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Vorwort

Das Thema dieses Buches — die Einwirkung der Verfassungsschutzbehorden auf
die offentliche Willensbildung — ist Gegenstand einer Reihe von Abhandlungen, die
ich in den letzten beiden Jahrzehnten verdffentlicht habe und die zum Teil erheb-
lichen Einflu} auf die Rechtsprechung hatten. Dieses Buch unternimmt nicht nur
eine systematische Zusammenfassung und Aktualisierung, sondern auch eine in-
haltliche Weiterentwicklung der bisherigen Arbeiten.

Die Einwirkung des Verfassungsschutzes auf die 6ffentliche Meinungsbildung
erfolgt durch seine Offentlichkeitsarbeit, insbesondere durch die Verfassungs-
schutzberichte. Voraussetzung fiir die Berichterstattung iiber eine als extremistisch
eingestufte oder extremistischer Bestrebungen verdichtigte Organisation ist, daf3
diese vom Verfassungsschutz beobachtet wird, und die rechtlichen Voraussetzungen
fiir die Berichterstattung im Verfassungsschutzbericht kniipfen an die Vorausset-
zungen fiir die Beobachtung an. Die Darstellung einer Organisation als ,.extremi-
stisch* im Verfassungsschutzbericht ist auf jeden Fall rechtswidrig, wenn schon die
Beobachtung dieser Organisation rechtswidrig ist. Deshalb behandelt dieses Buch
nicht nur die rechtlichen Voraussetzungen fiir die Erwédhnung von Beobachtungs-
objekten im Verfassungsschutzbericht, sondern auch die Voraussetzungen der Be-
obachtung durch den Verfassungsschutz.

Die wichtigsten und schwierigsten Probleme bei Priifung der RechtméBigkeit der
Beobachtung von Organisationen durch den Verfassungsschutz und der Rechtmi-
Bigkeit der Berichterstattung im Verfassungsschutzbericht stellen sich im Zusam-
menhang mit der Frage, welche Meinungsduferungen und Verhaltensweisen als
tatsdchliche Anhaltspunkte fiir verfassungsfeindliche Bestrebungen gewertet werden
diirfen. Hiermit befalit sich das Buch im systematischen Teil in Kapitel B.III. Die
Praxis des Verfassungsschutzes wirft hierzu viele Einzelfragen auf, die in den An-
nexen noch ausfiihrlicher behandelt werden. Annex 1 und Annex 2 enthalten bereits
verOffentlichte Abhandlungen. Annex 3 und Kapitel B. beruhen weitgehend auf
einem Rechtsgutachten, das ich fiir die AfD erstattet habe.

Freiburg, im Oktober 2019 Dietrich Murswiek
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A. Einfiihrung: Verfassungsschutz
und Demokratie

I. ,,Streitbare Demokratie‘ — eine deutsche Besonderheit

Das Grundgesetz hat die deutsche Demokratie vor dem Hintergrund des Schei-
terns der Weimarer Republik und der Erfahrungen mit den totalitdren Regimen des
20. Jahrhunderts als ,,streitbare* oder ,,wehrhafte* Demokratie konstituiert, die es
nicht zulassen will, daB ihre Fundamente — die Garantien der Menschenwiirde und
der individuellen Freiheit sowie die Demokratie selbst einschlieBlich ihrer not-
wendigen Fundierung in einem freien politischen Willensbildungsproze$3, in der
Chancengleichheit der politischen Parteien, in freien und gleichen Wahlen, all das
also, was das Grundgesetz unter dem Begriff der freiheitlichen demokratischen
Grundordnung zusammenfaf3t — von ihren Feinden beseitigt werden.

Daf der Staat seine eigene Existenz und seine durch die Verfassung konstituierte
rechtliche Grundordnung und Staatsorganisation gegen gewaltsame Umsturzver-
suche schiitzt, ist eine Selbstverstindlichkeit. Was Deutschland insoweit von den
meisten anderen Lindern unterscheidet, ist der Umstand, dafl die Verfassung nicht
nur Vorkehrungen gegen eine gewaltsame Revolution, sondern auch gegen die
»legale* Revolution trifft, ndamlich dagegen, dal die fundamentalen Verfassungs-
prinzipien von einer Regierung oder einer Parlamentsmehrheit beseitigt werden, die
durch demokratische Wahlen — nicht durch Gewaltanwendung — an die Macht ge-
kommen ist'. Die fundamentalen Verfassungsprinzipien sind gemiB Art. 79 Abs. 3
GG unabénderlich; sie konnen mit keiner noch so groen Mehrheit beseitigt werden.
Und politische Parteien, die darauf ausgehen, diese Prinzipien zu beseitigen, sind
verfassungswidrig (Art. 21 Abs. 2 GG); sie konnen verboten werden. Das gilt auch
fiir sonstige Vereinigungen (Art. 9 Abs. 2 GG)*.

Die Existenz des Staates und die Verfassung zu schiitzen, kann man als ,,Ver-
fassungsschutz im materiellen Sinne* bezeichnen. Die Aufgabe des so verstandenen
Verfassungsschutzes wird von verschiedenen Staatsorganen und Behérden arbeits-

' Vgl. z.B. Claus Leggewie/Horst Meier, Republikschutz. MaBstibe fiir die Verteidigung
der Demokratie, 1995, S. 214, die von einem ,,deutschen Sonderweg™ sprechen; ebenso Josef
Schiifjlburner, Demokratie-Sonderweg Bundesrepublik. Analyse der Herrschaftsordnung in
Deutschland, 2004.

2 Auf die Unterschiede in den Rechtsfolgen dieser Tatbestinde, insbesondere auf das
,,Parteienprivileg®, soll an dieser Stelle nicht eingegangen werden (s. aber unten II.1.); auch
bedarf es hier keiner Erorterung der Frage, ob das Verbot eine zwingende Folge aus Art. 21
Abs. 2 GG ist oder einfachgesetzlich auch andere Gestaltungen moglich wiren.
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teilig wahrgenommen. Eine herausragende Rolle fiir den Verfassungsschutz im
materiellen Sinne hat das Bundesverfassungsgericht. Aber auch die Bundesregierung
oder der Bundestag sind im Rahmen ihrer jeweiligen Kompetenzen zum Schutz der
Verfassung verpflichtet’. Bundeskanzler, Bundesminister und Bundesprisident
schworen in ihrem Amtseid, ,,das Grundgesetz ... zu verteidigen* (Art. 64 Abs. 2,
Art. 56 GG).

Dem Schutz der Verfassung dienen insbesondere die speziellen Verfassungs-
schutzbehorden — die Inlandsnachrichtendienste oder, wie sie auch genannt werden,
Inlandsgeheimdienste, nidmlich das Bundesamt fiir Verfassungsschutz und die
Landesverfassungsschutzbehorden. In einigen Bundeslidndern sind das die Landes-
amter fiir Verfassungsschutz (z.B. in Bayern und Baden-Wiirttemberg, Art. 1
BayVSG, § 2 Abs. 1 LVSG BW). In den meisten Bundeslidndern ist das Innenmi-
nisterium mit der Funktion der Verfassungsschutzbehorde betraut worden; dort wird
die Aufgabe des Verfassungsschutzes von einer besonderen Abteilung des Ministe-
riums wahrgenommen (z.B. § 2 Abs. 1 VSG NRW; § 2 Abs. 1 NVerfSchG)*. Das
Bundesamt fiir Verfassungsschutz untersteht dem Bundesinnenminister (§ 2 Abs. 1
Satz 2 BVerfSchG), die Landesbehorden fiir Verfassungsschutz dem jeweiligen
Landesinnenminister (z.B. Art. 1 BayVSG). Die Verfassungsschutzbehorden kon-
nen als ,,Verfassungsschutz im organisatorischen Sinne“ bezeichnet werden. Im
offentlichen Sprachgebrauch wird der Begriff ,,Verfassungsschutz meist mit dem
Verfassungsschutz im organisatorischen Sinne gleichgesetzt. Mit ,,Verfassungs-
schutz* meint man in der Regel das Bundesamt oder eine Landesbehorde fiir Ver-
fassungsschutz. Auch im folgenden werden die Verfassungsschutzbehdrden oft
abkiirzend als ,,Verfassungsschutz‘ bezeichnet.

Wegen der deutschen Konzeption der ,,streitbaren Demokratie* hat der Verfas-
sungsschutz in Deutschland andere Aufgaben als Staatsschutzbehorden in anderen
Staaten. Der Verfassungsschutz observiert nicht nur solche Organisationen, die eine
gewaltsame Revolution anstreben, sondern auch solche, die mit friedlichen Mitteln
eine demokratische Mehrheit fiir Ziele gewinnen wollen, die auf die Beseitigung der
Verfassungsfundamente gerichtet sind. Wenn der Geheimdienst politische Zielset-
zungen iiberwacht, ist der Weg zur hoheitlichen Gesinnungskontrolle nicht weit.
Hieraus resultieren Probleme fiir die Demokratie, die in diesem Buch behandelt
werden. Dieses Buch stellt jedoch nicht die grundgesetzliche Konzeption des
Schutzes eines unverbriichlichen Verfassungskerns — also den Verfassungsschutz im
materiellen Sinne — infrage’. Vielmehr analysiere ich, welche Aufgaben und Be-
fugnisse der Verfassungsschutz nach geltendem Recht hat, die sich auf die politische

* Dietrich Murswiek, Verfassungsrechtliche Handlungspflichten zum Schutz der Verfas-
sung, in: FS Kloepfer, 2013, S. 121-138.

* In Bremen fungiert die fiir den Verfassungsschutz zustindige Abteilung beim Senator fiir
Inneres als Verfassungsschutzbehorde. Sie fiihrt die Bezeichnung ,.Landesamt fiir Verfas-
sungsschutz®, § 2 Abs. 1 BremVerfSchG.

5 Kritisch zu dieser Konzeption z.B. Leggewie/Meier (Fn. 1), S. 207 ff., 242 ff.; Schiif3l-
burner (Fn. 1); vgl. bereits Hans Kelsen, Was ist Gerechtigkeit?, 2. Aufl. 1975, S. 42.
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Willensbildung auswirken, und meine Fragestellung lautet: Wie muf} das geltende
Recht ausgelegt und angewendet werden, damit Demokratie und Rechtsstaat durch
diese Art von Verfassungsschutz nicht Schaden nehmen?

I1. Die Ambivalenz des Verfassungsschutzes

Nach der Konzeption des deutschen Verfassungsschutzrechts sind die Verfas-
sungsschutzbehorden keine Polizeibehorden. Es gilt das ,, Trennungsgebot (z.B. § 2
Abs. 1 Satz 3 BVerfSchG): Verfassungsschutz und Polizei sind organisatorisch ge-
trennt. Der Verfassungsschutz hat keine operativen Gefahrenabwehraufgaben,
sondern er ist lediglich fiir die Sammlung und Auswertung von Informationen iiber
verfassungsfeindliche Bestrebungen zustdndig sowie fiir die Information der Re-
gierung und der Offentlichkeit iiber diese Bestrebungen — so die gesetzliche Kon-
zeption®. PriiventionsmaBnahmen fallen in die Zustindigkeit der Polizei, soweit es
um die Abwehr konkreter Gefahren — z.B. durch Terroristen — geht. Fiir die Straf-
verfolgung sind auch bei verfassungsschutzrelevanten Straftaten die Strafverfol-
gungsbehorden zustindig. Und iiber Vereins- und Parteiverbote entscheiden In-
nenminister beziehungsweise das Bundesverfassungsgericht.

Dennoch sind die Verfassungsschutzbehorden keine reinen Informationssam-
melstellen. Hinsichtlich seiner faktischen Wirkungen, aber auch nach Selbstver-
stindnis und Intention der Verfassungsschutzbehorden, die sich selbst als ,,Friih-
warnsystem* begreifen’, geht die Titigkeit des Verfassungsschutzes iiber die reine
Informationssammlung, -auswertung und -vermittlung weit hinaus: Zumindest die
Information der Offentlichkeit iiber die Beobachtung einer Organisation durch den
Verfassungsschutz beziehungsweise iiber ihre Einstufung als extremistisch dient
nicht lediglich der sozusagen neutralen Mitteilung von Tatsachen, sondern sie dient
zugleich der Bekimpfung dieser Organisation®. Der Verfassungsschutz spricht im-
plizit ein amtliches negatives Werturteil und eine Warnung vor dieser Organisation
aus. Dies habe ich in Abhandlungen von 1997° und 2004'° herausgearbeitet, und das
Bundesverfassungsgericht hat dies bestitigt''. Es hat sich deshalb auch meiner
Auffassung angeschlossen, dal die Bewertung einer Organisation als ,.extremi-

® Zum Trennungsgebot und zur Frage, ob es Verfassungsrang hat, ausfiihrlich Christoph
Gusy, Organisation und Aufbau der deutschen Nachrichtendienste, in: Jan-Hendrik Dietrich/
Sven-R. Eiffler, Handbuch des Rechts der Nachrichtendienste, 2017, Teil IV § 1 Rn. 29 ff.

7 Vgl. z.B. VSB 2018, S. 15f.
8 Dazu ausfiihrlich unten C.IL1.

° Dietrich Murswiek, Staatliche Warnungen, Wertungen und Kritik als Grundrechtsein-
griffe. Zur Wirtschafts- und Meinungslenkung durch staatliches Informationshandeln, DVBI.
1997, S. 1021 (1027 ff.).

19" Dietrich Murswiek, Der Verfassungsschutzbericht — das scharfe Schwert der streitbaren
Demokratie. Zur Problematik der Verdachtsberichterstattung, NVwZ 2004, S. 769 ft.

""" BVerfG, Beschl. v. 24.5.2005 — 1 BvR 1072/01 = BVerfGE 113, 63 (77f.) - JF.
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