls in ande-

ren europäischen ländern vorzufinden, wo das parlament gegenüber der 

regierung im allgemeinen eher eine schwache position einnimmt. dies 

gilt auch für die eu-beitrittsländer in osteuropa, obwohl sie teilweise ele-

mente des deutschen modells übernommen haben. auf der basis der ge-

nannten beurteilungskriterien kommt man fast in jeder hinsicht zu dem 

eigentlich gar nicht so erstaunlichen ergebnis, dass die deutsche kon-

trollregelung den anderen europäischen systemen überlegen ist. 
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ganz bewusst habe ich das us-system aus dieser betrachtung ausge-

klammert. hier lässt sich geradezu von einem perfekten, ja perfektionis-

tischen kontrollsystem der beiden häuser des kongresses sprechen, bei 

dem allerdings die entgegenstehende macht des präsidenten und die je-

weiligen mehrheitsverhältnisse häufig eine volle ausschöpfung der kon-

trollbefugnisse verhindern. damit lässt sich manches Versagen der parla-

mentarischen kontrolle in den usa zumindest teilweise erklären. in 

staatsrechtlicher hinsicht lässt sich das us-system auch nicht ohne wei-

teres mit der deutschen parlamentsdemokratie vergleichen, so dass es 

wohl wenig ratsam wäre, die us-regelungen auf diesem gebiet auf 

deutschland zu übertragen.

Jedenfalls wird die fortschrittlichkeit des deutschen systems in europa 

praktisch von allen kennern der materie anerkannt. Wenn sich trotzdem 

bei allen an der kontrolle beteiligten abgeordneten des deutschen bun-

destages eine große unzufriedenheit mit ihren kontrollmöglichkeiten 

durchgesetzt hat und diese stimmungslage generell von der deutschen 

öffentlichkeit und den medien geteilt zu werden scheint, so muss dies 

den anstoß dazu geben, über möglichkeiten der Verbesserung nachzu-

denken. die nachfolgende analyse des deutschen systems wird tatsäch-

lich zur feststellung von einigen defiziten führen. solche defizite dürfen 

sich nicht mit der begründung zur seite schieben lassen, dass sie bei 

anderen europäischen länderparlamenten noch viel größer ausfallen. die 

eigene stringente logik, das selbstverständnis und die geschichte der 

deutschen parlamentsdemokratie verlangen nach spezifischen schlussfol-

gerungen des deutschen parlaments. sie ergeben sich auch – im Zusam-

menhang mit den neuen strategischen bedrohungen durch den terroris-

mus – aus der entwicklung von zusätzlichen, mit eingriffen in persönlich-

keitsrechte verbundenen aufgaben und befugnissen der dienste, die ein 

gegengewicht in gestalt der kontrolle brauchen.

III.   KRItIK dER bISHERIgEN dEutScHEN REgEluNg  

uNd pRAxIS

auf der grundlage des gesetzes über die parlamentarische kontrolle 

nachrichtendienstlicher tätigkeit des bundes (pkgrg) vom 11.10.1978, 

in der geänderten fassung vom 26.06.2001, sowie praktischer erfah-

rungen der parlamentarischen kontrolle prüfe ich im folgenden 

die unabhängigkeit der parlamentarischen kontrolle in deutschland,

Ziele und gegenstände der kontrolle,

rechte und befugnisse des pkgr,

kontrollkapazität (unterbau, sachverständige),

eingaben von mitarbeitern,

erfordernisse der geheimhaltung, beteiligung der öffentlichkeit.

1. Unabhängigkeit: eine parlamentarische kontrolle, die durch das gesetz 

nicht deutlich genug von der exekutiven kontrolle abgegrenzt ist, läuft 

gefahr, als abhängig und unglaubwürdig abgewertet zu werden. dies ist 

beispielsweise in kanada, polen, großbritannien der fall. das pkgrg lässt 

dagegen keinen Zweifel daran aufkommen, dass der bundestag bei der 

kontrolle der dienste in rechtlicher hinsicht vollständig unabhängig ist. 

insofern ist die deutsche regelung beispielsweise mit derjenigen in den 

usa oder norwegen vergleichbar.

eine ganz andere frage stellt sich allerdings bei betrachtung von abhän-

gigkeiten, die sich rechtlich aus einem stark begrenzten informationszu-

gang ergeben können. dies würde zugleich die basis für eine unabhängi-

ge beurteilung von Vorgängen der dienste begrenzen und damit der re-

gierung handlungsfreiheit durch Wissensvorsprung ermöglichen.

in der regel wird in diesem Zusammenhang auch kaum beachtet, welche 

faktische gefährdung der parlamentarischen unabhängigkeit vorliegt, 

wenn die mehrheitsverhältnisse im parlament wie im kontrollgremium 

einer quantitativ schwachen opposition nur einen engen spielraum er-

möglichen, um sich gegen regierungstreue abgeordnete durchzusetzen. 

anders als in den usa, wo sich die regierungstreue der mehrheit in vie-

len phasen der geschichte parlamentarischer kontrolle eher lähmend auf 

die unabhängige kontrolle auswirkte, gibt es in deutschland zum teil 

eher günstige erfahrungen. in den letzten Jahren hat sich die langjährige 

tendenz bestätigt, dass sich parteipolitische auseinandersetzungen im 

geheim arbeitenden kontrollgremium, also außerhalb des blickfelds der 

öffentlichkeit, nicht so scharf wie in anderen bereichen des parlaments 

entwickeln. damit werden freiräume für den konsens schaffen.

2. Ziele und Gegenstände der Kontrolle: nach § 1 pkgrg unterliegt die 

bundesregierung hinsichtlich der tätigkeit der dienste der kontrolle 

durch das pkgr. bewusst wurde darauf verzichtet, die dienste unmittel-

bar einer kontrolle zu unterwerfen. damit bringt der gesetzgeber zum 
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Ausdruck, dass der Bundesregierung in ihrer Verantwortung für Auftrags-

erteilung und Kontrolle der Dienste die eigentliche Rechenschaftspflicht 

gegenüber der parlamentarischen Kontrolle obliegen soll. Zugleich wird 

zwischen der parlamentarischen Kontrolle und den Diensten eine Distanz 

akzeptiert, die dem spezifischen, geheimschutzbedürftigen Charakter der 

Dienste gerecht werden soll. Diese Regelung dient den Interessen von 

Regierung und Diensten ebenso wie dem Parlament, das die Regierung 

als Adressaten der Kontrolle zwingt, zu ihrer Verantwortung zu stehen 

und sich nicht hinter den Diensten zu verstecken. Insofern sehe ich kei-

nen Grund, diese Festlegung trotz ihrer Künstlichkeit (denn in Wirklich-

keit sollen natürlich die Dienste kontrolliert werden) in Frage zu stellen 

und mit dem Ziel einer Änderung auf die Praxis der Gesetzgeber anderer 

demokratischer Länder zu verweisen, wo in der Regel nicht die Regie-

rung, sondern die Dienste unmittelbar als Teile des Regierungsapparats 

der Kontrolle unterliegen.

Kontrollgegenstand ist nach dem Gesetz die Tätigkeit der Dienste. Mit 

keinem Wort wird dagegen erwähnt, welche Ziele die Kontrolle verfolgen 

soll. Hat sie das Ziel, die Übereinstimmung dieser Tätigkeit mit Verfas-

sung und Gesetz zu prüfen? Oder obliegt es der Kontrolle, die Leistungs-

fähigkeit der Dienste, ihre Methoden, ihre zweckmäßige Organisation, die 

Qualität ihres Personals und des Managements in die Prüfung einzubezie-

hen? Oder gar ihr Finanzgebaren und das Verhältnis zwischen Aufwand 

und Erfolg? Es fragt sich, ob Ziele oder Maßstäbe der Kontrolle nicht im 

Gesetz näher benannt werden sollten. Die „Tätigkeit” als Kontrollgegen-

stand und -ziel ist ein umfassender, abstrakter Begriff, der einen großen 

Spielraum für Interpretationen eröffnet. Dies erscheint mir nicht sehr 

praktisch. Denn damit ist notwendigerweise eine erhebliche Diskrepanz 

zwischen Soll und Ist der Kontrolle verbunden, die auf eine Überforde-

rung und auf Mängel an Glaubwürdigkeit hinausläuft. So beschränkt sich 

die praktische Kontrolle durch das PKGr nach allen bisherigen Erfahrun-

gen mit Schwerpunkt auf die Rechtlichkeit der Arbeit der Dienste. Die 

anderen, oben erwähnten Aspekte werden allein schon aus Gründen der 

Kapazität und der konkreten Schwierigkeit ihrer Erfassung eher nur am 

Rande behandelt, obwohl sie eigentlich für die allgemeine Vertrauensbil-

dung doch von großer Bedeutung sein können.

Allerdings darf der Vollständigkeit halber nicht unerwähnt bleiben, welche 

Ziele und Gegenstände von zusätzlich existierenden Kontrollinstanzen zu 

behandeln sind. Die Kontrolle der Tätigkeit der Dienste muss sich das 

PKGr mit anderen Kontrolleuren teilen. Dies kann zu einer deutlichen 

Einengung des Kontrollumfangs führen. 

Es handelt sich um 

das Vertrauensgremium, das als Unterausschuss des Haushaltsaus-

schusses die Wirtschaftspläne, also wichtige Grundlagen für nachrich-

tendienstliche Planungen, überprüft und freigibt,

den Bundesbeauftragten für den Datenschutz, der die Beachtung der 

Datenschutzregelungen bei den Diensten überwacht und Ergebnisse er-

zielt, die ebenfalls für die parlamentarische Kontrolle von Interesse 

sein müssen,

die G10-Kommission, die dem PKGr bei der Kontrolle von Beschrän-

kungen des Brief-, Post- und Fernmeldegeheimnisses nach Art. 10 des 

Grundgesetzes zuarbeitet,

den Bundesrechnungshof, dessen unabhängig von der Regierung erar-

beitete Prüfungsergebnisse ebenfalls für das PKGr von Interesse sind, 

temporäre Untersuchungsausschüsse des Bundestages, deren Aufträge 

sich im Allgemeinen mit der Kontrollfunktion des PKGr überschneiden, 

soweit die Dienste betroffen sind.

Dies mag auf den ersten Blick den Eindruck einer heillosen Zersplitte-

rung, ja Unordnung bei der Zuweisung von Kontrollkompetenzen erzeu-

gen und den Ruf nach einer Neuordnung im Sinne einer Zusammenfas-

sung der Kontrollfunktionen auslösen. Ursprünglich achteten die unter-

schiedlichen Kontrollorgane entsprechend auf die unabhängige Wahr-

nehmung ihrer Kompetenzen, ohne eine Verpflichtung zur Information 

und Mitberatung anderer Instanzen zu sehen. Ein ungeregeltes Nebenei-

nander der Kontrollen hat sich in der Tat als bedenklich erwiesen. Daraus 

wurden aber bereits gesetzgeberische und faktische Konsequenzen ge-

zogen. Einer Zersplitterung der Kontrolle und der damit einhergehenden 

Informationsmängel und der Gefahren von Überlappung und Lücken der 

Kontrolle wurde im Laufe des letzten Jahrzehnts durch Vernetzung der 

Funktionen und Informationen entgegengewirkt. 

Das PKGr übernahm sogar kraft Änderungen des G10-Gesetzes im Jahre 

2001 die Rolle des G10-Gremiums, was zu dessen Auflösung und zu einer 

Erweiterung des Kontrollumfangs des PKGr führte. Außerdem wurde die 

Zuständigkeit des PKGr ab 1999 durch § 10a BHO auf die Kenntnisnahme 

und Mitberatung der Wirtschaftspläne der Dienste erweitert. Dies erlaubt 













52 53

es dem pkgr, seine kenntnis und beurteilung der gesamtlage der dienste 

in die prüfung der Wirtschaftspläne einzubringen, was auch für die spezi-

fische, haushaltsrechtliche arbeit des Vertrauensgremiums von Vorteil ist. 

genauso teilt der brh kraft § 10a bho die ergebnisse seiner prüfung der 

Jahresrechnung sowie der haushalts- und Wirtschaftsführung der dienste 

sowohl dem Vertrauensgremium als auch dem pkgr mit. Zusammen mit 

den daten aus dem Vertrauensgremium kann dies dem pkgr eine breite 

grundlage für eine – in der Vergangenheit mangels daten vernachlässig-

te – prüfung des Verhältnisses zwischen aufwand und erfolg geben. die 

überwachung der rechtstreue der dienste wird durch die übermittlung 

der prüfungsergebnisse des bundesbeauftragten für den datenschutz 

wirksam unterstützt. ungelöst erscheint nur noch das problem der tem-

porären konkurrenz zwischen dem pkgr und etwaigen untersuchungs-

ausschüssen, die sich in aller öffentlichkeit mit Vorgängen der dienste 

befassen, obwohl sie von der sache her in die kontrollkompetenz des 

pkgr fallen müssten. an mangelhafter sachkompetenz der pkgr-mit-

glieder kann diese politische bevorzugung von untersuchungsausschüs-

sen kaum liegen. Vielmehr dürfte neben dem publizitätsinteresse aus-

schlaggebend sein, dass ein untersuchungsausschuss über formale un-

tersuchungs- und Zwangsbefugnisse nach der strafprozessordnung ver-

fügt, von denen das pkgr bisher nur träumen kann.

gleichwohl lässt sich sagen, dass die Zersplitterung der kontrolle der 

dienste sich angesichts der genannten Zusatzregelungen nicht als so 

dramatisch erweist, wie es gelegentlich zur begründung von drastischen 

Veränderungen, z.b. der zusätzlichen einführung eines selbstständigen 

nachrichtendienstbeauftragten mit umfassenden Zuständigkeiten, darge-

stellt wird. die Zersplitterung ist längst durch eine vernetzte information 

und kontrolle so stark abgemildert, dass der Zwang zur reform in dieser 

hinsicht entfällt.

3. Rechte und Befugnisse des PKGr: aber es gibt andere gründe für die 

mitglieder des pkgr, mit der funktionsfähigkeit der parlamentarischen 

kontrolle unzufrieden zu sein. es hat fast demütigenden charakter, wenn 

den abgeordneten immer wieder durch enthüllungen der medien über 

angebliche oder tatsächliche Verfehlungen der dienste verdeutlicht wird, 

wie begrenzt ihr faktischer und rechtlicher Zugriff auf die realität der 

dienste ist. die frage ist allerdings, ob dies nicht auch auf einer nicht-

ausschöpfung der rechtlichen befugnisse und damit auf einer selbstbe-

schränkung des pkgr beruht.

die ausübung der kontrolle der dienste setzt voraus, dass die bundesre-

gierung das pkgr über die dienste unterrichtet, und zwar in einem um-

fang, der sich aus dem gesetzlichen kontrollauftrag ergibt. auf den ers-

ten blick scheint die konkretisierung dieser informationspflicht in § 2 des 

gesetzes (unterrichtung über die allgemeine tätigkeit, über Vorgänge 

von besonderer bedeutung und – auf Verlangen – auch über sonstige 

Vorgänge) auf eine einschränkung hinauszulaufen. Was hätte es sonst für 

einen sinn, zwischen informationen über die allgemeine tätigkeit und 

(einzel-)Vorgängen von besonderer bedeutung, die offenbar nicht zum 

allgemeinen tätigkeitsbereich gehören, zu unterscheiden? die unterrich-

tungsverpflichtung erstreckt sich danach, abgesehen von allgemeinen 

betrachtungen und lagebeurteilungen, nicht auf den lebendigen alltag 

mit seinen konkreten schwierigkeiten und erfolgschancen, beispielsweise 

in

der gezielten auftragssteuerung, 

der entwicklung und erprobung nachrichtendienstlicher methoden, 

der abwägung zwischen effizienz und moral bzw. recht,

der betreuung und kommunikation im bereich der operativen Quellen,

der lösung von sicherheitsproblemen,

der auseinandersetzung mit widerstreitenden lagebildern der auswer-

ter,

der rolle der hierarchie bei der analyse der lage und der genehmi-

gung und kontrolle von operationen, 

dem umgang mit ausländischen nachrichten- und sicherheitsdiensten,

dem umgang mit der gefahr der politisierung eines dienstes,

der gewinnung, der ausbildung und dem einsatz von personal  

(personalqualität),

der Qualität der personalführung und ihren auswirkungen auf das  

betriebsklima.

dies ist ein mangel, der offenbar im kontrollsystem angelegt ist, das den 

„Vorgang von besonderer bedeutung” in den Vordergrund stellt. es ist in 

der regel der „skandal”, der nach einer Veröffentlichung in den medien 

eine stellungnahme der regierung und der dienste im pkgr herausfor-

dert und dem pkgr gelegenheit gibt, sich ein urteil zu bilden und in der 

öffentlichkeit stellung zu nehmen. dieses „Warten” auf skandale seitens 

des kontrollorgans wird der realität der dienste nicht gerecht. „skan-

dale” können auf tatsächlichen Verfehlungen, falschen bzw. unterschied-

lichen rechtlichen bzw. moralischen beurteilungen oder fehlinformationen 
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beruhen. solche extremfälle spiegeln im allgemeinen aber nicht die wirk-

lichen probleme und herausforderungen der dienste wider. deshalb ist 

das ständige aufgreifen von tendenzen der öffentlichkeit zur skandalisie-

rung ungeeignet, die augen für das geschehen des alltags zu öffnen und 

damit sogar in der lage zu sein, vorbeugend probleme zu erkennen, be-

vor sie sich zu indiskretionen und skandalen auswachsen. 

auf ein gleichgewicht zwischen der erfassung des alltags und dem fall 

besonderer bedeutung kommt es daher an. entsprechend wird in den 

usa schon lange gefordert, dass die dort bereits bestehenden umfassen-

den informationsrechte der kontrollgremien in der praxis nicht nur zur 

aufklärung von fire alarms (feueralarm), sondern insbesondere auch für 

eine ständige Police patrol (streifendienst) genutzt werden. die mit der 

kontrolle befassten abgeordneten des deutschen parlaments sollten nicht 

glauben, ihre Zeit sei für die erfassung von routinevorgängen zu schade, 

wie dies gelegentlich in interviews zum ausdruck kommt. gerade solche 

Vorgänge, die im Wege der stichprobenentnahme und nicht umfassend 

erfasst werden könnten, würden eine kenntnis der realität vermitteln, 

die für das aufwerfen von fragen, für das problembewusstsein als basis 

für die kontrolle, unentbehrlich erscheint. es wäre auch illusionär zu 

glauben, dass durch eine umfassendere auslegung und ausweitung der 

unterrichtungspflichten der regierung zu „Vorgängen von besonderer be-

deutung” überraschungen durch mediale „enthüllungen” vollständig ver-

mieden werden können. es wird immer Vorgänge aus der arbeitsebene 

der dienste geben, über die die regierung bzw. die dienste an das pkgr 

nichts berichten können, weil ihnen in den großen apparaten der dienste 

nicht alle einzelheiten bekannt sein können. dies wäre anders, wenn sich 

betroffene mitarbeiter in fällen von fehlentwicklungen vertrauensvoll an 

die jeweilige leitung, und nicht unter teilweiser Verletzung ihrer geheim-

haltungsverpflichtungen an die medien wenden würden. hierfür fehlen 

aber die Voraussetzungen.

in jedem fall müssten die unterrichtungspflichten so definiert werden, 

dass für beide seiten genügend orientierungssicherheit vorhanden ist. 

neben der allgemeinen, d.h. nicht von außergewöhnlichen Vorfällen aus-

gelösten, unterrichtung wird es die erörterung von besonders auffälligen 

Vorgängen geben müssen, die in der regel von außen (medien; auslän-

dischen institutionen) an das pkgr herangetragen werden. da die inter-

pretation der unterrichtungspflichten der regierung nicht vom gesetz 

mitgeliefert werden kann, sollte das pkgr der regierung einen katalog 

konkretisierter forderungen und erwartungen zur ausfüllung der unter-

richtungspflichten gemäß § 2 pkgrg mitteilen. dies kann sich im falle 

der unterrichtung über die „allgemeine tätigkeit” auf die bereits oben 

beispielhaft erwähnten punkte erstrecken. hinsichtlich der „Vorgänge von 

besonderer bedeutung” genügt es, als beispiele hervorzuheben: gravie-

rende rechts- und moralverstöße, Verletzung politisch-strategischer leit-

linien, überschreitung des auftragsrahmens durch „verdeckte aktionen”, 

Vorwürfe bzw. Verdacht der politischen manipulation der dienste, tiefge-

hende umorganisationsvorhaben, besondere probleme der personallage 

und der sicherheit, reibungen mit anderen behörden und ausländischen 

diensten, reaktion des managements auf besondere krisensituationen 

(krieg, geiselnahme, terrorangriffe). Weder bei unterrichtung über „die 

allgemeine tätigkeit” noch über „Vorgänge von besonderer bedeutung” 

sollte die frage von belang sein, ob sich die unterrichtung auf die Ver-

gangenheit oder auch auf gegenwart und Zukunft bezieht. dieser unter-

schied, der gerne in der öffentlichen diskussion als orientierungsmerk-

mal hervorgehoben wird, spielt allenfalls dann eine rolle, wenn die gren-

zen der unterrichtung aus sicherheitsgründen im falle von operativen 

planungen stärker als bei Vorgängen aus der Vergangenheit ins gewicht 

fallen können.

die bereits recht weitgehenden unterrichtungspflichten, die auf initiative 

der regierung zu erfüllen sind, werden noch dadurch erweitert, dass das 

pkgr auf Verlangen „sonstige Vorgänge” zum gegenstand der berichter-

stattung der regierung machen kann. darin liegt die eröffnung eines 

großen spielraums für fragen und forderungen des pkgr, die über die 

genannten unterrichtungsverpflichtungen hinausgehen. 

ein weiterer spielraum für klärung von sachverhalten steht den kontrol-

leuren durch die regelungen in § 2a pkgrg zur Verfügung: akteneinsicht, 

anhörung von mitarbeitern und besuche bei den diensten. diese instru-

mente werden in der praxis bisher kaum ausgeschöpft. dies mag auch 

daran liegen, dass den abgeordneten entsprechende initiativen erschwert 

werden, weil sie weder über basiskenntnisse, die informationswünsche 

auslösen können, noch über die notwendige personelle kapazität verfü-

gen.

Wenn man schließlich noch das bisher zurückhaltend genutzte recht des 

pkgr gemäß § 2c pkgrg betrachtet, zur Wahrnehmung von – nicht 

definierten – kontrollaufgaben (§ 2 pkgr wird als kontrollrahmen nicht 
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erwähnt) im einzelfall einen sachverständigen mit untersuchungen zu 

beauftragen, drängt sich vollends die frage auf, worauf denn die einmü-

tige unzufriedenheit der abgeordneten über den unterrichtungsumfang 

beruht. 

es fragt sich tatsächlich, ob die bisher gesetzlich fixierten und faktischen 

grenzen für die unterrichtung der abgeordneten den umfang der infor-

mationsrechte des pkgr substantiell einschränken, mit der möglichen 

Wirkung, dass die kontrolle keinen wirklichen biss haben und deshalb 

nicht ernst genommen werden kann. 

eine ernst zu nehmende grenze, die übrigens auch für die exekutive 

kontrolle der dienste gilt, liegt in der notwendigkeit, den nachrichtenzu-

gang (§ 2b abs. ii pkgrg) zu schützen. 

Quellenschutz ist eine der wichtigsten Voraussetzungen für die arbeitsfä-

higkeit von nachrichtendiensten, die zwingend auf die geheimhaltung 

ihrer Quellen angewiesen sind. Jede gefährdung dieses schutzes zerstört 

die bereitschaft von potentiellen und bereits tätigen Quellen, die risiken 

der nachrichtendienstlichen arbeit, zum teil für leib und leben, im in- 

und ausland auf sich zu nehmen. ein solcher schutz des nachrichtenzu-

gangs gilt auch für technische Quellen, die im falle ihres bekanntwerdens 

versperrt werden könnten, ferner für ausländische nachrichtendienste, 

die nur dann zur kooperation bereit sind, wenn ihr eigenes interesse am 

Quellenschutz beachtet wird. auf diesem gebiet kann ich keinen reform-

bedarf erkennen. für ihre kontrollaufgaben sind die abgeordneten nicht 

auf die kenntnis der identität von Quellen angewiesen. ähnliches gilt für 

den schutz von persönlichkeitsrechten, wie er in derselben Vorschrift als 

grenze der unterrichtung erwähnt wird.

dessen ungeachtet gibt es unter den abgeordneten vereinzelte stimmen, 

die zugunsten einer öffnungsmöglichkeit auch im bereich der Quellen 

plädieren. sie berufen sich dabei auf die umfassende autorität, die ihnen 

nicht nur durch die eigene fraktion, sondern durch den gesamten bun-

destag verliehen wurde. radikaldemokratie in diesem sinne würde dann 

jedoch in einem ebenso radikalen Widerspruch zu der Verantwortung der 

abgeordneten stehen, die sicherheit unseres landes zu fördern und nicht 

zu beschädigen. außerdem liefe dies auf eine gemeinsam mit der regie-

rung zu tragende operative Verantwortung hinaus, die mit der gewalten-

teilung nicht zu vereinbaren wäre. 

noch ein hinweis auf die dennoch gegebene mitverantwortung für die 

Quellensicherheit, der das parlament durch die handhabung der kontrolle 

gerecht werden muss: die vom parlament zunächst nicht beabsichtigte, 

dann aber durch indiskretionen eingetretene enttarnung von Quellen des 

bnd im bereich der Journalisten hat der deutschen öffentlichkeit im 

Jahre 2006 einerseits gezeigt, wie fragwürdig beispielsweise die Wahr-

nehmung von rechtlichen befugnissen der eigensicherung des bnd ist, 

wenn sie im übermaß, unverhältnismäßig und ohne sensibilität für ent-

gegenstehende grundrechte (art. 5 grundgesetz) ausgeübt werden. an-

dererseits hätte diese einsicht der deutschen öffentlichkeit auch diskre-

ter vermittelt werden können, ohne dass ein gravierender Vertrauensver-

lust für den bnd die folge ist. der Vertrauensschaden wird sich lang-

fristig negativ auswirken, selbst wenn man in rechnung stellt, dass die 

betroffenen Quellen zum Zeitpunkt ihrer enttarnung längst nicht mehr 

aktiv waren. der nutzen der „Journalisten-affäre” mag darin liegen, dass 

alle beteiligte (bnd, regierung, parlament, Journalisten) ihre lehren zie-

hen konnten. ich betone: auch das parlament!

problematischer als die weitgehend anerkannte unterrichtungsgrenze des 

Quellenschutzes scheint die gesetzliche festlegung zu sein, dass die un-

terrichtung verweigert werden kann, wenn der „kernbereich der exekuti-

ven eigenverantwortung” betroffen ist. hintergrund dieser regelung ist 

der gedanke, dass die gewaltenteilung zwischen legislative und exekuti-

ve nicht unbegrenzt durch kontrolle und gemeinsame entscheidungspro-

zesse unterlaufen werden darf. ohnehin gibt es bereits die politische ten-

denz, die Verschränkung von kontroll- und entscheidungsbefugnissen des 

parlaments und der regierung eher zu verstärken, wie am beispiel der 

deutschen „parlamentsarmee”, aber auch von entscheidungsbefugnissen 

bei eingriffen von diensten in persönlichkeitsrechte (z.b. abhörmaßnah-

men) erkennbar wird. es stellt sich aber beispielsweise die frage, ob 

nicht der faktische ablauf von entscheidungsprozessen von regierung 

und nachgeordneten diensten im einzelfall gegenstand der unterrichtung 

und kontrolle werden sollte, wenn davon das richtige Verständnis von 

entscheidungen als ergebnis eines schwierigen abwägungsprozesses ab-

hängig ist. in diesem Zusammenhang ist die Vorschrift des § 2b abs. 1 

pkgrg von interesse, wonach sich die unterrichtung durch die bundesre-

gierung nur auf gegenstände und informationen erstrecken soll, die der 

Verfügungsberechtigung der nachrichtendienste des bundes unterliegen. 

Wie ist zu bewerten, dass die bundesregierung einerseits nach § 1 pkgrg 

unmittelbar der kontrolle (hinsichtlich der nachrichtendienste) unterliegt, 



58 59

sich andererseits aber nach § 2b abs. 1 pkgrg einer unterrichtungs-

pflicht entziehen kann, soweit ihre eigene Zuständigkeit berührt ist? auf-

grund dieser widersprüchlich scheinenden regelung ist die parlamentari-

sche kontrolle der aufsichtstätigkeit von ministerien bzw. des bundes-

kanzleramtes über die dienste und ihrer ergebnisse vollständig aus der 

Zuständigkeit des pkgr ausgeklammert. dabei lässt sich ein großer teil 

des Verhaltens der dienste doch erst dann richtig bewerten, wenn die 

steuerungs- und kontrollimpulse der regierung einbezogen werden.

eine wichtige grenze des informationszugangs ist durch den mangel an 

Zwangsrechten im Zusammenhang mit einer etwaigen beweiserhebung 

gegeben. Zwar gibt es Verpflichtungen der bundesregierung zur unter-

richtung und zur gewährung von anhörungs-, besuchs- und aktenein-

sichtsrechten. im falle von kontroversen gibt es jedoch keinerlei möglich-

keit der durchsetzung dieser rechte oder gar von sanktionen im falle 

falscher handhabung der unterrichtungspflichten. auch die untersuchung 

durch temporäre sachverständige stößt auf solche grenzen. insofern un-

terscheidet sich die rechtslage hier ganz wesentlich von derjenigen in 

den usa oder in großbritannien. dieser mangel an rechten, die sich an 

die strafprozessordnung anlehnen, ist ein handicap, das die arbeit des 

pkgr insgesamt entwertet. denn das gremium ist praktisch darauf an-

gewiesen, jede ihm erteilte unterrichtung für bare münze zu nehmen, 

ohne verbindliche nachforschungen anstellen zu können. dieses handi-

cap führt nach aller erfahrung in den letzten Jahren zu überlegungen des 

deutschen bundestags, ob man nicht Zuflucht zu der bestellung von öf-

fentlichen untersuchungsausschüssen nehmen muss, um in komplexen, 

politisch kontrovers diskutierten fällen eine gewisse garantie für ein zu-

verlässiges untersuchungsergebnis und für politische transparenz der 

entsprechenden untersuchungsmaßnahmen sicherzustellen. dies kann 

sich nur zu lasten der legitimen diskretionsinteressen der nachrichten-

dienste auswirken, die überdies in der öffentlichkeit als objekt parteipoli-

tischer auseinandersetzungen gefahr laufen, eine art opferrolle überneh-

men zu müssen. dies schadet der Vertrauensbildung auch in bereichen, 

wo den diensten keine ernsthaften Vorwürfe zu machen sind, ganz ab-

gesehen von auswirkungen auf die innere haltung und motivation der 

dienst-angehörigen. dass ein hoher beamter des bmi zu seiner entlas-

tung im „bnd-untersuchungsausschuss” 2007 in der angelegenheit 

kurnaz eine öffentliche abqualifizierung seiner ehemaligen bnd-mitarbei-

ter für notwendig hielt, hat – unabhängig von der sachlichen bewertung 

– selbst bei sonst eher kritisch eingestellten bnd-beobachtern bedenken 

ausgelöst. 

in dieser situation muss über die möglichkeit ernsthaft nachgedacht 

werden, dem pkgr die rechte eines untersuchungsausschusses einzu-

räumen und eine förmliche konstituierung als untersuchungsausschuss 

zu ermöglichen. der Verteidigungsausschuss hat kraft art. 45a des 

grundgesetzes ein solches recht, wobei geheimhaltungsinteressen, die 

vorhandenen fachkenntnisse der abgeordneten und die sensibilität der 

gegenstände berücksichtigt werden. eine ähnliche interessenlage exis-

tiert auf dem gebiet der nachrichtendienste. ein untersuchungsmonopol 

des pkgr auf diesem gebiet erscheint zwingend, wenn es darum geht, 

die nachteile eines öffentlichen untersuchungsausschusses zu vermeiden 

und zugleich das pkgr im interesse der Vertrauensbildung aufzuwerten. 

man sollte nicht davor zurückschrecken, das pkgr trotz seiner vielleicht 

geringeren, aber doch wachsenden politischen bedeutung durch eine er-

gänzung des grundgesetzes mit entsprechenden rechten auszustatten. 

damit würden zugleich kontroll-erfahrungen gewürdigt werden, die doch 

gezeigt haben, wie wichtig eine wirksame kontrolle von potentiell gravie-

renden eingriffen der intransparenten dienste in persönlichkeitsrechte ist, 

ohne dass die arbeitsfähigkeit der dienste im interesse der sicherheit 

der bürger leiden muss. die „drohung” mit der möglichen funktion des 

pkgr als untersuchungsausschuss hätte im übrigen die heilsame Wir-

kung, durch den damit verbundenen druck falsche oder unvollständige 

unterrichtungen durch die bundesregierung zu verhindern. eine sank-

tions-regelung, wie sie die fdp-fraktion in einem gesetzentwurf vor-

sieht, erschiene entbehrlich. 

4. Kontrollkapazität: rechte zu einer verschärften kontrolle gehen ins 

leere, wenn das pkgr nicht über die personalkapazität verfügt, die über-

haupt erst eine nutzung dieser rechte ermöglicht.

die neun mitglieder des pkgr können ihre arbeit nur als nebenaufgabe 

betrachten, die sie zusätzlich zu ihren pflichten in der fraktion und in 

wichtigen ausschüssen, wie dem innen-, außenpolitischen oder rechts-

ausschuss, zu erfüllen haben. auf solche zusätzlichen funktionen müssen 

sie auch in der regel Wert legen, um in der öffentlichkeit politisch wahr-

genommen zu werden und Wirkungen zu erzielen. anders als in anderen 

ausschüssen haben sie auch keine Vertreter, die ihnen bei bedarf arbeit 

abnehmen könnten. den kapazitätsengpässen bei den abgeordneten 

entspricht die bescheidene personelle ausstattung des sekretariats, das 

die abgeordneten bei Vor- und nachbereitung von sitzungen unterstüt-

zen soll. Zurzeit sind im sekretariat drei mitarbeiter des höheren diens-



60 61

tes tätig, die zusätzlich noch für die unterstützung anderer gremien 

herangezogen werden. 

für akteneinsicht, besuche, anhörungen steht nur eine geringe unter-

stützungskapazität zur Verfügung. für untersuchungen ist, abgesehen 

vom temporären einsatz eines sachverständigen, keine ständige einrich-

tung verfügbar. also fehlt auch eine gruppe von untersuchungsführern, 

die das pkgr im falle seiner eventuellen konstituierung als untersu-

chungsausschuss betreuen könnten. 

neben dem sekretariat ist deshalb die aufstellung einer gruppe von un-

tersuchungsführern erforderlich, die im auftrag des pkgr, ausgestattet 

mit den abgeleiteten rechten der abgeordneten, sowohl bei „Vorgängen 

von besonderer bedeutung” als auch im allgemeinen kontrollbereich 

ohne konkreten anlass nachforschungen anstellen und ihre ergebnisse 

für die abgeordneten analysieren. damit würden sie eine zuverlässige 

basis für die kontrolle und für entsprechende eigeninitiativen schaffen, 

ohne dass es primär auf die formelle unterrichtung durch die bundesre-

gierung ankommt. ihnen kann das pkgr beispielsweise für einen länge-

ren Zeitraum von mehreren monaten oder einem Jahr bestimmte unter-

suchungsgegenstände auferlegen, die systematisch ohne Zeitdruck bear-

beitet werden könnten. die untersuchungsgruppe sollte vorwiegend aus 

Juristen mit nachrichtendienstlichen fachkenntnissen bestehen. ein ent-

scheidendes merkmal dieser lösung liegt in der klaren unterordnung der 

untersuchungsbeamten unter die ägide des pkgr und damit in der un-

mittelbaren stärkung der handlungsfreiheit des pkgr.

alternativ wird von kennern der materie die schaffung des amtes eines 

unabhängigen nachrichtendienst-beauftragten mit eigenem unterbau 

befürwortet. er soll in anlehnung an das modell des „Wehrbeauftragten” 

dem parlament zugeordnet werden und alle wesentlichen funktionen der 

kontrolle und der entsprechenden berichterstattung an die abgeordneten 

in seinem amt vereinen. eine solche zweifellos schlagkräftige lösung 

wäre jedoch nicht geeignet, die position des pkgr zu stärken. eine gefahr 

der konkurrenz wäre nicht auszuschließen. das amt wäre mit einer büro-

kratischen Zentralisierung und kumulierung von soviel sensiblem nach-

richtendienst-Wissen verbunden, dass die gefahr einer bedenklichen 

machtkonzentration aufkommen würde. ich hielte die diskussion einer 

solchen idee allenfalls für sinnvoll, wenn es nicht bereits das pkgr gäbe. 

so werden in norwegen parlamentsbeauftragte eingesetzt, die aber nicht 

neben eine parlamentarische kontrollkommission treten. ein solches par-

lamentsgremium existiert dort nicht. für sich allein wäre ein nachrichten-

dienstbeauftragter eine hervorragende lösung, wenn es nicht bereits ein 

parlamentarisches kontrollgremium gäbe. 

5. Eingaben von Mitarbeitern der Dienste: ich gehe davon aus, dass von 

den möglichkeiten, die § 2d pkgrg den mitarbeitern der dienste ein-

räumt, wenig gebrauch gemacht wird. mitarbeiter, die ihre unzufrieden-

heit über fehlentwicklungen auf diesem Weg zum ausdruck bringen, 

laufen trotz ermunterung durch das pkgrg gefahr, rückschläge in ihrer 

karriere zu erleben. denn gegenstand ihrer hinweise dürfte in der regel 

ein Vorgang sein, der in die Verantwortung vorgesetzter stellen fällt. 

nachteile ergeben sich unabhängig davon, ob das pkgr dem Verfasser 

der eingabe recht gibt oder nicht. 

eine änderung dieser Vorschrift mag besonders deshalb ratsam sein, weil 

in den letzten Jahren immer deutlicher wurde, wie groß die Zahl derjeni-

gen mitarbeiter sein dürfte, die sich unter Verletzung von geheimhal-

tungspflichten mit informationen an die medien wenden. unterschiedli-

che, nicht nur ehrenhafte, motive dürften sie dabei leiten. in allen fällen 

dieser art ist jedoch die Wahrung der anonymität ein entscheidender as-

pekt, der es den dienst-angehörigen erleichtert, die von den medien er-

öffneten chancen zu nutzen. 

deshalb dürfte die bisherige regelung kaum bei der abwendung von 

rechtswidrigen indiskretionen gegenüber den medien hilfreich sein. 

Wichtiger ist eine personalführung in den diensten, die in einer atmo-

sphäre des Vertrauens interne diskussionskultur fördert. 

bei der analyse des problems wird im übrigen deutlich, dass es außer-

halb der dienste keine vom parlament bestimmte Vertrauensperson gibt, 

an die sich mitarbeiter mit ihren problemen wenden können. man könnte 

daran denken, einen ombudsmann zu schaffen, der unter Wahrung der 

anonymität einen teil dieser probleme auffangen könnte. dabei kann die 

funktion des Wehrbeauftragten als Vorbild dienen, soweit es bei der per-

sonalführung um Verletzung von grundrechten bzw. von grundsätzen 

geht, die sich mit den grundsätzen der inneren führung der bundeswehr 

vergleichen lassen. dies gilt insbesondere auch für fälle der personellen 

sicherheit, bei denen sich mitarbeiter unter umständen als objekt in-

transparenten handelns der sicherheitsverantwortlichen empfinden 

können.
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es empfiehlt sich dagegen nicht, mitarbeitern den Weg zum pkgr auch 

ohne ausschöpfung des dienstweges bzw. anonym zu eröffnen. dies 

kann zwar ebenfalls Vorteile für die Wahrnehmung des kontrollauftrags 

mit sich bringen. die gefahr des missbrauchs eines solchen Zugangs 

wäre jedoch groß. eine Verhinderung des Whistle blowing von mitarbei-

tern gegenüber den medien wäre dadurch jedenfalls nicht zu erwarten. 

6. Geheimhaltung: die geheimhaltungsregelung im § 5 pkgrg spiegelt 

ein misstrauen gegenüber den abgeordneten wider, wie es in dieser form 

die funktionstüchtigkeit des gremiums beeinträchtigt. ich will hier nicht 

die berechtigung dieses misstrauens bewerten. es wird aber zu wenig be-

rücksichtigt, dass die mitglieder des pkgr ohnehin nur begrenzte infor-

mationsrechte haben, die beispielsweise die enttarnung von Quellen der 

dienste ausschließen.

Jedes mitglied des gremiums muss legitimerweise daran interessiert sein, 

die gewonnenen erkenntnisse politisch in geeigneter Weise umzusetzen. 

insofern ist das Vorhaben zu unterstützen, dass die Vorsitzenden der je-

weiligen fraktion oder von ihnen beauftragte von den ergebnissen kennt-

nis erhalten, und zwar als grundlage für die politische diskussion, in der 

die geheimhaltungsbedürfnisse zu beachten sind. 

in der praxis stehen protokolle der sitzungen des pkgr den abgeordne-

ten offenbar kaum zur Verfügung. dies führt zu einer einengung der kon-

tinuierlichen handlungsfähigkeit und sollte daher geändert werden.

die mitglieder des gremiums können nur unter engen Voraussetzungen 

mit der bewertung von aktuellen Vorgängen in die öffentlichkeit gehen. 

dies ist nicht mit ihren berechtigten interessen vereinbar, sich als politi-

ker auch im bereich der kontrolle der dienste nach außen ein profil zu 

geben. mit diesem Zwang zur öffentlichen Zurückhaltung wird es wohl 

auch zusammenhängen, dass dieser „nebenjob” im gremium für einen 

politiker keineswegs attraktiv erscheint und dass sich die abgeordneten 

zusätzliche anspruchsvolle felder im bundestag suchen, auf denen sie 

sich intensiver auswirken können. 

deshalb plädiere ich dafür, dass den mitgliedern des pkgr unter respek-

tierung der wirklich geheim zu haltenden Vorgänge breitere möglichkeiten 

der öffentlichen stellungnahme eingeräumt werden sollten, und zwar 

nicht nur zu aktuellen Vorgängen, sondern auch zu grundsätzlichen fra-

gen, die sich aus der arbeit im gremium ergeben. dies würde auch die 

gefahr von indiskretionen aus dem gremium vermindern. Zugleich wäre 

diese teilweise öffnung günstig für die allgemeine bildung von Vertrauen 

in die arbeit des gremiums, evtl. auch der dienste, und von Vertrauen in 

demokratische institutionen. 

IV. zuSAmmENgEfASStE VoRScHlägE uNd ANREguNgEN

1. ausgangspunkte für meine Verbesserungsvorschläge:

notwendigkeit der Verminderung von allgemeinem misstrauen in de-

mokratische institutionen.

förderung der dafür erforderlichen glaubwürdigkeit des pkgr als lei-

stungsfähige kontrollinstanz.

Wahrung der grundsätze der gewaltenteilung, die eine zu starke Ver-

schränkung von funktionen und Verantwortung des parlaments und 

der regierung verbieten.

eine reform des bereits vielfach anerkannten und bewährten deut-

schen kontrollsystems sollte helfen, die vorhandenen instrumente zu 

schärfen; so können aufwändige experimente mit unerprobten neuen 

einrichtungen vermieden werden.

die leistungsfähigkeit der nachrichtendienste im interesse der sicher-

heit der bevölkerung und der entscheidungsfreiheit der regierung 

sollte durch kontrolle gefördert, nicht aber in frage gestellt werden.

 

2. im pkgrg wird die Zielsetzung (das mandat) der parlamentarischen 

kontrolle nicht und ihr gegenstand nur sehr allgemein benannt. eine 

konkretisierung wäre sinnvoll. neben der rechtstreue der dienste sollte 

auch ihre effizienz verstärkt in die kontrolle einbezogen werden.

3. das pkgr sollte im interesse der eigenen kompetenz und effizienz 

jede möglichkeit nutzen, den bereits eingeschlagenen Weg zu einer 

stärkeren Vernetzung mit anderen kontrolleinrichtungen weiter zu verfol-

gen

4. der umfang der unterrichtung durch die bundesregierung bedarf der 

präzisierung. da dies durch eine änderung des gesetzes nur schwer in 

konkreter form zu verwirklichen ist, sollte das pkgr im benehmen mit 

der bundesregierung auf basis der formulierten Zielsetzung die eigenen 

forderungen und erwartungen schriftlich fixieren.
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5. die grenzen des informationszugangs des pkgr sollten überprüft wer-

den. der schutz der geheimen Zugänge muss weiter an erster stelle ste-

hen. Jedoch sollten die unsicherheiten bei der bestimmung des „kernbe-

reichs exekutiven handelns” ebenso behoben werden wie die fragwürdig-

keit einer vollständigen ausklammerung von informationen und gegen-

ständen, die nicht der Verfügungsberechtigung der dienste unterliegen. 

die koordinierungs- und kontrolltätigkeit der exekutive muss ebenfalls in 

das blickfeld des pkgr geraten. 

6. das instrument der untersuchung sollte im interesse der arbeitsfähig-

keit des pkgr durch schaffung einer permanenten gruppe von sachver-

ständigen (untersuchungsführern) geschärft werden. sie wäre zusam-

men mit dem zu verstärkenden sekretariat dem pkgr zu unterstellen. 

7. bei besonderem bedarf sollte das pkgr das recht haben, sich wie der 

Verteidigungsausschuss als untersuchungsausschuss mit Zwangsrechten 

gemäß stpo zu konstituieren. eine ergänzung des grundgesetzes wäre in 

diesem sinne gerechtfertigt, weil im einzelfall nur so Verletzungen von 

grundrechten durch geheime dienste in geeigneter Weise aufgeklärt wer-

den können.

8. neben dem recht der mitarbeiter der dienste zu eingaben an das  

pkgr sollte in erwägung gezogen werden, persönlich durch fehlerhafte 

personalführung betroffenen mitarbeitern ein beschwerderecht gegen-

über einem „ombudsmann” zu geben.

9. bei aller bedeutung der geheimhaltung sollte den mitgliedern des pkgr 

mehr spielraum für die unterrichtung der eigenen fraktionsspitze und für 

die erörterung grundsätzlicher fragen der dienste in der öffentlichkeit 

gegeben werden. 

einführung eines „beauftragten 
für die nachrichtendienste”

eine sinnVolle lösung?

Hansjörg Geiger

nicht ganz zu unrecht wird in deutschland das „beauftrag-

tenwesen” beklagt. Wer nun gleichwohl die einsetzung eines 

weiteren „beauftragten” im bundesbereich anregt, kann des-

halb sicher sein, allein schon wegen dieser anregung deut- 

liches stirnrunzeln bei vielen hervorzurufen. trotz dieser 

grundstimmung will ich den Versuch wagen, das für und  

Wider der einführung eines beauftragten für das nachrich-

tenwesen abzuwägen. dabei ist die bezeichnung für diese 

kontrollinstitution ganz nebensächlich.

entscheidend ist für mich, ob mit einer solchen institution 

die kontrolle der nachrichtendienste im demokratischen 

rechtsstaat verbessert und ggf. vorhandene kontrolllücken 

geschlossen werden könnten. einen anstoß für meine über-

legungen hatte die erfahrung gegeben, dass immer dann, 

wenn ein tatsächlicher oder vermeintlicher „skandal” bei den 

nachrichtendiensten die öffentlichkeit bewegt, nahezu re-

gelmäßig von allen seiten unzufriedenheit mit den kontroll-

möglichkeiten über die dienste geäußert wird. das muss 

doch einen grund haben.
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inzwischen bewegen mich noch weitere gesichtspunkte bei der frage, ob 

Veränderungen in der nachrichtendienstlichen kontrolle angebracht sein 

könnten: das politische, rechtliche und technische umfeld, in dem die 

dienste tätig sind, ist im fluss. deshalb kommen auch auf die dienste 

neue fragen zu bei der gewinnung von informationen, im umgang mit 

diesen oder wegen der nutzung neuer technischer möglichkeiten. auch 

das thema „einhaltung ethischer standards” wird drängender. hierzu 

darf ich nur beispielhaft folgendes in erinnerung rufen:

1. umso mehr die zweifelsohne im grundsatz notwendige internationale 

Zusammenarbeit der dienste und damit der informationsaustausch 

wächst, stellen sich die fragen schärfer nach den umständen, unter de-

nen die von einem ausländischen dienst zur Verfügung gestellten daten 

zustande gekommen sind. es ist ein offenes geheimnis, dass einige aus-

ländische dienste – vorsichtig gesagt – nicht gerade zimperlich bei der 

informationsgewinnung vorgehen und teilweise methoden einsetzen, die, 

wenn von deutschen behörden angewandt, zum Verwendungsverbot die-

ser daten führen müssten. umgekehrt: Was geschieht mit den von deut-

schen diensten an ausländische dienste übermittelten daten, und was 

bewirken die daten dort für betroffene, deren angehörige und freunde?

2. derzeit beobachten wir ein anwachsen der datenvolumina in kommer-

ziellen wie öffentlichen datenbanken, wie es noch vor zwanzig Jahren 

kaum jemand ernsthaft für möglich gehalten hätte. der einzelne hinter-

lässt durch internet-nutzung, kredit- und kundenkarten ständig zahl-

reiche spuren. entwicklungen wie der künftige elektronische patienten-

ausweis oder die neuen personalausweise tun ein übriges. neue software 

zur auswertung von großen datenmengen wie „data mining”, oder wie 

immer derartige methoden immer gerade genannt werden, erlaubt in 

absehbarer Zeit die erstellung detaillierter persönlichkeitsprofile über 

grundsätzlich jedermann. und angesichts einer eher noch wachsenden 

internationalen bedrohungslage wird der druck, solche möglichkeiten 

auch zu nutzen, wahrscheinlich zunehmen.

3. Zuletzt mit den antiterrorgesetzen sind den deutschen diensten neue 

Zugänge etwa zu finanz-, telekommunikations- und flugpassagierdaten 

eröffnet worden, was vor nicht allzu langer Zeit wohl entrüstungsstürme 

entfacht hätte.

dies alles verlangt ein hohes Verantwortungsbewusstsein der dienste. 

eine effiziente kontrolle wird damit wichtiger denn je. und warum des-

halb nicht auch bei der kontrolle an neues denken?

I.  EffIzIENzStEIgERuNg StAtt VERKomplIzIERuNg

noch etwas will ich vorausschicken, um möglichst unbehagen gegen 

überlegungen zu einer neuen kontrolleinrichtung von vorneherein zu ver-

ringern: ich will denkanstösse zur effizienzsteigerung geben und nicht 

zur weiteren Verkomplizierung der nachrichtendienstlichen kontrolle bei-

tragen. hier darf ich den schweizer fachjournalisten eric gujer (in: 

Geheimhaltung und Transparenz, seite 74/78) zitieren. er schreibt: „ich 

habe die sehr ausführliche debatte über die einzelnen kontrollinstanzen 

in der bundesrepublik für die nachrichtendienste mitverfolgt. seither 

grüble ich, was in deutschland komplizierter ist, die Vorschriften zur auf-

sicht über die nachrichtendienste oder das deutsche steuerrecht? ich bin 

mir noch nicht sicher”. diese mahnung aus berufenem munde gilt es zu 

beherzigen.

Zurück zum thema: es geht um die nachrichtendienste des bundes, also 

um den bundesnachrichtendienst, das bundesamt für Verfassungsschutz 

und den militärischen abschirmdienst. derzeit gehören diese dienste 

wohl zu den am besten kontrollierten diensten in der Welt, gleichwohl 

suche ich mit rücksicht auf die eingangs vorgetragenen überlegungen 

nach Verbesserungsmöglichkeiten. es kontrollieren auf der ebene des 

bundes

das parlamentarische kontrollgremium,

das Vertrauensmännergremium,

die g10-kommission,

untersuchungsausschüsse,

der bundesbeauftragte für den datenschutz,

der bundesrechnungshof.

hinzu tritt die rechts- und fachaufsicht. 

außerdem ist durch das gemengelage mit 16 landesdiensten und die 

Zusammenarbeit mit polizeibehörden eine weitere gegenseitige kontrolle 

gewährleistet.
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II.  gRENzEN dERzEItIgER KoNtRollE

Wie gesagt: es mangelt nicht an der Zahl der kontrollinstitutionen in 

deutschland. allerdings zeigt diese art der kontrolle auch ihre grenzen. 

die grenzen der besonders wichtigen parlamentarischen kontrolle, insbe-

sondere durch das parlamentarische kontrollgremium, sind schon mehr-

fach beschrieben worden. kurz zusammengefasst liegen diese im fol-

genden:

Parlamentarische Kontrolle ist – so professor Wolff in seiner antrittsvorle-

sung betreffend die reform parlamentarischer kontrolle der nachrichten-

dienste vom 18.07.2007 – „erstens faktisch abhängig von der öffentlich-

keitskontrolle, zweitens willkürlich, weil sie davon” [...] abhängt, [...] 

„dass mindestens ein parlamentarier sich ihrer annimmt, drittens selek-

tiv, weil selbst alle parlamentarier zusammen bei weitem nicht alle in der 

exekutive lagernden informationen abrufen können und viertens aufga-

benbezogen”.

daneben kommt noch entscheidend die begrenzte arbeitskapazität der 

mit der nachrichtendienstlichen kontrolle im parlamentarischen kontroll-

gremium befassten abgeordneten hinzu. deren Zahl ist zudem klein. au-

ßerdem sind diese häufig mit einer Vielzahl weiterer parlamentarischer 

funktionen belastet. letzteres gilt besonders für die mitglieder kleinerer 

fraktionen.

das ist wohlgemerkt keine kritik an der arbeit der abgeordneten, die in 

einzelfällen mit enormer akribie kontrolle ausüben, sondern nur eine 

beschreibung der situation.

schließlich wird selbst die parlamentarische kontrolle auch durch den 

geheimnisschutz eingeschränkt, denn die grundsätzliche öffentlichkeit 

der parlamentarischen kontrolle und der geheimnisschutz können in 

Widerspruch zueinander geraten (vgl. Wolff a.a.o.); näheres hierzu noch 

im folgenden.

die neben dem parlamentarischen kontrollgremium bestehenden wei-

teren kontrollen sind meist wegen der aufgabenstellung der jeweiligen 

kontrollorgane segmentiert, d.h. es werden jeweils nur bestimmte aus-

schnitte der nachrichtendienstlichen tätigkeit betrachtet. dies gilt für den 

bundesbeauftragten für den datenschutz – er achtet auf die einhaltung 

der Vorschriften zum datenschutz –, für die rechnungsprüfung – beach-

tung des sachgerechten umgangs mit haushaltsmitteln steht im Vorder-

grund –, die g10- kommission oder die untersuchungsausschüsse – je-

weils mit besonderen aufgaben.

manche fehlentwicklung in zu kontrollierenden einrichtungen lässt sich 

aber nur aus einer gesamtschau erkennen. das gilt auch für die nach-

richtendienste.

die geheimhaltung ist eine weitere erschwernis für erfolgreiche kontrol-

le: aus der natur der sache sind die erfordernisse der geheimhaltung bei 

nachrichtendiensten besonders hoch. hätten diese keine „geheimnisse” 

wären sie obsolet.

natürlich ist nicht alles, was nachrichtendienste tun oder wissen, a priori 

geheim. gleichwohl unterscheiden sie sich in mehrerlei hinsicht von 

anderen institutionen:

nachrichtendienste gewinnen die informationen vielfach durch geheime 

methoden,

deren informationen verlieren oft ihren nutzen, wenn bekannt wird, 

dass sie vorhanden sind,

die offenbarung von informationen kann die arbeitsweise der dienste, 

deren Zugänge usw. enttarnen und damit die weitere informationsge-

winnung erschweren sowie mitarbeiter und informanten gefährden,

die gewährleistung der geheimhaltung ist oft Voraussetzung der Zu-

sammenarbeit mit anderen diensten sowie die erfolgreiche Werbung 

von Quellen.

das spannungsverhältnis zwischen geheimhaltung und kontrolle, letztere 

muss in einer offenen gesellschaft oftmals auch öffentlich sein, ist vor-

handen. es muss gelöst werden, ohne dass die kontrolle ihre effizienz 

verliert oder die geheimhaltung verloren geht. in der einführung eines 

„beauftragten für die nachrichtendienste” sehe ich auch hierfür eine lö-

sungsmöglichkeit.

III.  „bEAuftRAgtER füR dIE NAcHRIcHtENdIENStE”

Worin könnten nun die Vorteile in der institution eines „beauftragten für 

die nachrichtendienste” (im folgenden nur „beauftragter” genannt) lie-
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gen? eines an dieser stelle noch vorweg: der beauftragte hätte nicht die 

politischen entscheidungen auf ihre sinnhaftigkeit zu bewerten. hierfür 

hätte er allenfalls dem parlament die notwendigen fakten zu liefern. der 

beauftragte hätte sich parteipolitisch absolut neutral zu verhalten.

1. Verbesserte Kontrolle durch einen Beauftragten: die einführung eines 

„beauftragten für die nachrichtendienste” würde zur Verbesserung der 

kontrolle der nachrichtendienste führen, ohne – und das ist mir sehr 

wichtig – die bedeutung des parlamentarischen kontrollgremiums zu 

verringern oder die arbeit der dienste zu gefährden; im gegenteil. kon-

trollthemen wären die rechtmäßigkeit des handelns der dienste, die 

sachgerechte Verwendung der haushaltsmittel und durchaus auch die 

effizienz der dienste. dabei sollte er selbstverständlich nicht auf „Vorgän-

ge von besonderer bedeutung” beschränkt sein.

nach meinen Vorstellungen wäre es ein ganz entscheidender Vorteil, dass 

der beauftragte ganzheitlich prüfen, also komplette Vorgänge nachvoll-

ziehen könnte.

bei nachrichtendienstlichen operationen beispielsweise könnte dies die 

praktikabilität der Vorgehensweise, den mitteleinsatz, die sicherheit der 

eingesetzten mitarbeiter und Quellen in form einer gefährdungsanalyse, 

die einhaltung des datenschutzes und die weiteren erfolgsaussichten 

usw. umfassen.

das Zusammenwirken von fernmeldeaufklärung mit aus dem einsatz von 

Quellen gewonnenen erkenntnissen und der suche nach öffentlich zu-

gänglichen informationen könnte ein weiterer ansatz sein.

auch die effizienz der Zusammenarbeit mit ausländischen nachrichten-

diensten könnte geprüft werden, etwa mit blick auf den Wert der emp-

fangenen informationen, den kosteneinsatz usw. die hierzu geschlosse-

nen Vereinbarungen könnten auf deren rechtsnatur, die erfüllbarkeit der 

eingegangenen Verpflichtungen und den datenschutz durchgesehen wer-

den.

die kontrolle könnte im einzelfall parallel zur arbeit der dienste erfolgen 

und müsste sich nicht nur auf eine kontrolle „ex post” beschränken.

der beauftragte sollte stichprobenartige prüfungen auch ohne konkreten 

anlass vornehmen können. damit wäre die kontrolle losgelöst davon, ob 

mehr oder weniger zufällig echte oder vermeintliche skandale bekannt 

werden. die kontrolle könnte also wesentlich wirkungsvoller sein, da sie 

insoweit nur von sachlichen überlegungen gesteuert würde.

einzelaufträge durch das parlament wären damit aber nicht obsolet, da 

natürlich trotz einer einzelfallunabhängigen kontrolle nicht alle fehler 

aufgedeckt und nicht alle skandale vermieden werden können.

Würde dem beauftragten vom parlament, dem parlamentarischen kon-

trollgremium oder einem untersuchungsausschuss ein einzelner kon-

trollauftrag erteilt, zeigten sich die Vorzüge der institution eines beauf-

tragten besonders deutlich:

beim beauftragten wäre die kapazität zur umfassenden kontrolle vor-

handen, die intensives aktenstudium und mitarbeiterbefragung umfas-

sen könnte.

die kontrolle könnte zügig beginnen; das heißt, es müsste nicht erst 

nach einem sachverständigen gesucht und einigung auf eine bestimm-

te person erzielt werden.

die kontrolle erfolgte auf der grundlage des beim beauftragten vor-

handenen expertenwissens. er müsste also nicht zu beginn einer prü-

fung über nachrichtendienstliche usancen, personen u.ä. informiert 

werden. das beschleunigte die erledigung einer prüfung, gerade bei öf-

fentlichen skandalisierungen ein nicht zu unterschätzender Vorzug für 

alle beteiligten. nicht schnell aufgeklärte anschuldigungen können hin-

gegen das Vertrauen der öffentlichkeit in die zur aufsicht berufenen 

organe und in die verdächtigten institutionen erschüttern. außerdem 

wäre das risiko geringer, dass dem beauftragten wegen seiner fach-

kenntnisse sachverhalte verheimlicht oder falsch dargestellt werden, er 

also „hinter das licht” geführt würde.

sorgen um die notwendige geheimhaltung brauchten nicht gehegt zu 

werden. diese könnten hingegen bezüglich eines nur für einen einzel-

fall eingesetzten sachverständigen vielleicht eine mentale bremse für 

die notwendige offene Zusammenarbeit mit den kontrollierten darstel-

len.

der verbesserten kontrolle der dienste ganz allgemein käme zugute, 

dass der beauftragte für die nachrichtendienste auch sachkundiger 
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ansprechpartner für den bundesbeauftragten für den datenschutz und 

den bundesrechnungshof sein könnte. hier könnte im einzelfall auch 

gegenseitig spezialisiertes fachwissen ausgetauscht werden. auch für die 

parlamentarischen kontrollgremien könnte ein beauftragter ganz generell 

und über einzelne ihm erteilte prüfaufträge hinaus sehr hilfreich sein:

die abgeordneten hätten einen ständigen, fachkundigen und dem par-

lament verpflichteten ansprechpartner. dieser könnte generell fragen 

zu abläufen, arbeitsmethoden usw. beantworten. so ließe sich 

manches schnell im Vorfeld klären. die aufsichtstätigkeit der parlamen-

tarischen kontrollgremien könnte also noch effizienter werden, weil 

sachverständig unterstützt und durch zügige prüfungsergebnisse 

glaubwürdiger in der kontrollfunktion. 

der beauftragte könnte als berater an den sitzungen dieser gremien 

teilnehmen. bereits bei den tagesordnungen für die regelmäßigen sit-

zungen, die für die mitglieder des parlamentarischen kontrollgremiums 

die maßgebliche informationsquelle darstellen, könnte der beauftragte 

anregungen für zu behandelnde themen geben, so dass die parlamen-

tarier mehr als bisher die initiative ergreifen könnten und weniger von 

den Vorschlägen der bundesregierung zur tagesordnung abhängig wä-

ren. 

auch mit blick auf den Wechsel bei den mitgliedern der kontrollgremien 

wäre ein über legislaturperioden hinaus agierender beauftragter zur 

erhaltung der kontinuität wichtig.

förderlich wäre diese einrichtung eines beauftragten auch für den wirt-

schaftlichen umgang mit haushaltsmitteln. dieser beginnt bekanntlich 

bereits mit den haushaltsberatungen im Vertrauensmännergremium, das 

nach § 10a bundeshaushaltsordnung (bho) die aufgaben des haushalts-

ausschusses bezüglich der nachrichtendienste wahrnimmt und die haus-

haltshoheit des parlaments gewährleistet. die tätigkeit der dienste kos-

tet eine menge geld. die den diensten für ihre arbeit zur Verfügung 

gestellten mittel werden in einem verbindlichen Wirtschaftsplan bereit-

gestellt. in den haushaltsberatungen mit dem Vertrauensmännergremi-

um werden zum teil auch besonders kostenträchtige operationen be-

sprochen, weil hierfür mittel eingeworben werden müssen. der beauf-

tragte könnte hierbei ein fachkundiger ratgeber sein. er hätte, anders als 

zum beispiel die Vertreter von bundesfinanzministerium oder bundes-

rechnungshof, den blick auf die gesamtinteressen der dienste und damit 

über die rein fiskalischen hinaus.







2. Die Interessen der ND-Mitarbeiter: in einer offenen, demokratischen 

und rechtsstaatlichen gesellschaftsordnung müssen mitarbeiter in öffent-

lichen wie in privaten organisationen die möglichkeit haben, missstände 

sowie echte oder nur vermeintliche ungerechtigkeiten auch außerhalb 

der üblichen hierarchien erörtern und kritisieren zu können. davon dür-

fen auch mitarbeiter von diensten nicht ausgenommen sein. das ist aus 

mehreren gründen wichtig. fehler sollen aufgedeckt und beseitigt wer-

den. gerade in den diensten, die aufgrund der geheimhaltung gegenüber 

der gesellschaft stärker verschlossen sind, muss es möglich sein, nach 

außen „dampf abzulassen”. 

Zwar haben die mitarbeiter schon heute das ausdrückliche recht, sich an 

das parlamentarische kontrollgremium zu wenden, in der praxis wird da-

von aber nur sehr wenig gebrauch gemacht. diese Zurückhaltung könnte 

zwar auch daran liegen, dass es in den diensten keine erörterungswürdi-

gen probleme gibt. Wer aber nur ein wenig das ohr an den diensten hat, 

weiß, dass es nicht am mangel an problemen, echten oder auch nur ver-

meintlichen ärgernissen liegt, welche die mitarbeiter beschäftigen. mei-

nes erachtens liegt es eher an der psychologischen hürde, sich nach 

außen an die hohen abgeordneten zu wenden. für manchen mag das 

innerlich fast wie ein sich-außerhalb-des-dienstes-stellen wirken, wie 

eine Verabschiedung vom dienst, ein schritt zur quasi anderen seite. 

Vielleicht ist mancher informationsfluss an Journalisten auch aus dem als 

mangel empfundenen fehlen einfacherer beschwerdemöglichkeiten zu 

sehen. 

der beauftragte könnte hier eine vielleicht mehr akzeptierte anlaufstelle 

sein, weil er bis zu einem gewissen grad zur „community” gehören wür-

de. beschwerden könnten unkompliziert eingelegt werden. bei ihm wäre 

auch die notwendige geheimhaltung von dienstgeheimnissen ohne zu-

sätzlichen aufwand gewährleistet.

3. Organisation des Amtes eines Beauftragten für die Nachrichtendienste: 

Zur beantwortung der frage, inwieweit die einführung eines „beauftrag-

ten für die nachrichtendienste” eine sinnvolle lösung sein könnte, ist die 

mögliche organisation seines amtes eine wichtige Vorentscheidung. bei 

der einrichtung eines solchen beauftragten sollte an bewährte Vorbilder 

angeknüpft werden:
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so könnte das amt dem des Wehrbeauftragten und somit entsprechend 

dem Wehrbeauftragtengesetz nachgebildet sein. ob eine art. 45b gg 

vergleichbare regelung in das grundgesetz aufgenommen werden 

müsste, wäre noch zu prüfen.

der beauftragte wäre vom bundestag mit der mehrheit von dessen mit-

gliedern, also mit der so genannten kanzlermehrheit zu wählen. das 

würde ihm auch die nötige reputation und demzufolge durchschlags-

kraft verleihen.

der beauftragte nähme seine aufgaben als hilfsorgan des bundestages 

bei der ausübung der parlamentarischen kontrolle wahr. er stünde in 

einem öffentlichrechtlichen amtsverhältnis. die amtsdauer sollte zeit-

lich befristet mit Wiederwahlmöglichkeit sein. seinen sitz hätte er beim 

bundestag.

er würde auf Weisung des bundestages, eines untersuchungsausschus-

ses oder eines der parlamentarischen kontrollgremien tätig.

daneben könnte er auch aus eigener initiative tätig werden.

Jeder mitarbeiter eines der nachrichtendienste des bundes dürfte sich 

unmittelbar an ihn ohne einhaltung des dienstweges wenden. dadurch 

gewönne er manche ansatzpunkte für prüfungen.

berichte sollte er einmal jährlich vorlegen; das wäre ein wichtiges sig-

nal der transparenz für die öffentlichkeit. außerdem hätte er auf ent-

sprechende Weisung aus dem parlamentarischen raum berichte zu 

verfassen. auch aus eigenem antrieb sollte er berichte erstellen dür-

fen.

seine befugnisse sollten umfassen die akteneinsicht und das aus-

kunftsrecht, die anhörung von Zeugen und sachverständigen sowie 

das recht, jederzeit und ohne vorherige ankündigung die verschie-

denen dienststellen der dienste besuchen zu können.

Von Weisungen sollte er frei sein, abgesehen von der aufforderung 

prüfungen, vorzunehmen.

an den sitzungen der parlamentarischen kontrollgremien sollte er  

teilnehmen. darüber hinaus wäre auch an die teilnahme bei den  

nd-lagen zu denken.

selbstverständlich verfügte der beauftragte über keine exekutiven befug-

nisse. sollte er fehler feststellen, wären abhilfemaßnahmen von den 

diensten, ggf. von der bundesregierung zu veranlassen.

der beauftragte müsste von fachkundigem personal unterstützt werden. 

deshalb wäre seine behörde von fachleuten mit nachrichtendienstlichen 





















kenntnissen, mit mitarbeitern des bundesbeauftragten für den daten-

schutz und von rechnungshöfen zu besetzen. dabei wäre generell an 

erfahrene, durchaus auch lebensältere personen zu denken.

IV.  WElcHE pRoblEmE KöNNtE dIE EINRIcHtuNg EINES 

bEAuftRAgtEN füR dIE NAcHRIcHtENdIENStE mIt 

SIcH bRINgEN? 

Wird sich eine art „gegnerschaft” zwischen dem beauftragten und den 

diensten entwickeln, die die arbeit des beauftragten erschweren könnte? 

dies befürchtet der erfahrene praktiker präsident a.d. dr. peter frisch 

(in: Geheimhaltung und Transparenz, s. 57/59). ich sehe diese gefahr 

nicht. Zwar muss zwischen dem beauftragten und den diensten ein ab-

stand bestehen, aber gegnerschaft wird sich wohl nicht entwickeln, wie 

die erfahrung mit dem bewährten amt des Wehrbeauftragten zeigt. die-

ser äußert doch oft Verständnis für die belange der soldaten und tritt 

manchmal geradezu als fürsprecher, wenn nicht gar als sprachrohr der 

bundeswehr auf, weil er eben den überblick über die gesamtsituation der 

bundeswehr hat. dem Wehrbeauftragten als neutralen sachwalter nimmt 

man dies auch ab. Warum sollte eine ähnliche entwicklung beim beauf-

tragten für nachrichtendienste nicht ebenfalls eintreten?

eine weitere sorge besteht, dass die probleme der geheimhaltung „per-

sonell” erweitert werden (so frisch, a.a.o. s. 58). das gegenteil ist mei-

nes erachtens der fall. Wird wie angedacht ein teil des personals von den 

schon bisher mit der kontrolle der dienste befassten behörden übernom-

men, wird es kein wesentliches anwachsen der Zahl der mitarbeiter ge-

ben. ein weiterer gesichtspunkt scheint mir in diesem Zusammenhang 

wichtig: gerade weil viele fragen durch den beauftragten schnell geklärt 

werden, werden die prüfungsergebnisse weniger geheimhaltungsbedürf-

tige informationen enthalten müssen. Je länger offene fragen ungeklärt 

bleiben, desto mehr gerät im laufe von prüfverfahren an die öffentlich-

keit, desto mehr wird spekuliert und bedarf der richtigstellung.

ein besonders gewichtiges argument ist die beachtung des in der Verfas-

sung verankerten grundsatzes der gewaltenteilung. selbstverständlich 

darf dieser nicht durch die einsetzung eines beauftragten verletzt wer-

den. hierbei ist auch die frage relevant, wieweit der beauftragte sich mit 

Zweckmäßigkeitsüberlegungen befasst und damit quasi auch exekutiv 

tätig wird.
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nun, eines muss klar sein. der beauftragte steht auf seiten des parla-

ments, ist also insoweit teil der legislative. und beim gesetzesvollzug ist 

grundsätzlich neben der rechtmäßigkeit auch die Zweckmäßigkeit zu 

beachten. kann aber bereits deren kontrolle zu einer Verwischung der 

kompetenzen führen? kontrolle hat es von der natur der sache ganz 

generell an sich, dass sie das handeln der Verantwortlichen beobachtet 

und bewertet. kontrolle bedeutet aber „überwachen”, also gerade nicht 

„selbst handeln”. denn Weisungsbefugnisse stünden dem beauftragten 

gerade nicht zu. es ist alleinige entscheidung der dienste und ggf. der 

bundesregierung, welche folgerungen sie aus den prüfbemerkungen des 

beauftragten zieht. die diesbezüglichen reaktionen haben dann aber 

bundesregierung und dienste, wie immer, dem parlament gegenüber zu 

verantworten.

selbst dann, wenn der beauftragte frühzeitig beispielsweise über opera-

tionen unterrichtet würde, diese quasi „begleitet” und „kommentiert”, 

bliebe es bei der Verantwortung der dienste. das ist im übrigen heute 

schon so, wenn wegen der besonderen bedeutung im einzelfall das kon-

trollgremium oder wegen des besonderen mittelbedarfs das „Vertrauens-

männergremium” des haushaltsausschusses – wie oben kurz angespro-

chen – frühzeitig von operationen unterrichtet wird. auch in solchen 

fällen tritt durch die unterrichtung und erörterung keine mitverantwor-

tung der parlamentarischen gremien ein.

bleibt das ernstzunehmende argument der schaffung neuer bürokratie 

und der entstehung zusätzlicher kosten. Wie schon ausgeführt, sollte es 

nicht zu einer markanten stellenmehrung im gesamten bereich der 

nachrichtendienstlichen kontrolle kommen. Weil statt der bisherigen 

segmentierten kontrolle ein ganzheitlicher ansatz gewählt würde, sollte 

personal bei den bisherigen verschieden institutionen frei werden. letzt-

lich würde mehr übersichtlichkeit und klarheit zu mehr transparenz und 

effizienz führen, was ganz auf der linie des bürokratieabbaues läge.

V. coNcluSIo

die einrichtung eines beauftragten für die nachrichtendienste würde zu 

mehr kontrolleffizienz führen, das parlament in seiner kontrollfunktion in 

mehrerlei hinsicht stärken, die Qualität der arbeit der dienste durch 

fachlich fundierte anregungen und kompetente kritik verbessern helfen 

und so das Vertrauen in der bevölkerung in die staatlichen institutionen 

stärken. lassen sie uns darüber ernsthaft nachdenken.

die organisation der  
ministeriellen kontrolle der 
nachrichtendienste innerhalb 
der bundesregierung

Klaus-Dieter Fritsche

neben der parlamentarischen kontrolle bildet die ministeriel-

le kontrolle der nachrichtendienste durch die verantwort-

lichen ressorts der bundesregierung ein weiteres effektives 

instrument zur Wahrung der rechtsstaatlichen ausrichtung 

der nachrichtendienste.

aus dem prinzip der gewaltenteilung und des grundsatzes 

der Verantwortlichkeit der exekutive vor dem parlament re-

sultiert für die ministerielle kontrolle ein aufgabenprofil, das 

sich so auf bundes- wie auch auf landesebene findet. ange-

sichts der kürze der Zeit will ich mich hier auf die organisa-

tion der ministeriellen kontrolle innerhalb der bundesregie-

rung beschränken und mich dabei primär auf die rolle des 

bundeskanzleramtes konzentrieren.

Vergleichbar mit der parlamentarischen kontrolle besteht 

auch für die ministerielle kontrolle eine hohe erwartungs-

haltung in politik und öffentlichkeit. Was bei der polizei als 

panne gilt, wird bei den nachrichtendiensten im medienbild 

zum skandal.
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die nachrichtendienste sollen also möglichst effektiv und effizient ihren 

gesetzlichen aufklärungsauftrag erfüllen. dabei haben sie verfassungs-

rechtliche, insbesondere rechtsstaatliche, Vorgaben der freiheitlich-de-

mokratischen grundordnung der bundesrepublik deutschland zu beach-

ten. dass hierin kein Widerspruch liegt, zeichnet die sicherheitsarchitek-

tur der bundesrepublik deutschland aus. 

die unterschiedlichen bedarfsträger, salopp formuliert die kunden der 

nachrichtendienste, erhalten, verwerten und beurteilen damit regelmäßig 

die ergebnisse nachrichtendienstlicher aufklärung. diese form der ergeb-

niskontrolle findet selbstverständlich auch in den zuständigen ressorts 

statt. aufgabe der ministeriellen kontrolle der nachrichtendienste ist aber 

darüber hinaus zunehmend eine prozesskontrolle. 

Während sich zu Zeiten des kalten krieges noch weitestgehend mit den 

erkenntnissen begnügt wurde, ist hinsichtlich der gewinnung nachrich-

tendienstlicher informationen eine neue erwartungshaltung aufgetreten. 

es reicht nicht mehr, dass die dienste wertvolle nachrichtendienstliche 

erkenntnisse produzieren, der gewinnungsprozess hat vor allem in 

rechtsstaatlich geordneten bahnen zu erfolgen. hier ist eine neue priori-

tät entstanden, die heute akribische überwachung nicht nur durch das 

parlament erfordert. Vor diesem hintergrund hat sich die ministerielle 

kontrolle der nachrichtendienste neuen anforderungen zu stellen.

auf bundesebene sind neben dem bundeskanzleramt für den bundes-

nachrichtendienst auch das bundesministerium des innern für das bun-

desamt für Verfassungsschutz und das bundesministerium der Verteidi-

gung für den militärischen abschirmdienst die ministeriellen kontrollin-

stanzen. Wenn auch die organisatorische ausgestaltung der kontrolle in 

den einzelnen ressorts sich unterschiedlich darstellt, so ist doch das ge-

meinsame Ziel der kontrolle eindeutig. es geht um die Wahrung von ef-

fizienz und effektivität im rahmen rechtsstaatlicher Vorgaben. dabei hat 

die ministerielle kontrolle der nachrichtendienste eine scharnierfunktion 

zwischen parlament und behörde. 

im bundeskanzleramt teilt sich die kontrolle auf in eine in- und output-

kontrolle. die dafür zuständige abteilung 6 untergliedert sich hierzu in 

zwei gruppen. die gruppe 61 beschäftigt sich im Wesentlichen mit der 

input-kontrolle, das heißt mit fragen, wie viel personal und wie viel 

haushaltsmittel dem bnd zur Verfügung gestellt werden. insbesondere 

die finanzkontrolle, regelmäßig auch mit unterstützung des bundesrech-

nungshofes, stellt ein gewichtiges instrument zur kontrolle des bnd dar. 

auch die einwirkung des bundeskanzleramtes auf personalgewinnungs- 

und fördermaßnahmen ist insofern ein scharfes schwert. 

die gruppe 62 hingegen nimmt im schwerpunkt eine sogenannte out-

put-kontrolle wahr. sie prüft die Qualität der nachrichtendienstlichen er-

kenntnisse. instrumente hierfür sind insbesondere das berichtswesen, 

die nachrichtendienstlage, die präsidentenrunde und die Verpflichtung 

des bundesnachrichtendienstes zur meldung von besonderen Vorkomm-

nissen. bei der Wahrnehmung dieser exekutiven aufgabe lässt sich häufig 

keine exakte grenze zwischen der kontrolle des bnd und der koordinie-

rung der nachrichtendienstlichen aufgabenwahrnehmung ziehen. beide 

bereiche spielen gerade auch bei der sogenannten nd-lage und präsi-

denten-runde eine besondere rolle. 

bei der nd-lage handelt es sich um die wöchentliche, systematische 

darstellung außen- und sicherheitsrelevanter informationen durch die 

leiter der sicherheitsbehörden der bundesrepublik zur unterrichtung des 

chefs des bundeskanzleramtes. unter leitung von herrn bundesminister 

dr. de maizière als beauftragtem für die nachrichtendienste des bundes 

finden sich dienstagsmorgens um 10.30 uhr Vertreter des bundesminis-

teriums des innern, des auswärtigen amtes, des bundesministeriums der 

Justiz und des bundesverteidigungsministeriums sowie des bnd, des bfV 

und des mad im bundeskanzleramt zum informationsaustausch ein. 

seit den anschlägen vom 11. september 2001 nehmen an diesen lagen 

auch der präsident des bka und häufig ein Vertreter des gba teil. auch 

dies ist ein Zeichen nicht nur für ein gesteigertes informationsbedürfnis, 

sondern auch ein hinweis darauf, dass die Vermittlung eines gleichen 

informationsstandes bei den entscheidenden sicherheitsbehörden des 

bundes teil der ministeriellen kontroll- und koordinationspflicht ist. 

im anschluss an diese nd-lage findet unter leitung des chefs des bun-

deskanzleramtes die sogenannte präsidentenrunde statt, eine politisch 

exekutive beratung im engsten führungskreis der sicherheitsbehörden. 

sie hat als Zweck den austausch von informationen, die beratung, Wil-

lensbildung und Vorbereitung einer entscheidungsfindung in den zustän-

digen ressorts und geschäftsbereichen in fragen der äußeren und inne-

ren sicherheit. teilnehmer sind die staatssekretäre des bmi, bmJ, des 
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auswärtigen amtes und bundesministeriums der Verteidigung sowie die 

präsidenten des bundesnachrichtendienstes, des bundesamtes für Ver-

fassungsschutz, des militärischen abschirmdienstes und des bundes-

kriminalamtes. bei den sachverhalten in der präsidentenrunde handelt  

es sich regelmäßig um inhalte von hoher außen- und/oder sicherheits-

politischer bedeutung.

ein kurzer historischer abstecher bleibt ihnen hier nicht erspart, da ich 

denke, dass dieser aufzeigt, wie sich die ministerielle kontrolle entwickelt 

hat und weiterentwickelt.

seit 1955 ist das bundeskanzleramt als ressort für zunächst die sog. 

organisation gehlen und seit 1956 für den bnd zuständig. diese kon-

trollaufgabe war unter weiteren aufgaben lediglich in einem referat des 

bundeskanzleramtes zu finden.

als erfahrung aus dem spionagefall guillaume wurde darüber hinaus 

1975 die einrichtung des beauftragten für die nachrichtendienste ge-

schaffen. dieser soll vor allem die tätigkeit der nachrichtendienste 

koordinieren, was in einer zunehmend ganzheitlich zu betrachtenden 

sicherheitslage immer mehr an bedeutung gewinnt.

erst seit 1977 wird die koordinierung und kontrolle der nachrichtendiens-

te im kanzleramt durch eine eigenständige abteilung wahrgenommen. 

diese abteilung 6 hat rund 30 mitarbeiter, die sich bislang auf vier refe-

rate verteilten. für die mitarbeiterschaft stellt die kontrolle des bnd eine 

besondere herausforderung dar: sie soll eine behörde kontrollieren, de-

ren 6.000 mitarbeiter nicht nur über eine besondere ausbildung und be-

rufserfahrung verfügen, sondern regelmäßig im geheimen arbeiten. sie 

sehen also, dass im Vergleich zu anderen ressorts dieser bereich der 

bundesregierung schon schlank gehalten war, bevor der schlanke staat 

überhaupt ein thema wurde. 

in der praxis wird aber immer wieder deutlich, wie der gesetzliche auf-

trag und die geheimhaltung des bnd die kontrolle nicht vereinfachen. 

dennoch ist sie nicht nur notwendig, sondern auch möglich. dabei rekru-

tiert sich das personal der ministeriellen kontrolle auch aus einem perso-

nenkreis, der die nachrichtendienste zwar kennt, jedoch nicht unbedingt 

einem solchen angehören musste. 

als reaktion auf die öffentliche erwartungshaltung hinsichtlich auch einer 

verstärkten ministeriellen kontrolle darf sich die abteilung 6 des bundes-

kanzleramtes einer änderung in ihrer organisation nicht verschließen. 

Zum einen wurde die kontrolle durch die nd-lage und präsidenten-

runde intensiviert. organisatorisch ist auch an eine verstärkte schwer-

punktsetzung im bereich des operativen controllings und bei sicherheits-

fragen des bnd notwendig. 

hinsichtlich der personellen Zusammensetzung verfügt die abteilung 

neuerdings aber auch über mitarbeiter anderer sicherheitsbehörden. die 

betroffenen beamten bringen ihre erfahrungen mit diesen sicherheitsbe-

hörden in die alltägliche arbeit ein. gerade sie stellen sicher, dass der 

bnd gegenüber bundesamt für Verfassungsschutz und bundeskriminal-

amt nur dort eine sonderrolle einnimmt, wo dies sachlich und rechtlich 

gerechtfertigt ist. insofern wird sichergestellt, dass keine der sicherheits-

behörden privilegiert oder aber auch zurückgesetzt wird und dass der in-

formationsaustausch zu den sicherheitsbehörden auch auf hoher ebene 

gewährleistet ist.

in rechtlicher hinsicht hat das bundeskanzleramt die neue dienstvor-

schrift zu den besonderen formen der datenerhebung, das heißt zur 

heimlichen beschaffung von informationen einschließlich personenbezo-

gener daten gemäß § 3 des bundesnachrichtendienstgesetzes, erlassen. 

der kontrolle der Wahrung dieser dienstvorschrift gilt besonderes augen-

merk, da die heimliche datenerhebung regelmäßig mit besonderen ein-

griffen in die rechte dritter verbunden ist. auch wenn u.a. die eigen-

sicherung eines nachrichtendienstes eine besondere Wertigkeit genießt, 

rechtfertigt dieser Zweck nicht die missachtung rechtsstaatlicher Vor-

gaben, insbesondere des grundsatzes der Verhältnismäßigkeit. 

letztlich wird das bundeskanzleramt künftig verstärkt in einzelne opera-

tive fälle einsteigen. es geht dabei nicht darum, an stelle des bundes-

nachrichtendienstes operativ tätig zu werden. aber die art und Weise, 

wie der bnd informationen gewinnt, ist mittlerweile genauso gegenstand 

der ministeriellen kontrolle, wie die fragen des ob und welche informa-

tionen gewonnen werden. 

Zusammenfassend bleibt festzuhalten, dass sich die ministerielle kontrol-

le der nachrichtendienste, wie auch die parlamentarische kontrolle, in ei-

nem permanenten Wandel befindet. angesichts neuer herausforderungen 
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ist sie regelmäßig zu optimieren und neu zu organisieren. auch wenn in 

der Vergangenheit in bestimmten einzelfällen defizite erkennbar wurden, 

lässt sich festhalten, dass sich die ministerielle kontrolle der nachrichten-

dienste in der bundesrepublik deutschland im großen und ganzen be-

währt hat. dies gilt gerade auch im Vergleich zu den Verhältnissen in 

anderen staaten.

dass die deutschen nachrichtendienste in der Vergangenheit wertvolle 

erkenntnisse lieferten und zugleich rechtsstaatlich agierten, ist auch ein 

Verdienst der ministeriellen kontrolle.

i i .  politische positionierungen



mehr befugnisse –  
mehr kontrolle

Max Stadler

für die überwachung der arbeit der geheimdienste sowie  

für „Vorgänge von besonderer bedeutung” ist das parlamen-

tarische kontrollgremium (pkgr) des bundestages zuständig. 

die bundesregierung muss dem gremium per gesetz „um-

fassend” über die „allgemeine tätigkeit” des bundesamtes 

für Verfassungsschutz (bfV), des militärischen abschirm-

dienstes (mad) und des bundesnachrichtendienstes (bnd) 

berichten. auf Verlangen der mitglieder muss auch über 

„sonstige Vorgänge” berichtet werden. 

bereits im Jahre 1999 wurde das kontrollgremiumsgesetz 

(pkgrg) umfassend neu gestaltet. diese reform hat den 

kontrollstandard – gerade auch im internationalen Vergleich 

– wesentlich erhöht. dennoch stellt sich die überwachung 

nachrichtendienstlicher tätigkeit des bundes durch das par-

lamentarische kontrollgremium noch nicht als befriedigend 

dar. 

der erneute reformbedarf ergibt sich mehreren gründen: 

auf grund der öffentlichen debatte über verschiedene ak-

tuelle Vorgänge ist bekannt geworden, dass die mitglieder 

des pkgr in der Vergangenheit nicht immer rechtzeitig über 

wichtige Vorgänge informiert worden sind, sondern dies aus 
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den Medien erfahren haben. Damit dieses Verfahren nicht gängige Praxis 

wird, bedarf es einer stärkeren Betonung der Unterrichtungspflicht der 

Bundesregierung. Die Arbeitsbelastung der Mitglieder des PKGr ist nicht 

unerheblich. Darunter leidet die effektive Kontrolle. Das Problem ließe 

sich entschärfen durch die Bestellung von Stellvertretern und durch das 

Hinzuziehen eines – den gesetzlichen Regelungen des Geheimschutzes 

unterliegenden – Mitarbeiterstabes. Auch würde ein Unterrichtungsrecht 

gegenüber den Fraktionsvorsitzenden einen notwendigen vorsichtigen 

Schritt zu mehr Transparenz der in dem Gremium gewonnenen Erkennt-

nisse bedeuten, ohne dabei den notwendigen Geheimschutz oder die 

internationale Kooperationsfähigkeit der Nachrichtendienste zu schädi-

gen.

Die FDP-Bundestagsfraktion hat bereits im Frühjahr 2006 diese Reform-

überlegungen aufgegriffen und mit dem Ziel einer wesentlich effizien-

teren Aufsicht einen eigenen Gesetzesentwurf in den Deutschen Bundes-

tag eingebracht. Der Gesetzesentwurf trägt dabei dem Spannungsver-

hältnis zwischen effektiver Kontrolle der Nachrichtendienste und der 

notwendigen Sicherung der Geheimhaltung Rechnung. Das Verlangen 

nach mehr und besserer Kontrolle richtet sich nicht gegen die Geheim-

dienste.

Eine effiziente Kontrolle der Geheimdienste führt nicht nur zur Verhinde-

rung von Zuständigkeitsverletzungen, sondern stärkt auch die Legitima-

tion der Tätigkeit von Geheimdiensten in einer Demokratie und trägt 

ferner dazu bei, mehr Verständnis und Vertrauen der Öffentlichkeit für 

ihre Arbeit zu entwickeln.

PARLAMENTARiScHE KoNTRoLLE  
DER NAcHRicHTENDiENSTE

Olaf Scholz

Die Nachrichtendienste der Bundesrepublik Deutschland leis-

ten wichtige Arbeit, um die Sicherheit unseres Landes zu ge-

währleisten. Damit sie ihren Aufgaben effektiv nachkommen 

können, hat der Deutsche Bundestag ihnen jeweils die nöti-

gen finanziellen und rechtlichen Mittel an die Hand gegeben. 

Als Teil der Exekutive unterliegen auch die nachrichten-

dienstlich tätigen Behörden der Kontrolle durch das Parla-

ment. Der besondere charakter ihrer Arbeit führt dazu, dass 

diese Kontrolle nicht mit den sonst üblichen Methoden und 

Arbeitsweisen des Bundestages erfolgen kann. insbesondere 

sind die sonst umfassend genutzten informationsrechte des 

Parlaments eingeschränkt. Zum Ausgleich dieses Kontroll-

defizits hat der Bundestag das Parlamentarische Kontrollgre-

mium (PKGr) geschaffen. in diesem vertraulichen Gremium 

wird die Arbeit der Nachrichtendienste demokratisch und 

rechtsstaatlich kontrolliert und überwacht. 

Neben der Kontrolle der Nachrichtendienste hat das Gre-

mium eine zweite wichtige Funktion. im PKGr werden die  

Vertreterinnen und Vertreter der Fraktionen über die nach-

richtendienstliche Lage informiert. Damit ist sichergestellt, 

dass neben der Regierung auch die Spitzen der Legislative 
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kenntnis von den gefahren und bedrohungen unseres landes erhalten. 

diese aufgabe sollte nicht unterschätzt werden, auch wenn sie in der 

öffentlichen diskussion keine große rolle spielt. früher waren deshalb die 

fraktionsvorsitzenden sogar mitglieder in den Vorläufergremien.

das deutsche gesetz über das parlamentarische kontrollgremium ist zu 

recht für viele länder ein Vorbild. es handelt sich um ein sehr fortschritt-

liches gesetz. ausgehend von dieser erkenntnis ist aus meiner sicht eine 

behutsame Weiterentwicklung sinnvoll. dabei geht es um vier punkte: 

erstens sollte das pkgr die möglichkeit erhalten, sich für bestimmte 

angelegenheiten in einen untersuchungsausschuss umzuwandeln. eine 

ähnliche regelung in artikel 45a des grundgesetzes erlaubt es dem 

Verteidigungsausschuss des deutschen bundestages, sich als unter-

suchungsausschuss zu konstituieren. das sollte auch für das parlamen-

tarische kontrollgremium gelten. damit würden die Vorschriften der 

strafprozessordnung gelten; das pkgr könnte beteiligte vorladen und 

akten anfordern.

Zweitens sollten die mitglieder des pkgr die fraktionsvorsitzenden über 

bedeutsame sachverhalte informieren können. es ist der sinn des kon-

trollgremiums, die politischen entscheidungsträger über derartige Vor-

gänge zu informieren. es muss dessen mitgliedern dann auch möglich 

sein, dies zu tun. die fraktionsvorsitzenden wären in derartigen fällen 

natürlich an die geheimhaltungsvorschriften gebunden. bislang ist eine 

unterrichtung der Vorsitzenden nur auf „umwegen” über die Vertreter 

der bundesregierung möglich.

drittens sollte das pkgr bestimmte berichte öffentlich machen können. 

dies sollte im gesetz klar geregelt werden, damit das kontrollgremium 

neben dem bundestag auch die öffentlichkeit informieren kann.

und viertens sollten wir in diesem Zusammenhang auch klären, wie 

das Verfassungsorgan deutscher bundestag bei der beobachtung eines 

seiner mitglieder durch einen nachrichtendienst oder eine Verfassungs-

schutzbehörde informiert wird. sinnvoll erscheint mir, die regelung ei-

niger bundesländer zu übernehmen und in einem solchen falle eine in-

formation des präsidenten des deutschen bundestages sowie des Vor-

sitzenden des parlamentarischen kontrollgremiums vorzuschreiben.









mehr Vertrauen durch  
bessere kontrolle

Norbert Röttgen

die parlamentarische kontrolle der gesamten exekutive, 

auch der nachrichtendienste, ist eine lebensader unserer 

demokratie. in ihr verwirklicht sich art. 20 des grundge-

setzes: alles handeln des staates muss sich demokratisch 

legitimieren. im besonderen fall der nachrichtendienste tre-

ten dabei das transparenzprinzip des parlaments und das 

geheimhaltungsbedürfnis der nachrichtendienste in ein 

spannungsverhältnis, das letztlich nicht vollends aufgelöst 

werden kann. parlamentarische kontrolle wird – nicht nur 

deshalb – immer unvollkommen bleiben. gleichwohl muss 

parlamentarische kontrolle den anspruch an sich selbst er-

heben, die tätigkeit der nachrichtendienste auf ihre politi-

sche geeignetheit, erforderlichkeit und Verhältnismäßigkeit 

hin wirksam zu überprüfen. dabei wird gerade in bezug auf 

die nachrichtendienste oft übersehen, dass sich die kontrolle 

nicht gegen die dienste richtet. Vielmehr leitet sich aus dem 

legitimationsgedanken ab, dass effektive kontrolle grundbe-

dingung für das Vertrauen der bevölkerung in das bestehen 

und die tätigkeit der dienste ist. parlamentarische kontrolle 

ist daher nicht ausdruck des misstrauens, sondern bedin-

gung für Vertrauen. gleichermaßen dient effektive kontrolle 

aber auch einer stärkung des Vertrauens in das parlament. 
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denn das parlament als das einzig direkt vom Volk legitimierte staatsor-

gan ist sachwalter des souveräns. diese beiden aspekte – stärkung des 

Vertrauens in die dienste und in das parlament – sollten uns bei allen 

überlegungen zur Verbesserung der parlamentarischen kontrolle leiten.

deutschland verfügt im internationalen Vergleich über ein denkbar gut 

austariertes system der parlamentarischen kontrolle. gleichwohl haben 

die Vorkommnisse aus der jüngeren Vergangenheit, die zur einsetzung 

des 1. untersuchungsausschusses in der 16. legislaturperiode führten, 

zu tage gebracht, dass das gegenwärtige system schwächen aufweist.  

in meinen augen macht eine genaue schwächenanalyse deutlich, dass es 

in der Vergangenheit vor allem an kontinuität und intensität der kontrol-

le mangelte. es geht in der sache also um ein institutionelles problem. 

die behebung der schwächen ist deshalb nicht in einer neukonzeption, 

sondern in einer optimierung des bestehenden systems zu suchen. be-

reits aus dieser überlegung heraus führen Vorschläge, wonach sich das 

parlamentarische kontrollgremium (pkgr) zum untersuchungsausschuss 

wandeln darf, in die falsche richtung. der hauptunterschied zwischen 

untersuchungsausschuss und pkgr besteht zunächst einmal darin, dass 

ersterer anlassbezogen, die kontrolle durch das pkgr hingegen perma-

nent ist. darüber hinaus führt die umwandlung zum untersuchungsaus-

schuss naturgemäß zu einer parteipolitischen instrumentalisierung und 

skandalisierung. das aber ist nicht wünschenswert, da dies der eingangs 

erwähnten Zielsetzung – schaffung von Vertrauen – zuwiderläuft. aber 

auch schwerwiegende verfassungsrechtliche gründe sprechen gegen eine 

Wandlung zum untersuchungsausschuss: die kreationsakte zwischen 

pkgr und untersuchungsausschuss unterscheiden sich gravierend: Wäh-

rend der bestellungsmodus der mitglieder des pkgr über das erfordernis 

der mehrheitswahl nicht den minderheitenschutz garantiert, müssen bei 

der bestellung eines untersuchungsausschuss die parlamentarischen 

kräfteverhältnisse abgebildet werden. es liegt daher gerade im interesse 

der parlamentarischen minderheiten, also der opposition, dass das pkgr 

nicht zum „ständigen untersuchungsausschuss” umfunktioniert wird. all 

das macht deutlich, dass der untersuchungsausschuss ein „aliud” zum 

pkgr ist und deshalb ein abstandsgebot einzuhalten ist.

Wie aber können kontinuität und intensität der bestehenden kontrolle 

systemgerecht verbessert werden? nach meiner auffassung bieten sich 

folgende lösungsansätze an:

die kontrolleure müssen herren des Verfahrens sein. sie bestimmen 

gegenstand und inhalt der kontrolle. dazu müssen ihnen die geeigne-

ten mittel an die hand gegeben werden, um die bereits bestehenden 

informationsrechte effektiv durchzusetzen. schon heute besteht die 

möglichkeit der bestellung eines sachverständigen. diese funktion hat 

sich – nach einhelliger auffassung – in der Vergangenheit bewährt. sie 

sollte deswegen verstetigt und ausgebaut werden. es drängt sich daher 

der gedanke auf, die funktion eines ständigen beauftragten bzw. sach-

verständigen des pkg zu schaffen. der ständige beauftragte – wie er 

mir vorschwebt – soll sich nicht zu einer selbständigen institution aus-

wachsen und ist insoweit nur bedingt vergleichbar mit dem Wehrbeauf-

tragten. nein, der ständige beauftragte muss erfüllungsgehilfe des  

pkgr sein, der, ausgestattet mit sachverstand und erfahrung, das Ver-

trauen der qualifizierten mehrheit der mitglieder des gremiums genießt. 

er darf sich nicht verselbständigen, sondern ist an aufträge und Wei-

sungen des pkgr gebunden. denn parlamentarische kontrolle muss 

parlamentarisch bleiben, sie darf nicht delegiert werden. der ständige 

beauftragte ist gewissermaßen das menschliche Werkzeug bzw. der 

verlängerte arm des kontrollgremiums. dies dient der Verstärkung und 

intensivierung der kontrolle; denn hierdurch werden die mitglieder in 

die lage versetzt, eigene untersuchungen in gang zu setzen und 

durchzuführen. gleichzeitig soll der ständige beauftragte für eine Ver-

stetigung der kontrolle sorgen, indem er an sitzungen teilnimmt und 

für die mitglieder im Vorfeld akten und informationen sondiert und auf-

bereitet. 

um eine effektive kontrolle zu gewährleisten, müssen die materiellen 

kontrollbefugnisse des gremiums erweitert werden. dazu bieten sich 

eigene untersuchungskompetenzen analog zu denen der stpo an, bei-

spielsweise das recht auf aktenausfolge und Zeugenvernehmung. auf 

diese erweiterten befugnisse soll der ständige beauftragte rekurrieren 

können.

nur rechte, die auch durchsetzbar sind, sind wirkliche rechte. nach-

gedacht werden sollte deshalb über den aspekt der Justitiabiltät der 

befugnisse des pkgr.

Wir brauchen wirkungsvolle sanktionsmechanismen. die bundesregie-

rung ist dem kontrollgremium gegenüber zur unterrichtung verpflich-

tet. Verletzt oder vernachlässigt die bundesregierung ihre unterrich-

tungspflicht, so fehlen dem pkgr nach geltender rechtslage die mittel, 

dies zu sanktionieren. politisch ist publizität die wirksamste form der 

sanktion. deshalb sollten die berichts- und bewertungsmöglichkeiten 
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des gremiums in der öffentlichkeit maßvoll erweitert werden. am ge-

heimhaltungsgebot des pkgr muss indes grundsätzlich festgehalten 

werden, damit das Vertrauen zwischen nachrichtendiensten und parla-

ment nicht gestört wird und die funktions- und kooperationsfähigkeit 

der dienste keinen schaden nehmen.

die cdu/csu-bundestagsfraktion wird noch in dieser legislaturperiode 

einen eigenen gesetzentwurf zur optimierung des pkgr-gesetzes vorle-

gen. i i i .  tagungsdokumentationen



dokumentation des  
streitgespräches

teilnehmer: dr. thomas leif und bernd schmidbauer  

moderation: dr. gerhard schäfer

Maria Elisabeth Rotter

Welche rolle spielen die medien bei der kontrolle der ge-

heimdienste? Wie kann pressefreiheit auch in Zeiten nach-

richtendienstlicher ermittlungen gegen Journalisten gewähr-

leistet werden? gibt es eine sinnvolle Zusammenarbeit zwi-

schen presse und nachrichtendiensten?

über diese und andere fragen diskutierten thomas leif, 

chefreporter fernsehen des sWr und Vorsitzender netzwerk 

recherche, und bernd schmidbauer mdb. moderiert wurde 

das streitgespräch von bundesrichter a.d. Dr. Gerhard 

Schäfer, autor des sogenannten „schäfer-berichts” zur 

überwachung von Journalisten durch den bnd. in seiner 

einführung betonte dieser, dass das pkgr seinen erfahrun-

gen zu folge keine „scheinkontrolle” der nachrichtendienste 

durchführe, sondern sehr genau nach deren Zielen, tätigkei-

ten und methoden frage. problematisch sei jedoch die fülle 

von informationen, mit denen die mitglieder des pkgr über-

flutet würden. statt eines zentralen beauftragten bräuchten 

die mitglieder des gremiums Zuarbeit durch spezielle mitar-

beiter, die akten vorsortierten, berichte vorbereiteten etc.
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das pkgr führe lediglich eine „als-ob-kontrolle” durch, so die these von 

Dr. Thomas Leif. er beobachte im Verhältnis zwischen nachrichtendiens-

ten und politik, dass es kein primat der politik mehr gebe. leif führte dies 

auf drei faktoren zurück: erstens nutzten parlamentarier ihre kontroll-

befugnisse nicht ausreichend, da sie fürchteten, für Vorgänge, von denen 

sie wüssten, auch verantwortlich zu sein. dies gelte insbesondere in 

bezug auf das teilweise „schmuddelige material” der auslandsgeheim-

dienste. Zweitens fehle es an spezialisiertem und hoch motiviertem 

personal im pkgr, das eine effektive kontrolle gewährleisten könne. 

ausgewählt würden stattdessen parlamentarier, die „schweigen könnten”. 

ein politiker könne durch die arbeit im pkgr zudem „nichts gewinnen”. 

eine politische prämie ließe sich der arbeit im pkgr nicht entlocken. 

drittens gäbe es ein inhärentes überlegenheitsgefühl der nachrichten-

dienstlichen bürokratie, die im gegensatz zum parlament auf lange 

amtszeiten und eine effiziente kultur bauen könne. in seinen augen, so 

leif, müsse jedoch die politik künftig die agenda setzen und deutlich 

machen, dass nachrichtendienste als „dienstleister für die demokratie” 

keinen sonderstatus hätten. die geduld der öffentlichkeit mit der derzei-

tigen situation sei am ende. Wünschenswert sei ein bericht zur Zukunft 

der nachrichtendienste, ähnlich dem „schäfer-bericht”.

Bernd Schmidbauer, staatsminister im bundeskanzleramt a.d. und mit-

glied des parlamentarischen kontrollgremiums, widersprach leifs darstel-

lung. es handle sich bei der diskussion um die tätigkeit von nachrichten-

diensten um eine scheindebatte. seiner ansicht nach gebe es erstens 

keine alternative zur gewinnung von informationen durch die nachrich-

tendienste, um die sicherheit der bundesrepublik zu gewährleisten. die 

nachrichtendienste seien im übrigen entgegen gegenteiliger spekulati-

onen bei dieser informationsgewinnung sehr erfolgreich. er wünsche sich 

auch mehr berichte über diese erfolge. berichte über skandale und pan-

nen übersähen häufig, dass die nachrichtendienste ähnlich wie andere 

ämter auf ausreichendes und zuverlässiges personal angewiesen sind. 

Zweitens werde, so schmidbauer, schon innerhalb der exekutive eine 

gute und strikte kontrolle gewährleistet, ohne die Vertraulichkeit ihrer 

arbeit zu gefährden.

seit dem ende des kalten krieges und einer entsprechend veränderten 

rolle der nachrichtendienste müsse die parlamentarische kontrolle der 

nachrichtendienste auf neue gesetzliche grundlagen gestellt werden. 

dazu gehörten mehr kompetenzen für das pkgr ebenso wie eine zeit-

nähere und erleichterte kontrolle der nachrichtendienstlichen aktivitäten. 

komplizierte und zeitaufwändige Vorgänge, wie die einsicht von akten in 

der geheimschutzstelle des bundes, müssten im interesse einer effekti-

veren kontrolle vereinfacht werden.

bezüglich der rolle der medien bei der kontrolle der nachrichtendienste 

thematisierte Dr. Gerhard Schäfer den sogenannten „stichflammenjour-

nalismus” im Zuge der bnd-affäre und betonte die schwierigkeit, zwi-

schen dem informantenschutz bzw. dem redaktionsgeheimnis auf der 

einen und der funktionsfähigkeit der nachrichtendienste auf der anderen 

seite abzuwägen. nicht immer seien die Vorstellungen der nachrichten-

dienste in diesem punkt klar umrissen. schäfer stellte zur diskussion, in-

wiefern die nachrichtendienste auch pr-arbeit leisten müssten. 

nach aussage von Bernd Schmidbauer habe es während seiner amtszeit 

als staatsminister im bundeskanzleramt mit den präsidenten der nach-

richtendienste die klare absprache gegeben, dass es keine gespräche mit 

medien geben solle, die nachrichtendienstliche informationen oder die 

arbeit der nachrichtendienste zum thema hätten. gleichwohl gäbe es 

Journalisten, die eher als „nachrichtenhändler” zu bezeichnen seien. de-

ren informationen seien zum teil auch für die nachrichtendienste wert-

voll gewesen. Vereinzelt hätten Journalisten im ausland auch sicherheits-

gefährdend gegen die bundesrepublik gearbeitet. so habe es fälle gege-

ben, in denen Journalisten gedroht hätten einen V-mann des bnd zu ent-

tarnen, um an informationen zu gelangen. ein solches Verhalten könne 

nicht toleriert werden. im ausland wie im inland müssten „leaks” abge-

stellt werden, da manche nach außen dringende information auch zur 

folge hatte, dass der dienst sich mit der möglichkeit von desinformation 

auseinandersetzen musste.

in anbetracht der Zusammenarbeit von medien und nachrichtendiensten 

witterte Dr. Thomas Leif das „aroma des abgrunds”. die rolle der nach-

richtendienste sei gemeinhin ein tabuthema im Journalismus. gleichzeitig 

würden nachrichtendienste und medien teilweise zu „unheilvollen kompli-

zen”. die gezielte praxis nachrichtendienstlicher Quellen, Journalisten mit 

exklusiv-informationen zu versorgen, hebele die ethischen grundlagen 

des klassischen Journalismus, vor allem die überprüfung von informa-

tionen durch eine zweite bzw. dritte Quelle, aus. eine journalistische  

gegenkritik finde in diesen fällen praktisch nicht mehr statt. da alarmis-

mus auflagen und Quoten sichere und das system kaum auffalle, würden 
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weiterhin aus den nachrichtendiensten nur ausgewählte informations-

häppchen verteilt, die einige Journalisten gerne annähmen. Wer sich 

diesem Vorgehen nicht zur Verfügung stelle, so die erfahrung leifs, 

werde „abgeschaltet”.

Leif forderte, die nachrichtendienste sollten künftig valide informationen, 

z.b. zur terroristischen bedrohung, veröffentlichen, um dem zunehmen-

den alarmismus entgegenzuwirken. konkret stelle er sich eine art „bun-

deszentrale für politische bildung” der nachrichtendienste vor. Zu einer 

solchen informationsoffensive zählten Veröffentlichungen ebenso wie 

symposien, um das Vertrauen der bevölkerung wiederzugewinnen und 

die öffentlichkeit vor einer überhitzung von sicherheitsdebatten zu 

schützen. auch informationsreisen für Journalisten könnten helfen, das 

bild der nachrichtendienste zu verbessern. 

Bernd Schmidbauer begrüßte die Vorschläge leifs, wies jedoch darauf 

hin, dass entsprechender sachverstand heute durch analysen von think 

tanks und wissenschaftlichen instituten vorrätig gehalten werde. diese 

könnten von Journalisten wie nachrichtendiensten gleichermaßen genutzt 

werden. ein kommerzieller landesverrat, wie von leif beschrieben, könne 

nicht hingenommen werden. nachrichtendienste müssten sich gegen sol-

che umtriebe wehren ohne zu überziehen. die pressefreiheit ende dort, 

wo ihr ernste sicherheitserwägungen entgegenstünden.

Dr. Thomas Leif kritisierte diese haltung als „schaukeltheorie” und bezog 

sich dabei auf die entscheidung des bundesverfassungsgerichts, der 

zufolge ein gesetzesvorbehalt im lichte des grundrechts, das er be-

schränken soll ausgelegt, werden muss. macht gehe mit der schaffung 

von ungewissheitszonen einher, so leif weiter.

dokumentation der  
podiumsdiskussion 

teilnehmer: dr. max stadler, dr. hans peter uhl,  

olaf scholZ, christian ströbele, dr. norbert röttgen 

leitung: professor dr. heinrich Wolff

Maria Elisabeth Rotter

die frage nach der Zukunft der parlamentarischen kontrolle 

der nachrichtendienste stand im mittelpunkt der abschlie-

ßenden podiumsdiskussion. fünf bundestagsabgeordnete 

des parlamentarischen kontrollgremiums diskutierten unter 

der moderation von Professor Dr. Heinrich Wolff (europa-

universität Viadrina) verschiedene Vorschläge für neue par-

lamentarische kontrollmechanismen. alle parlamentarier 

zeigten sich aufgeschlossen für überlegungen, die parlamen-

tarische kontrolle der nachrichtendienste zu verbessern. 

allerdings divergierten die positionen sowohl inhaltlich als 

auch hinsichtlich der frage, ob der richtige Zeitpunkt für eine 

Weiterentwicklung des kontrollgremiumsgesetzes gekommen 

sei.

Dr. Max Stadler (fdp), derzeit Vorsitzender des pkgr,  

betonte, allein die existenz dieses gremiums führe schon  

zu einem bewusstsein der kontrolle in der exekutive. aller-

dings seien die berichte der regierung und medienberichte 

als informationsquellen nicht ausreichend. mit der erweite-

rung der befugnisse der nachrichtendienste nach dem  
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11. september 2001 müsse auch eine erweiterung der kontrollbefugnisse 

einhergehen, um die einhaltung von recht, gesetz und den grundrechten 

zu gewährleisten. derzeit würde eine solche effektive kontrolle durch 

strikte geheimhaltungspflichten eingeschränkt, so stadler. Zentrale 

reformen seien eine akzentuierung der berichtspflicht der bundesregie-

rung gegenüber dem pkgr, bessere sanktionierungsmöglichkeiten, die 

berufung von mitarbeitern sowie die bestellung von stellvertretern. 

darüber hinaus sei es auf grund der teilweise tendenziellen information 

der bundesregierung notwendig, dass das pkgr das recht zur gegendar-

stellung erhalte. damit die kontrolle nicht „zahnlos” bleibe, müsse es 

zumindest möglich sein, mit der eigenen fraktionsführung über die 

bewertung bestimmter Vorgänge zu sprechen. schließlich zeigte sich 

stadler besorgt, dass das pkgr zur unfreiwilligen „abladestation” für jene 

Vorgänge in der exekutive werde, die nicht das licht der öffentlichkeit 

erblicken sollten. die behandlung im parlamentarischen kontrollgremium 

dürfe nicht die parlamentarische erörterung der sachverhalte ersetzen.

stadler wies schließlich darauf hin, dass bereits zum jetzigen Zeitpunkt 

die möglichkeit einer protokollierung der sitzungen bestehe, welche aber 

nur selten genutzt werde. hinsichtlich der einrichtung eines beauftragten 

sah er als problem an, dass das Vertrauen aller mitglieder in diesen be-

auftragten nicht unbedingt gleich sein werde.

da eine fehleranalyse des bestehenden kontrollsystems bereits vorliege, 

müsse die beendigung des 1. untersuchungsausschusses in der  

16. Wahlperiode für eine überarbeitung des pkgr-gesetzes nicht ab-

gewartet werden.

auch Dr. Hans Peter Uhl (csu) drängte auf mehr kompetenzen für das 

pkgr: „es beschleicht einen manchmal das gefühl, dass nicht alles ge-

sagt wird, was gesagt werden sollte.” gleichzeitig werde das pkgr mit 

papieren zugeschüttet, so uhl. selbstbewusst müsse das gremium künf-

tig das recht auf kontrolle einfordern, auch, wenn „andere die macht 

ohne parlamentarische Zwischenrufe” genießen wollten. als Werkzeuge 

für eine solche effektive kontrolle könnten ein bzw. mehrere beauftragte 

mit dem recht auf akteneinsicht dienen, die aber an aufträge und Wei-

sungen des gremiums gebunden sein müssten. Zur Verbesserung der ar-

beitseffektivität der gremiumsmitglieder sollte außerdem erwogen wer-

den, dass diese sich die Zuarbeit von mitarbeitern nutzbar machen kön-

nen. diese mitarbeiter müssten selbstverständlich die von ihnen bearbei-

teten Vorgänge geheim halten. dringend erforderlich sei eine aussage-

kräftige protokollierung der sitzungen, um im nachhinein besser nach-

vollziehen zu können, ob die regierung zu später bekannt gewordenen 

sachverhalten berichtet habe. Wünschenswert sei eine präzisierung der 

geheimhaltung. die bisherige gesetzliche definition sei, so uhl, von 

„einer gewissen intellektuellen schlichtheit.” skeptisch zeigte sich uhl 

gegenüber Vorschlägen, mitarbeitern der nachrichtendienste den direkten 

kontakt zum parlamentarischen kontrollgremium zu ermöglichen.

im gegensatz zu uhl bewertete Olaf Scholz (spd) die arbeit des pkgr 

grundsätzlich als sehr positiv und fortschrittlich. da die nachrichtendiens-

te im internationalen Vergleich recht wenige exekutivbefugnisse hätten, 

sei die derzeitige form der kontrolle weitestgehend ausreichend. seine 

erfahrung bei der Zeugenbefragung sei beispielsweise: „Wen wir haben 

wollen, kriegen wir auch.” diese kontrollbefugnisse müssten jedoch juris-

tisch einforderbar werden, indem das pkgr zum beispiel das recht zur 

Zeugenvorladung bekäme. eine Weiterentwicklung des parlamentarischen 

kontrollgremiums sei auch bei der mitteilung nachrichtendienstlicher er-

kenntnisse an das parlament nötig. scholz betonte, dass es bei einem 

großen teil der gremiumsarbeit um originär politische entscheidungen 

ginge, die auf grund von nachrichtendienstinformationen fielen. einen 

ständigen beauftragten für die nachrichtendienste lehne er daher ab. 

gleichzeitig müssten bestimmte informationen auch an die fraktionsvor-

sitzenden weitergegeben werden dürfen, ggf. in abgestufter form. auch 

die öffentlichkeit müsste durch geeignete, kontrollierte formen über be-

stimmte Vorgänge und z.b. sachverständigenberichte aktiv informiert 

werden dürfen, „bevor sich das als geheimnisverrat organisiert.” insge-

samt solle man mit reformen aber warten, bis die arbeit des bnd-unter-

suchungsausschusses abgeschlossen sei und dann mit fraktionsübergrei-

fenden reformvorschlägen an die öffentlichkeit gehen.

als „objekt der begierden” der nachrichtendienste bezeichnete sich 

Christian Ströbele (bündnis 90/die grünen) im rückblick. er sei stets 

grundsätzlich kritisch gegenüber nachrichtendienstlichen ermittlungen 

gewesen. gleichwohl habe sich bei deren kontrolle in den letzten Jahren 

viel getan. statt von einer „informationsentgegennahme” wie in früheren 

legislaturperioden könne man heute von einer „stärkeren kontrolle” 

sprechen. eine vollständige kontrolle der nachrichtendienste sei, so 

ströbele, ohnehin nicht möglich. doch schon die existenz des parlamen-

tarischen kontrollgremiums, aber auch dessen aktivitäten, haben eine 

„heilsame Wirkung auf nachrichtendienstliche tätigkeiten”.
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die arbeit des pkgr sei jedoch in weiten bereichen unnötig ineffizient. 

dadurch bestehe die gefahr, dass das gremium zu einem „abnickverein” 

für die nachrichtendienste werde. reformbedarf besteht nach ansicht 

von ströbele vor allem beim Zugang zu informationen über die arbeit der 

dienste und bei der bewältigung der immensen arbeit durch die abge-

ordneten. so sollte es möglich sein, mitarbeiter und stellvertreter für die 

arbeit im pkgr zur seite gestellt zu bekommen. auch die definition, wo-

rüber die bundesregierung zu berichten hat, müsse präzisiert werden. 

hierfür sei beispielsweise die berichterstattung in der nachrichtendienst-

lichen lage des bundeskanzleramtes ein anknüpfungspunkt. für nicht- 

oder falschinformationen sollten der bundesregierung konsequenzen wie 

die Veröffentlichung des Vorgangs drohen. schließlich müsse auch die 

Weitergabe von informationen an die jeweilige fraktionsführung und an 

andere abgeordnete erlaubt werden, damit die im gremium erfolgte be-

richterstattung in die arbeit der fraktion eingeführt werden könne, so 

ströbele. darüber hinaus dürfe handeln, das in bürgerrechte eingreife, 

grundsätzlich nur insoweit geheim bleiben, als es zwingend geboten sei. 

eine letzte möglichkeit der sanktionen solle daher die „politische todes-

strafe” der publizität sein – freilich ohne informanten und Quellen der 

nachrichtendienste sowie die Zusammenarbeit mit anderen nachrichten-

diensten zu gefährden.

für den cdu-abgeordneten Dr. Norbert Röttgen ist kontrolle „die be-

dingung für Vertrauen”. die tätigkeit des parlamentarischen kontroll-

gremiums richte sich deshalb im ansatz nicht gegen die nachrichten-

dienste, sondern sei Voraussetzung für deren arbeit. Zu konstatieren sei 

jedoch, dass diese kontrolle bisher noch nicht zufriedenstellend sei. 

obwohl er eine optimierung des pkgr befürwortet, sprach sich röttgen 

gegen pläne aus, dem pkgr die möglichkeit zur konstituierung als unter-

suchungsausschuss einzuräumen. damit ginge eine parteipolitisierung 

der kontrolle einher. stattdessen müsse auf der basis einer schwächen-

analyse das institutionelle problem angegangen werden. als problema-

tisch identifizierte röttgen dabei die parteipolitische kontroverse im pkgr, 

die diskontinuität der Zusammensetzung, die mangelnde geheimhaltung 

von informationen sowie die tatsache, dass die nachrichtendienste 

gegenstand der untersuchung und informationsquelle gleichermaßen 

seien. der anlass für eine akteneinsicht dürfe beispielsweise nicht von 

den nachrichtendiensten definiert werden.

um die kontrolle im parlament zu verstetigen, sollten, so der Vorschlag 

röttgens, die sitzungen besser protokolliert und ein ständiger sachver-

ständiger berufen werden. dieser könnte – ausgestattet mit untersu-

chungskompetenzen vergleichbar mit denen der stpo – auch eigenstän-

dige recherchen vorantreiben. dadurch erlange das parlament die Ver-

fahrensherrschaft bei der kontrolle der nachrichtendienste. replizierend 

auf die äußerung des abgeordneten ströbele zeigte sich röttgen ableh-

nend gegenüber Vorschlägen, die ergebnisse nachrichtendienstlicher er-

mittlungen an bundestagsabgeordnete außerhalb des pkgr weitergeben 

zu dürfen. ein solches Vorgehen stelle das „geheimsein der geheimdiens-

te” in frage und sei nicht inhalt parlamentarischer kontrolle. denn da-

durch werde nur erreicht, dass das parlament sich anmaße, wie die re-

gierung zu handeln, indem es sich sicherheitsrelevante informationen, 

die originär nur der regierung zustehen, für die parteipolitische ausei-

nandersetzung nutzbar mache. allerdings müsse es als wirksamste 

sanktionsmaßnahme möglich sein, Vorgänge innerhalb der nachrichten-

dienste öffentlich zu machen, wenn andernfalls keine hinreichende auf-

klärung des sachverhalts möglich sei.



iV.  ergebnisse der tagung aus 
der sicht der herausgeber

die befugnisse der nachrichtendienste wurden – insbeson-

dere in folge des 11. september 2001 – ausgeweitet und 

haben sich teilweise denen der polizei angenähert.

die nachrichtendienste stehen grundsätzlich – und insbe-

sondere vor dem hintergrund verschiedener einzelfälle aus 

der jüngeren Vergangenheit – in der öffentlichen kritik, 

nicht rechtmäßig oder im rahmen ihrer kompetenzen zu 

agieren. Verbunden mit den geringen möglichkeiten, ihre 

tätigkeit öffentlich zu rechtfertigen, wird ihre akzeptanz 

immer wieder in frage gestellt.

das system der parlamentarischen kontrolle der nachrich-

tendienste muss im hinblick auf seine intensität und kon-

tinuität verbessert und insgesamt effektiver gestaltet wer-

den, damit das öffentliche Vertrauen in nachrichtendienst-

liche aktivitäten gestärkt werden kann.

ein augenmerk ist vor allem auf die prozessüberwachung 

(wie wurden nachrichtendienstliche erkenntnisse gewon-

nen?) zu legen.

die reform sollte dabei in der Weiterentwicklung des ge-

genwärtigen systems und nicht in der einführung eines 

qualitativ anderen mechanismus gefunden werden.
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nicht die anzahl der kontrollierenden organe ist entscheidend, sondern 

deren effektivität.

das parlamentarische kontrollgremium muss zur gewährleistung einer 

effektiven kontrolle mit mehr rechten zur untersuchung nachrichten-

dienstlicher aktivitäten ausgestattet werden. über den umfang und die 

ausgestaltung der befugniserweiterung bestehen unterschiedliche Vor-

stellungen.

die gesetzliche formulierung in § 2 pkgrg („Vorgänge von besonderer 

bedeutung”) wird teilweise als unbefriedigend, da zu unbestimmt, 

empfunden. es bleibt allerdings offen, ob sich eine bessere definition 

finden lässt. 

die durchsetzungsmöglichkeiten des informationsrechts des parlamen-

tarischen kontrollgremiums müssen verbessert werden. Verletzungen 

der berichtspflicht durch die bundesregierung dürfen nicht sanktions-

los bleiben.

die tätigkeit der mitglieder des parlamentarischen kontrollgremiums 

sollte praxistauglicher gestaltet werden – etwa indem das derzeitige 

Verfahren, wonach  die einsicht von dokumenten überwiegend in der 

geheimschutzstelle des bundestages vorgenommen werden muss, auf-

gelockert wird. darüber hinaus sollte ernsthaft erwogen werden, ob 

sich die mitglieder des parlamentarischen kontrollgremiums zur erledi-

gung ihrer aufgaben speziell ermächtigter mitarbeiter bedienen kön-

nen.

ein Vorschlag besteht darin, nachrichtendienstliche informationen, die 

als grundlage für zentrale politische entscheidungen angesehen wer-

den müssen, wichtigen entscheidungsträgern (fraktionsvorsitzenden) 

zur Verfügung zu stellen.

ein Verbesserungsvorschlag sieht die unterstützung des parlamenta-

rischen kontrollgremiums durch einen ständigen beauftragten bzw. 

ständigen sachverständigen mit sekretariat vor. dadurch würden kon-

tinuität und intensität der kontrolle verbessert werden. 















ein weiterer Vorschlag besteht darin, dem parlamentarischen kontroll-

gremium die befugnis zu geben, sich bei bedarf in einen parlamenta-

rischen untersuchungsausschuss zu wandeln, bzw. dessen rechte 

wahrzunehmen.

um die kontinuität der arbeit des parlamentarischen kontrollgremiums 

zu verbessern, sollte unter sorgfältiger abwägung aller Vor- und nach-

teile darüber nachgedacht werden, die bereits bestehende möglichkeit 

der protokollierung in der praxis stärker zu nutzen.

auch medien spielen bei der öffentlichen kontrolle nachrichtendienst-

licher tätigkeit eine rolle. das Verhältnis zwischen pressefreiheit und 

der geheimhaltung nachrichtendienstlicher erkenntnisse ist schwierig 

und konfliktbehaftet.

eine Zusammenarbeit zwischen medien und nachrichtendiensten darf 

nicht so gestaltet sein, dass sie journalistische prinzipien zuwiderläuft.

die ministerielle kontrolle der nachrichtendienste durch bundeskanz-

leramt, innenministerium bzw. Verteidigungsministerium muss weiter-

hin strikt gehandhabt werden.
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